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O cICLO ORCAMENTARIO:
UMA REAVALIACAO A LUZ DA
CONSTITUICAO DE 1988

Osvaldo Maldonado Sanches

O ciclo orcamentario —
visdo tedrico-doutrinaria

Como ensinaOrin Cope, “0o ciclo orcamentario pode ser definido como
uma série de passos, que se repetem em periodos prefixados, segundo os
guais 0s or¢amentos sucessivos sdo preparados, votados, executados, 0s
resultados avaliados e as contas aprovadas’ . Constitui, portanto, aarticula-
¢a0 de um conjunto de processos, dotados de caracteristicas proprias, que
se sucedem ao longo do tempo e se realimentam a cada novo ciclo.

Esse processo articulado, denominado ciclo orcamentério, resulta
dasingular naturezado orgamento, que desde as suas mais remotas origens
— ao final da primeira metade deste milénio —, tem sido entendido como
instrumento politico, por estabel ecer parametros paraacobrangadetributos,
fixar limites paraarealizacdo de gastos publicos, definir responsabilidades
e articular parte expressiva do sistema de checks and balances
constituido pela sociedade para controlar o exercicio do poder que defere
ao Estado.

Em sua condic&o de instrumento politico, como assinala o professor
Jesse Burkhead, “ o orgamento se desenvolveu como instrumento de controle
democratico sobre o Executivo. O poder financeiro veio fixar-se no
Legidativo, comofimdeimpedir que o Executivo viesseaingtituir impostos
arbitrariamente”?. A partir dessa base suas funcbes foram sendo
gradativamente ampliadas, com vistas aassegurar que 0s recursos fossem
aplicados segundo um conjunto de principios orientados paraaboa gestéo
dacoisa publica. E em razéo disso as varias etapas do ciclo orgamentario
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envolvem ampla participacé@o das esferas decisérias mais elevadas do
Estado e se processam sob aatenta vigilanciadasinstitui cdes da sociedade.

Todas as demais instrumentalidades do orgamento (de instrumento
de planejamento e programacao, de geréncia e administracéo, de contabi-
lidade e administracéo financeirae de controle e avaliacao), freqlientemente
apresentadas como evolucao em relacdo a visdo tradicional, sdo na
realidade desdobramentos orientados para a alavancagem de sua condi¢do
deinstrumento politico, nacaracterizacdo mais amplaque lhe daapresente
abordagem.

Contudo, aamplitude com quetaisinstrumentalidades sfo efetivamente
utilizadas depende, naturalmente, do sistemade governo do Estado, dacultura
administrativa vigente e da estrutura institucional do setor publico. Assim,
em um Estado como a Franca — parlamentarista e dotado de uma estrutura
de administragdo publica consolidada — todas as instrumentalidades do
orcamento estardo mais presentes do que em um pais como os EUA, onde
existe uma certasuspel ¢ao ideol 6gicaem rel agao ao plangjamento do Estado
eumaforte orientacdo parao exercicio de estreito control e sobre aexecucao
do orcamento naforma deliberada pelo Poder Legislativo®.

Mas, voltando ao ciclo orcamentério, cabe salientar que aliteratura
especializada® apresenta-o, em geral, como compreendendo um conjunto de
guatro grandes fases, cuja materializacéo se estende por um periodo de
Varios anos, quais sejam:

* glaboracdo e apresentacao;

* autorizagdo legislativa;

°* programacdo e execucao;

* avaliacdo e controle.

A primeira envolve, aém das tarefas relacionadas a estimativa da
receita, um conjunto de atividades normal mente referidas como formul agéo
do programa de trabalho — que compreende o diagndstico de problemas, a
formulag&o de alternativas, a tomada de decisdes, a fixagdo de metas e a
definicdo de custos—, acompatibilizacio das propostas aluz das prioridades
estabel ecidas e a montagem da proposta a ser submetida a apreciacdo do
Legidativo.
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A segunda fase compreende a tramitagcdo da proposta de orcamento
no Poder Legislativo, em que as estimativas de receitasdo revistas, asalter-
nativas sdo reavaliadas, os programas de trabalho sdo modificados através
de emendas e os pardmetros de execucdo (inclusive 0s necessarios a uma
certaflexibilidade) sdo estabel ecidos.

Naterceirafase, 0 orcamento é programado (isto €, sdo definidos os
cronogramas de desembol so — gjustando o fluxo de dispéndios as sazona-
lidades da arrecadacéo), executado, acompanhado e parcialmente avaliado,
sobretudo por intermédio dos mecanismos de controleinterno e dasinspegdes
realizadas pelos 6rgdos de controle externo.

Finalmente, na fase de avaliagcdo e controle, parte da qual ocorre
concomitantemente a execucdo, sdo produzidos os balancgos, segundo as
normas legais pertinentes a matéria. Estes sdo apreciados e auditados pelos
Orgédos auxiliares do Poder Legidativo (Tribunal de Contas e assessorias
especializadas) e as contas julgadas pelo Parlamento. Integram também
essa fase as avaliagOes realizadas pelos 6rgéos de coordenacgéo e pelas
unidades setoriais com vistas arealimentacao do processo de planegjamento.

Em um contexto de maturidade institucional, no qual sdo naturais
preocupactes com eficécia, racionalidade e produtividade, o ciclo relativo
ao orgamento de 1990 assumiria a seguinte configuragao:

a) noinicio de 1989, teriam sido definidas a parte da programacéo a
executar no ano seguinte, as metas e as prioridades;

b) no segundo eterceiro trimestres de 1989, a proposta de or¢gamento
para 1990 teria sido elaborada pelo Executivo e enviada a deliberacéo do
Congresso;

C) no quarto trimestre de 1989, a proposta orcamentéria teria sido
discutida e aprovada pelo Poder Legidlativo;

d) em 1990, o orcamento teria sido programado e executado pelo
governo e avaliado parcialmente pelo Poder Legidativo;

€) no decorrer de 1991, aexecucdo orcamentériateriasido apreciada
ejulgadapelo Poder Legidlativo.

I sso significaque o ciclo orgamentério, em suaformatradicional, tem
duracdo de aproximadamente trés anos, podendo, sob certas circunstancias,

189



Osvaldo Maldonado Sanches

ser um pouco mais longo se admitida a hipétese de que o julgamento pelo
Poder Legislativo ocorra apenas no ano seguinte ao de sua apreciacao
técnico-legal pela Corte de Contas.

O ciclo orcamentario na
per spectiva da Constituicao de 1988

A Constituicdo de 1988 introduziu umasérie de mudangassignificativas
no campo da orgamentagdo publica. Dentre estas, importa salientar, por sua
relacdo com o tema em apreciacdo: a obrigatoriedade do plangjamento de
médio prazo, dado o carater imperativo da norma que instituiu o Plano
Plurianual (PPA); o envolvimento do L egidativo nafixacéo de metas e pri-
oridades para a administracéo publica e na formulagdo das politicas
publicas de arrecadacéo e de alocacdo de recursos devido ao contelido
dado aLei das Diretrizes Orcamentérias (LDO); e o desdobramento da L ei
Orcament&riaAnual (LOA) em trés orcamentos distintos (fiscal, de inves-
timentos de estatais e de seguridade social)®.

No entanto, no plano prético, avontade da Constituinte tem sofrido
uma série de percalgos. O primeiro é caracterizado pela precaria separa-
¢ao entre orcamento fiscal e o orcamento de seguridade social, em parte
pelo descompasso entre 0s preceitos constitucionais e as normas legais
vigentes, em parte por problemas aindanao resolvidos no plano técnico €,
sobretudo, em raz&o das conveniéncias do caixado Tesouro. O segundo é
caracterizado pelainobservancia de determinagfes constitucionais, como
aguel as constantes do art. 204 da Lei Maior e do art. 61 do Ato das Dis-
posi¢bes Constitucionais Transitérias. O terceiro, por se ter avancado tao
pouco na articulagdo de procedimentos orientados para a alocagéo de
recursos com afinalidade de reduzir as desigual dades inter-regionais. Fi-
nalmente, o fato de ainda néo ter sido produzida alei complementar® que
deverasubstituir aL e n°4.320, de 17 de marco de 1964 — que ndo obstante
seus méritos apresenta grandes lacunas em relagcdo a ordem constitucio-
nal vigente — gera incertezas ndo apenas na esfera federal, mas também
na dos estados e dos municipios.

190



O ciclo orgamentério: uma reavaliagéo a luz da Constituicao de 1988

Do ponto de vista das normas de organizagdes e execucdo dos
orcamentos, a serem equacionadas por intermédio da lei complementar
referenciada na Constituicéo, a questdo mais urgente € a do orcamento de
investimentos das empresas sob o controle do setor publico, devido aabsoluta
inadequacao dasnormasdal ei n° 4.320 paradisciplinar asuaelaboracéo e,
sobretudo, asuaexecucdo. Contudo, o principal problemacom quetodosse
defrontam hoje, sgjano Legidlativo, sejano Executivo, éo do caréter recente
das modificacdesintroduzidas pela Constitui¢cdo, cuja ndo-regulamentacéo
amplifica o espago para divergéncias, gera incertezas nos planos técnico,
legal e politico e retarda a articulacdo do instrumental metodol 6gico
apropriado. Naesferafederal, em que se achatramitando o quarto orcamento
(1993), sujeito ao model o delineado pelaLel Maior, ndo obstante os avangos
obtidos, existe ainda uma série de questdes a serem relacionadas, como
salientado pelo senador Mércio Lacerda’:

“Nesses quatro anos de aplicacéo 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, é preciso que este expresse areal magnitude dareceita
e do gasto publico; ndo basta alocar recursos aitens programaticos, é
preciso ter certeza de que depois disso eles serdo executados; ndo
bastaprogramar, € preciso acompanhar aexecucao eavaiar resultados.”

Se adicionarmos a essa problemética o elevado conjunto de discor-
dancias, até mesmo entre os membros dos érgaos técnicos de cada poder,
sobre ainterpretacdo aser dadaadeterminados dispositivos constitucionais,
chega-se bem perto do problema com que sera necessario conviver nos
proximos anos.

Do ponto de vistado temaem apreciacado, o queimportaconsiderar é
gue as mudancasintroduzidas pela Constitui¢do, no campo daorcamentacéo
publica, redundam em expressivas alteracdes no ciclo orcamentério —dadas
as amarragdes articuladas pelo texto constitucional, em especial no seu
art. 166, 8 3%, | e § 4° —, 0 qual passa a desdobrar-se em oito fases, quais
sgam:
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» formulagdo do planejamento plurianual, pel o Executivo;

* apreciacao e adequacdo do plano, pelo Legidlativo;

* proposi ¢ao de metas e prioridades paraaadministracéo e dapolitica
de alocacdo de recursos pelo Executivo;

* gpreciacdo e adequacdo da LDO, pelo Legidativo;

* elaboracdo da proposta de orcamento, pelo Executivo;

* apreciacdo, adequagdo e autorizagdo legislativa;

* execucdo dos orcamentos aprovados;

* avaliacdo da execucdo e julgamento das contas.

Taisfases, em nosso entender, sdo insuscetivei s de aglutinacdo, dado
que cadaumapossui ritmo proprio, finalidade distintae periodicidade definida.
O plano plurianual, por exempl o, ndo pode ser aglutinado afase de elaboracéo
do orcamento®, porquanto constitui instrumento superordenador daquela,
como evidenciado pelo cenario institucional articulado pela Constituicéo de
1988, em especial pelo seu art. 167, § 12, que estabel ece:

“Nenhum investimento cujaexecucéo ultrapasse um exercicio finan-
ceiro podera ser iniciado sem préviainclusdo no plano plurianual ou
semlel queautorizeainclusdo, sob penade crime deresponsabilidade’.

Tampouco seriavalido aglutinar aelaboracéo do plano plurianual, de
responsabilidade do Poder Executivo, com aapreciacao e aaprovacao deste,
acargo do L egidativo, dadas as singul aridades de cada um desses processos,
como ficaré evidenciado mais adiante.

Acresga-se, no que diz respeito a Lei de Diretrizes Orcamentérias, o
caréter articulador desta, que constréi umaauténticaponte programético-legal
entre o plangjamento de médio prazo (o PPA, nostermosdo art 35, § 29, I, do
Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitérias, cobre um periodo decinco
anos) e o de curto prazo, caracterizado pela orcamentacéo propriamente
dita, como se pode depreender do vinculo articulado pelo art. 166, § 3, 1 e§4°,
da Congtituicéo Federal, que estabel ecem:

“As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias ndo
poderdo ser aprovadas quando incompativeis com o plano
plurianual.”
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“As emendas a0 projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos
gueo modifiquem somente podem ser aprovadas caso sgjam compativeis
com o plano plurianual ecom alei dediretrizes|...]”

Assim, dada a diferente natureza dessa lel, orientada para a fixacdo
de prioridades parao gasto publico e paraadefini¢do de normas orientadoras
da elaboracéo dos orcamentos, ndo poderiam ser 0s seus processos agluti-
nados aquel esrel ativos ao plano plurianual, até pelo fato de estes possuirem
diferentes periodicidades, ou aqueles relativos a elaboracdo da Lei
Orcamentéria Anual, por possuir a LDO uma amplitude que transcende
essa fase do ciclo orcamentério.

Fases do ciclo orcamentario: uma analise
dos seus processos, conteddos e aspectos criticos

Fase do plangamento plurianual

Essa fase é caracterizada pela formulacéo da proposta do plano
plurianual, cujo contelido, nos termos do que estabelece o art. 165, § 12, da
Constituicao:

[...] “estabelecera, deformaregionalizada, asdiretrizes, objetivos
e metas da administracdo publicafederal paraas despesas de capital
eoutrasdelasdecorrentes e paraasrel ativas aos programas de duragéo
continuada’.

O desempenho detal atividade, respeitados os procedi mentos meto-
dol6gicos geralmente aceitos para o exercicio do planejamento (como
processo e ndo como tarefa episodica), envolve a observancia estrita de
uma série de etapas ou processos. Tais etapas compreendem: o diagnos-
tico darealidade presente, o delineamento de cenario de futuro desejado,
aarticulacdo de estratégias para suarealizacao e das respectivas politicas
de apoio, a definicdo de prioridades e a formulagdo de programas de
intervencdo sobre a realidade — com vistas a atingir os objetivos estabe-
lecidos segundo a ordem de prioridade fixada e dentro dos recursos
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disponiveis — e 0 acompanhamento da execucao e avaliacdo dos resulta-
dos. Suaimplementacdo, como é evidente, requer que se conte com uma
estrutura tecno-burocrética experiente, preparada e motivada para dar
apoio aos pdl os centrai s de decisao do governo. No caso do plano plurianual,
infelizmente, ndo sb 0 encadeamento acima foi desrespeitado, como se
enfrentaram sérios problemas para a estruturacéo de uma equipe técnica
madura e estimulada®.

Assim, ndo é de estranhar que o primeiro plano plurianual*® tenha
assumido carater tdo genérico e pouco programético, parecendo mais
um discurso de campanha que um documento normativo — para a
administracéo publica—, eindicativo —paraainiciativaprivada—, o que
deveriaser. O pior é que a proposta de sua revisao, para o periodo 1993
a 1995 (Mensagem n2 2, CN, de 1992), cuja tramitacdo no Congresso
Nacional encerrou-se em julho de 1992, corrige muito pouco das defi-
ciénciasiniciais, emborarepresente avanco digno de notaareferenciacéo
das cinco prioridades do governo, o detalhamento das situacdes-objetivo
relacionadas a cada uma de tais prioridades e a enunciacéo das acoes
de governo que levardo ao equacionamento dos problemas identificados.
Dentre as suas deficiéncias, varias das quais detalhadas adiante, amais
grave é dar-lhe um contelido proximo ao do primitivo “orcamento
plurianual deinvestimentos’, pela énfase dada as alocacbes financeiras
e pelo detalhamento em projetos e atividades, segundo cada ano do
periodo, ao invés de uma articulada fixacéo das metas de cada programa
ou subprograma de governo.

Deve ser reconhecido, entretanto, que grande parte das dificul-
dades relacionadas a formulacdo do plano plurianual deriva da
indisponibilidade dalei complementar aque serefere o art. 165, § 92 da
Constituicdo. Sem essa lei ndo existe um referencial seguro quanto a
estrutura, conteido a nivel de detalhamento de tal peca legal, nem
tampouco, uma adequada caracterizacéo do que se deva entender como
programas de duragdo continuada e como despesas decorrentes das
despesas de capital, referidos pel o texto constitucional como contetidos
gueintegram o plano plurianual.
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Fase de apreciacdo e adequacao
do plano plurianual

Essa fase é caracterizada pelas deliberacGes do Poder Legidativo
sobre as macroorientagdes de politica publica—diretrizes, objetivos e metas
gue deverdo orientar a acdo da administracéo publica federal, em um
determinado periodo de tempo, bem como adistribuicéo regiona daal ocagcdo
de recursos para investimentos, despesas destes decorrentes e programas
de duragdo continuada.

A apreciacao e adequacdo do plano plurianual pelo Poder Legidativo
envolve um conjunto de atividades, desenvolvidas em quatro etapas bem
caracterizadas, dentre as quais merecem destaque:

12 etapa — Recepcdo e divulgacdo do projeto

* recebimento damensagem pel o presidente do Senado Federdl, leitura
em sessdo do Congresso Nacional, remessa a Comissdo Mistade Planos e
Orcamentos Publicos, publicacdio em avulso e abertura de prazo para a
formalizacéo de emendas,

* designacdo do relator do PPA de acordo com aindicacdo das lide-
rangas e designac&o da respectiva assessoria;

e alimentacdo do banco de dados do PPA, a partir de arquivos em
meio magnético fornecidos pelo Departamento de Planejamento da Uni&o,
e geracdo do instrumental para manipular tais dados.

22 etapa — Proposicdo de emendas

* revisdo da metodologia a luz das diretrizes do relator, adequacdo
final do material paraaelaboracéo de emendas (formularios einstrucdes) e
suadistribuicao;

* formalizagdo das emendas perante a secretaria da comissao mista,
analise critica destas e seu registro em banco de dados.

3 etapa — Apreciacdo do projeto e emendas na comissdo mista
* apreciacado, pelo relator, de cada dispositivo do projeto e das

emendas a ele propostas, elaboracdo de parecer sobre cada uma destas,
introducdo de gjustes facultados pel as normas que regem a comisséo mista
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(emendas de relator) e elaboracdo do relatério e, se for o caso, do
substitutivo;

* discussdo do projeto e do parecer do relator pelo plendrio dacomissio
e formalizacdo de pedidos de destaques-emenda (acolhida ou rejeitada),
parte do projeto original ou parte do substitutivo do relator que se desgja
votar em separado;

* decisdo da comissdo mista sobre o relatério e sobre cada destaque
gue tenha sido formalizado durante a etapa de discussdo da matéria;
elaboracdo do parecer da comisséo — que pode concluir em favor de
apresentacdo de substitutivo — e encaminhamento do texto aprovado ao
presidente do Congresso Nacional.

42 etapa — Decisao pelo Congresso Nacional

* discusséo e votacdo do projeto e destaques (pedidos por lider ou
vérios parlamentares) pelo plenério do Congresso Nacional;

* introducdo de gjustes no banco de dados e montagem de autdgrafo
(designativo dado a redacdo final de projeto aprovado em definitivo no
Congresso Naciona);

* remessa do autografo a chefia do Poder Executivo, para sangao, e
dosarquivosfinais, em meio magnético, ao Departamento de Planejamento
da Uni&o, para atualiza¢&o do banco de dados.

No corrente exercicio, em que o Congresso Nacional apreciou a
primeira revisdo do plano plurianual (Mensagem n? 2, CN, de 1992), o
processo teve marcos significativos que merecem particular registro. Apos
lidaem plenério, apropostado Poder Executivo foi remetida, em acatamento
anorma constitucional, a Comissdo Mistade Planos, Orcamentos Publicos
e Fiscalizacdo, onde recebeu 345 emendas, dasquais 70 acol hidas pel o rel ator,
senador Dario Pereirat®. A apreciacdo do projeto colocou em evidéncia,
logo deinicio, queaestruturapropostapel o Executivo parao plano plurianua
apresentava uma série de problemas e inadequages, dentre os quais,
conforme salientado no rel atério submetido aapreciacdo dacomissao mista,
cabe destacar:

e incluir nos anexos da L el do Plano Plurianual contelidos tipicos da
mensagem de encaminhamento, por constituirem a explicitacao do cenério
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de referéncia e justificativas das propostas consubstanciais no documento,
taiscomo: “Introducéo”, “ Desafios e potencialidadesdo Brasil”, “ Estratégias
de desenvolvimento” e“Premissas do plano plurianual”;

* apresentar um detal hamento excessivo, referenciando cerca de 900
projetos como prioritarios e detalhando suas metas e recursos ano a ano,
fato que de um lado enfraquece aindicacéo de prioridades e de outro limita
a flexibilidade de que deve dispor o Parlamento para realizar alocacbes
especificas durante a tramitagdo da lei orgamentaria anual;

* consagrar a regra de que o plano plurianual deve ser revisto no
inicio de cadaano, o queteriaefeitos negativos como absorver grande parte
da capacidade de trabalho do Parlamento, tumultuar a apreciacéo da LDO
para o exercicio seguinte, por tramitar sSimultaneamente, e gerar incertezas
para 0s agentes econdmicos e para a propria administracéo publica;

* omitir referéncias a trés areas de evidente prioridade para o Pais,
guais sejam as de salde, de irrigacao e de repressao as atividades ligadas
ao trafico e difusdo do uso de drogas;

* apresentar aprogramacdo dosinvestimentos e das demais despesas
vinculadas aos 6rgdos orcamentarios, ao invés de fazé-lo por categorias
programaticas.

A relatoria, em suas articul agbes com as liderangas partidarias, atuou
sobretaisinadequagdes, produzindo um substitutivo que representaum avanco
bastante grande em relagéo a proposta original, especialmente por sinalizar
como se deve entender anormaconstitucional relativaao plano plurianual e
por fixar as bases para a normatizacdo do processo. Entre as modificacdes
realizadas, merecem destaque:

e excluir dotexto dal e do Plano Plurianual, reposi cionando-os como
parte de um anexo informativo, os contelidos explicitadores do diagndstico,
do delineamento do cenario futuro e dasjustificativas das escolhasrealizadas,
por entendé-los mais pertinentes a mensagem de encaminhamento;

e retirar do texto da lei a norma que tornava imperativa a revisao
anual do plano, por entender que sua manutencdo desarticularia o caréter
deinstrumento de plangjamento de médio prazo pretendido pelaCongtituinte,
enfraqueceria sua condicdo de documento sistematizador das politicas
publicas para o periodo e inibiria o acompanhamento de sua execugao;
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* suprimir avinculagdo das despesas programadas a 6rgaos orcamen-
tarios, preferindo asuasi stematizacdo por fungdes, programas e subprogrames,
por entender que as acdes do governo devem ser programadas em funcéo
dos resultados esperados, independentemente dos 6rgaos que as executem;

* consolidar as aplicagbes programadas no periodo, por entender que
a sua fixagdo em base anual deixaria margens demasiado estreitas para a
efetivacado de alocagbes especificas quando da tramitacdo dalei orcamen-
tariaanual;

* reduzir o nimero de projetos prioritérios (passando de cercade 900
para pouco mais de 300), por entender que a proposta do Poder Executivo
desagregou excessivamente a acdo do governo, em verdadeira antecipacdo
do contelido dalei orcamentariaanual, o que desvirtuaaformalidadedo PPA;

e incluir dispositivo, no texto dalei, tornando obrigatéria a remessa
anual, ao Congresso Nacional, de avaliacdo daexecucao de plano plurianual
no exercicio anterior.

Além disso, foram incluidas entre as prioridades do governo as éreas
de salide e de apoi 0 acriancacarente, com aconseqiiente adicdo dos projetos
prioritérios correspondentes, bem como, no ambito das acles setoriais, se
atribuiu mais énfase aos projetos de irrigacdo, de ampliacdo da oferta de
recursosjuridicos e de prevencao ao uso de drogas e combate ao narcotréafico,
em evidente demonstrac@o da importancia da interferéncia do Congresso
no planejamento das agoes.

Fases de proposicdo de metas e prioridades e
de formulacdo de politicas de alocacdo de recursos

Essa fase € materializada pela elaboragdo da propostade LDO, pelo
Poder Executivo, a qual, nos termos do que estabelece o art. 165, § 22, da
Constituicao Federal:

[...] “compreendera as metas e prioridades da administrag@o
publicaeincluindo as despesas de capital parao exercicio financeiro
subsequente, orientardaelaboracdo dalel orcamentariaanual dispora
sobre as alteraces na legislacdo tributaria e estabelecerd a politica
de aplicacao das agéncias financeiras oficiais do fomento”.
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Além dessas finalidades, dado néo ter sido ainda produzida a lei
complementar a que se refere a Constituicao (art. 165, § 99), a LDO
tem abrangido normas sobre a organizacdo dos orcamentos
e sobre a execucao orcamentéria normal ou antecipada (adiante
caracterizada).

No que diz respeito a esse instrumento decisorio, cabe salientar que
as propostas do Poder Executivo tém melhorado ano a ano, edificando
sempre 0s aprimoramentos introduzidos pelo Congresso Nacional naLDO
no exercicio anterior. Nesse particular, a proposta de LDO para 1993
apresenta estrutura e articulagéo de contetdos bem melhores que as
anteriores, organizando-se em capitulos que guardam uma relacdo mais
estreitacom o preceito constitucional, ou sgja

a) das Prioridades e Metas da Administracéo Publica Federal;

b) da Organizacéo e Estrutura dos Orcamentos;

¢) das Diretrizes para os Orcamentos da Uni&o e suas Alteracdes;

d) das DisposicOes Relativas as Despesas com Pessoal;

€) da Politica de Aplicacdo das Agéncias Especiais de Fomento;

f) das Disposi¢des sobre Alteracdes na Legislagdo Tributéria;

g) das Demais Disposicoes; e

h) Anexo de Detalhamento das Metas Programéticas.

Em termos de contelido, a proposta da LDO do Poder Executivo,
como seria natural esperar, buscou assegurar o maximo de flexibilidade
para a execucdo do or¢camento — inclusive pela garantia de autorizacdo
para a abertura de créditos suplementares e para a imposicéao
de contingenciamentos — e restringir a introducdo de emendas pelo
Congresso.

Dentre as suas deficiéncias devem ser assinaladas a inclusdo de
normas estranhas aos fins da LDO — como aguelas que definem normas
sobre precos de produtos adquiridos para revenda (art. 36) ou antecipam
contetdostipicosdalel orcamentériaanual (arts. 54 e 58) —eacaracterizacdo
deficiente das prioridades daadministracdo publicafederal —contelido exigido
pelo art. 165, § 2° da Constituicdo — dado o carater genérico com que a
maior parte destas foi referenciada no anexo de metas pragmaticas que
acompanhou o projeto.
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Fase de apreciacéo e adequacéo da LDO

A fase de apreciacdo e adequacdo da LDO é caracterizada pela
atuacdo do Congresso Nacional no detalhamento das politicas publicas
fixadas no plano plurianual parafins de implementac&o no curto prazo. Por
intermédio dessa atuacéo o Parlamento testa a consisténcia das propostas
do Poder Executivo quanto a sua oportunidade e adequac&o — dado que a
natureza dos seus processos possibilita que os conflitos de interesses sejam
resolvidos de modo relativamente pacifico — e assegura 0 acatamento aos
planos estabel ecidos. Além disso, como assinal ado ha pouco, se utilizadesse
instrumento para definir aforma e o contelido dos orcamentos e para fixar
normas bésicas de execucao.

O desenvolvimento dessafase se processa segundo as mesmas etapas
basicas referenciadas na apreciagdo do plano plurianual e envolve, com
alteragbes minimas, as mesmas atividades. A diferenga mais perceptivel,
certamente decorrente da maior familiaridade dos parlamentares com esse
instrumento legal e daconsciénciadas suasrepercussdes sobreale orcamen-
tariaanual, é aintensidade da participacdo, bem maisamplanalL DO do que
no PPA. Por exemplo, o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias para
1993 (Mensagem n° 34, de 1992, CN) recebeu 908 emendas'®, das quais
404 foram acol hidas pelo relator, senador Marcio Lacerda.

Tendo em vista os problemas detectados no projeto de LDO enviado
pelo governo, especia menteainclusio de normas que comprometiam prerro-
gativas do Poder L egidativo e asupressdo de dispositivosincorporados pel o
Congresso Nacional nasleisdaespécie quetramitaram nos Ultimosexercicios,
foram definidos, como marcos de referénciaparaaandise de cadadispositivo
constante do projeto e de cada emenda a ele proposta, 0s seguintes
parametros:

a) ndo acolher normas que limitam a flexibilidade do Congresso
Nacional naapreciacéo daL e OrcamentariaAnual, dado que nossainstitui-
¢a0 deve ter ampla liberdade de atuacéo, limitada apenas pelas normas
congtitucionais;

b) ndo incluir na LDO normas que sejam pertinentes ao PPA ou a
LOA, dado que cada um desses instrumentos possui finalidades definidas,
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ou segja, o Plurianual define o cenério, a LDO orienta o processo de
orcamentacao e fixa a politica de gasto do governo e a Lei Orcamentéria
realiza as alocacOes especificas;

¢) ndo incluir na Lei de Diretrizes Orcamentarias normas que
modifiquem leis especificas que regulem de forma articulada uma érea de
atividade ou situacéo (Lei de Custeio e Beneficio, Lel das Sociedades
Andnimas, etc.) quer por ndo ser este 0 objeto da LDO, quer por ser ela
umalei de duracéo efémera;

d) n&o repetir normas constantes da Constituicdo Federal ou de leis
especificas, primeiro por ndo ser de boatécnicalegislativa, segundo por ndo
haver nisso qual quer alcance prético, dado que ndo é arepeticdo que conduz
a sua observancia;

€) acolher normas e procedimentos que conduzam a uma separacao
mais efetiva entre orcamento fiscal e 0 orcamento da seguridade social,
guer por entendé-lo como sendo o que pretendeu a Constituicao, quer pela
convicgdo de sua conveniéncia para um maior controle sobre ambos os
orgamentos,

f) acolher normas e gjustes que retirem da lei orgamentaria detalhes
acessorios que apenasretardam amontagem do autégrafo e, por conseqiiéncia,
causam atraso no inicio da execucéo orgcamentaria, com graves prejuizos
para toda a sociedade;

g) acolher normas e procedimentos que conduzam a simplificacéo
das liberdades de recursos para 0os muni cipi os, especia mente nos casos que
estes se achem nominal mente identificados;

h) acolher normas que articulem procedi mentos capazes de assegurar
umaexecucao mais equilibradada programagcéo contidano orcamento, dado
gue em um contexto inflacionario as unidades que executam seu programa
mais cedo séo fortemente beneficiadas.

Assim, com base em tai's premissas e napréviadiscussdo das propostas
de gjuste com asliderancas partidarias, o relator concluiu pelaapresentacéo
de substitutivo (Parecer n° 14, de 1992, CN), cujas principais alteracbes, em
relacdo ao projeto original, foram:

a) simplificar o contelido da L OA aguilo que significadecisio (normas
de execucdo e gjuste; alocacdo de recursos por 0rgdos orgamentarios,
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detalhada por subprojetos e subatividades,; consolidacdes de interesse
decisorio);

b) retirar daL OA os quadros acessorios que dificultam o fechamento
do orcamento no &mbito do Legislativo, ou sgja, os demonstrativos de
programade trabal ho consolidado das unidadestransferidoras (que existiréo
apenas na etapa de QDD) e as totalizagdes por elemento de despesa e
modalidade de aplicacéo;

¢) incluir, como exigivel, noinicio de cada érgdo orcamentario, aconso-
lidacdo de sua programacado de gastos por programa e por subprograma e
fixar adiretriz de ndo se alocar subprojetos idénticos a mais de um 6érgéo;

d) suprimir exigéncias paraatransferénciadas dotagbes nomina mente
identificadas no orcamento e limitar aexigéncia de contrapartidaa 10% ou
20% do valor do subprojeto, dependendo da regido em que o beneficiario
estejalocalizado;

€) estabelecer norma que leve o Poder Executivo a uma execucao
mais equilibradada programacao, pelo menos anivel de programa(classifi-
cacdo funcional-programética), dados os inconvenientes de uma efetiva
indexagéo do orgamento;

f) suprimir normas estranhas aos fins da LDO, como as articuladas
no art. 36 do projeto do governo, relativas a politica de precos de entidades
daadministracdo indireta, matériaque deve ser objeto delegidacdo especifica;

g) incluir, deformaexpressa, um capitul o de normas supl etivas sobre
execucdo, com vistas a regular aspectos importantes da execugdo orca-
mentéria até que se produza alel complementar;

h) incluir, como exigivel, em cada subprojeto ou subatividade, a
indicacdo daforma de execucdo, ou sgja, direta (D), transferéncia a estado
(E), transferéncia a municipio (M), transferéncia a entidade privada (P),
demaismodalidades (X);

i) complementar o detal hamento das metas programéticas no Anexo,
de modo a compatibilizar sua estrutura com a adotada na reviséo do plano
plurianual.

Durante aapreciacéo do plenario dacomissao mistatodas essas modifi-
cacdesforam acol hidas, exceto apendltimaque—juntamente com o propésito
de uma separacdo mais clara entre o orcamento fiscal e o orcamento da
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seguridade social —foi postergada paraoutraoportunidade, sendo o substitutivo
da comissao aprovado pelo Congresso Nacional sem quaisquer alteractes.

Fase de elaboracdo da proposta de
lel orcamentaria anual

Essa fase, redlizada sob a responsabilidade do Poder Executivo —
com o suporte das estruturas técnicas do Ministério da Economia, Fazenda
e Plangiamento e do Ministério do Trabalho e daAdministracéo Federal —
compreende, basicamente, as seguintes atividades:

a) reavaliacado do instrumental metodol gico pel os drgaos técnicosdo
Poder Executivo e preparacdo de estimativas de receitas e dos gastos bési cos;

b) elaboracéo dos manuais e instrumentos de coleta de dados e de
formalizagéo de propostas de programacao pel o Departamento de Orcamentos
da Uni&o (nova denominacdo da SOF/Seplan);

¢) elaboracdo das propostas pelas unidades orcamentarias de cada
ministério ou 6rgdo equivalente e sua remessa as unidades setoriais de
planejamento e or¢camento;

d) formulac&o das propostas setoriais, dentro dos pardmetros estabe-
lecidos pelo PPA e LDO e de acordo com as diretrizes e orientagdes das
unidades de coordenacdo do governo (limites) e da geréncia superior do
Orgéo (prioridades);

€) compatibilizacdo (cortes e correcdes) eintegracdo (aj ustes e conso-
lidacGes) das propostas setoriais na proposta da Lei Orcamentaria Anual,
pel o Departamento de Orgamentos da Uni&o, e el aboracdo dos documentos
com informagdes complementares,

f) revisdo final pelo Ministério daEconomia, Fazendae Plangjamento,
adequacado da proposta as orientacdes do presidente e elaboracdo da
exposi ¢ao de motivos de encaminhamento;

0) preparacdo dos documentos consubstanciadores da proposta de
Lei OrcamentériaAnual e seusanexos, e seu encaminhamento ao Congresso
Nacional até a data limite de 31 de agosto.

A redlizacdo de tais atividades se processa em meio a uma série de
complicadores, dentre os quais merecem destague: as inadequacdes da
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Lei n°4.320, de 1964, aestruturaorcamentariaatual; alimitadadisponibili-
dade de tempo para sua conclus&o, dado que aLDO s6 tem sido sancionada
depoisde meados dejulho e 0 orcamento tem de estar no Congresso Nacional
no primeiro diade setembro; eagrande quantidade deinformactesadicionais
exigidas, tendo como data de referéncia meses recentes, ainda em fase de
coleta e processamento.

Além disso, o processo de el aboracéo do or¢camento vem-setornando
umaatividade marcadapelapotencializacéo dos conflitos, dado ter passado
a ser regida por um novo paradigma, o da or¢camentacéo decremental,
identificado e caracterizado por Wildavsky™ — sob o qual, a cada ano, as
unidades do governo passam a contar Com menos recursos programaveis
do que no ano anterior —, fato que levacertasfacgdes politicas a pressionarem
no sentido de que as aplicaces do seu interesse ja venham detalhadas no
bojo das propostas orcamentérias, a fim de escapar aos efeitos do
estreitamento das margens programavei s, que caracterizao novo paradigma
orcamentario.

Fase de apreciacéo, adequacao e
autorizacgao legislativa

Essafase seiniciabem antes do recebimento damensagem respectiva,
em razéo da complexidade e do vulto dos trabalhos relacionados, sendo
desencadeada mais ou menos na mesma época que a apreciacao do projeto
de LDO pelo Congresso Nacional. Ela se desdobra em seis etapas bem
definidas e envolve as seguintes atividades:

12 etapa — Organizacdo das atividades

a) designacdo do relator-geral daLei Orcamentéria Anual e defini-
¢ao das relatorias setoriais e parciais;

b) realizagéo de estudos técnicos e desenvol vimento do instrumental
metodol 6gico para apreciacdo e gjuste naLOA;

¢) designacdo dos relatores setoriais e parciais, e constituicdo das
respectivas assessorias.
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22 etapa — Recepcao e divulgacao do projeto

a) recebimento da mensagem pelo presidente do Senado Federal,
leitura em sessdo do Congresso Nacional, remessa a Comissdo Mista de
Planos, Orcamentos e Fiscalizag8o, publicagdo em avulso e abertura de
prazo para a formalizagdo de emendas;

b) alimentacéo do banco de dados da proposta orcamentaria a partir
de arquivos em meio magnético fornecidos pel o Departamento de Orcamento
daUnido, eintroducéo de gjustes no instrumental de acesso e manipulacéo
de dados.

3? etapa — Estabelecimento de normas e proposi¢éo de emendas

a) elaboracdo, apreciacdo e aprovacdo do parecer preliminar previsto
na Resolucéo ne 1, de 1991, CN (que estabelece as normas de funciona-
mento da Comissdo Mistade Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo),
adequacdo final do material (disquetes, formulérios e instrucdes) e sua
distribuicéo;

b) formalizac&o das emendas perante a secretaria da comissio mista,
andlise critica dessas emendas e seu registro em banco de dados.

42 etapa — Apreciacdo pelas relatorias parciais e setoriais

a) apreciacdo das emendas, elaboracéo de parecer sobre cada uma
delas e geracdo de relatorios parciais e setoriais;

b) decisdo da comissdo mista sobre cada um dos relatorios e sobre
cada detalhe formalizado durante a etapa de discusséo.

52 etapa — Compatibilizacdo e consolidacéo dos relatorios

setoriais

a) compatibilizac&o e consolidacdo dosrelatérios parciais e setoriais
peloreator gerd eintroducdo de gjustes facultados pel as normas dacomissao
mista e pelo parecer preliminar;

b) apreciacdo do relatério — que normalmente conclui com
apresentacdo de substitutivo e dos destagues formalizados durante a sua
apreciacdo pela comissao mista e encaminhamento do texto aprovado ao
presidente do Congresso Nacional.
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62 etapa — Decisdo pelo Congresso Nacional

a) apreciacdo (discussdo e votacdo) do projeto e dos destaques pelo
Congresso Nacional;

b) introducdo de ajustes do banco de dados e montagem do autégrafo
(projeto de lei e seus anexos);

¢) remessa do autografo a chefiado Poder Executivo, para sancéo, e
dosarquivosfinais, em meio magnético, ao Departamento de Orcamento da
Unido, para atualizacdo do seu banco de dados.

Um aspecto critico nesse processo, evidenciado pelo que ocorreu
nos ultimos cinco anos, é a tendéncia de o Congresso Nacional ampliar,
ano a ano, o nimero de propostas ao projeto de lei orcamentéria anual.
Em 1988 foram apresentadas 2.660 emendas, nimero que se elevou para
11.180 em 1989. Em 1990 o nimero de emendas subiu para 13.358, dispa-
rando, em 1991, para nada menos que 71.543 emendas. A conseqgliéncia
disso, a par de evidente impossibilidade de submeter cada emenda a um
processo decisorio suficientemente articulado, tem sido a crescente
dificuldade parase“fechar” o orgamento no ambito do préprio Congresso
Nacional dentro do prazo constitucional, isto é, até o final da sessdo
legislativa. A cada ano, ainda que com o auxilio do corpo técnico e do
instrumental do Departamento de Orcamento da Uni&o, o or¢camento tem
sido concluido maistarde; ou seja, aL el OrcamentariaAnual de 1989 (L e
ne 7.715) foi sancionada em 03/01/89; a de 1990 (Lei n° 7.999), em
31/01/90; ade 1991 (Lei n°8.175), em 31/01/91; eado corrente exercicio
(Lei n°8.409), em 28/02/92. Essa situacdo vem-se tornando insustentavel,
motivando vérias propostas no sentido de limitar o nimero de emendas
facultado a cada parlamentar.

Fase de execucdo dos orcamentos

A execucdo orcamentaria constitui umafase téo repleta de particula
ridades que sobre cada uma destas seria possivel desenvolver varias
abordagens sem esgotar a matéria. Por essa razéo nos limitaremos — ap6s
uma rapida digressdo sobre o tema — a comentar algumas das singulari-
dades decorrentes do processo orgamentario articulado pela Constitui¢éo
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de 1988, deixando para outra oportunidade a andlise mais aprofundada de
suas etapas e procedimentos.

Como se sabe, aformaregular de programacdo e execucao dadespesa
publica é aqueladisciplinadapelaLe ne 4.320, de 17 de marco de 1964, e
pelo Decreto-Lei ne 200, de 25 de fevereiro de 1967, e suas alteracdes
posteriores. Segundo tais normas as dotagtes consignadas pelo orcamento
anual a uma unidade orcamentéria podem ser executadas através de
aplicacbes diretas (aprépria unidade gasta seus recursos), detransferéncias
(uma outra unidade é que gastara os recursos) e de movimentagéo por
0rgaos centrais de administragdo geral (na forma indicada pelo art. 66 da
Lei n° 4.320), através de destaques, de provisdes ou da centralizacéo de
parte das dotagcdes. Em qualquer dos casos, observar-se-a o procedimento
legal do empenho, liquidacdo e pagamento, dentro dos limites fixados na
programacao financeira.

Em todos esses casos a execucdo da despesa deve subordinar-se ao
imperativo definido no art. 167, 11, da Constituicao, que veda arealizacdo de
despesas ou a assuncao de obrigacdes diretas que excedam os créditos
orcamentaisou adicionais. Nao obstante, as necessidades do atual periodo
de transicdo — em que o envolvimento do Legislativo na elaboracéo
orcamentaria se acha em processo de amadurecimento e consolidacdo —
acabaram de determinar o surgimento de umaformaespecial: a execucéo
antecipada do orgcamento ainda ndo convertido em lei. A principal
determinante dessa inovagéo — que se pretende sgja transitoria— foi evitar
0S prej uizos que adviriam paraa sociedade se ocorresse atotal paralisacéo da
administracéo publica pelainexisténcia de um orcamento aprovado noinicio
do exercicio (como ocorreu nos Ultimos trés anos). Com essa motivacao o
Congresso Nacional tem incluido no texto das LDO, desde a primeira destas
(Lei ne7.800, de 10 dejulho de 1989), um conjunto de normasquedisciplinam
a execucdo de parte da proposta encaminhada pelo Poder Executivo —
norma mente 1/12 dos val ores corrigidos em cada més—até que se concluaa
apreciacdo da Le Orcamentaria Anual e esta seja sancionada.

Outro aspecto relevante, na prética mais recente de execugdo orga-
mentéria, € asimplificacdo das transferéncias a estados e municipios. 1sso
tem ocorrido tanto no que se refere aquelas decorrentes de imperativos

207



Osvaldo Maldonado Sanches

constitucionais — cujos repasses foram automatizados através de leis
especificas — quanto aguelas decorrentes de programagdo no or¢amento,
normalmente referidas por transferéncias voluntérias, que interessam mais
ao presente tema, dado que as primeiras correspondem ao partilhamento de
receitas e ndo propriamente a execucao orcamentaria. Umaevidéncia disso
€ anorma articulada no art. 26, da Lei n° 8.447, de 21 de julho de 1982
(LDO para 1993), que estabelece:

“As dotagGes nominalmente identificadas na Lei Orgamen-
taria Anual ou em seus créditos adicionais, para estado, Distrito
Federal ou municipio seréo liberadas mediante requerimento e
apresentacado de plano de aplicacdo, observado o disposto no art.
25, desde que os beneficiarios ndo estejam inadimplentes com a
Uni&o, seus 6rgéos e entidades da administracéo diretaeindireta,
e hajadisponibilidade de recursos no Tesouro Nacional, dispensada
qualquer contrapartida e vedada qualquer outra exigéncia.”
(Destague nosso).

Similar tendénciavem ocorrendo em relagéo aexigénciade contrapar-
tidas para a celebracdo de convénios — cujos inconvenientes tém sido
freglientemente ressaltados'® —, como se pode perceber no art. 24, § 3°
destalel, que define limites razoaveis paratanto, ou sgja:

“A contrapartida financeira, em qualquer caso, sera estabe-
|ecidade modo compativel com acapacidade financeira do estado,
Distrito Federal ou municipio, observando-se que: | - nos muni-
cipios localizados nas areas de atuacdo da Sudene e da Sudam e
na regido Centro-Oeste a contra partida ndo podera exceder a
dez por cento do valor do subprojeto; 11 - nos demais municipiosa
contrapartida ndo podera exceder a vinte por cento do valor do
subprojeto”.

Concluindo, cabe apontar, com relacdo a programacdo da despesa, a
mudanca de posicdo do Congresso Nacional com relacéo a outorga de
instrumentos; parao gjuste daexecucado orcamentaria, tailscomo acongtituicdo
de reservas ou a imposicdo de contingenciamentos. Conforme pode ser
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comprovado, o Congresso Nacional, a partir de 1989, passou a ndo mais
aceitar ainclusdo, no texto da Lei Orcamentéria Anual, da autorizacdo —
sempre presente no periodo 1970 a 1988 — para que o Poder Executivo
“promovesse as medidas necessérias para gjustar os dispéndios ao efetivo
comportamento dareceita’. S&o evidéncias de que o Poder Legidativo agiu
intencional mente nesse sentido:

a) aretirada, pelo Poder Legislativo, do dispositivo usual no periodo
de 1970 a 1988, constante do Projeto de Lei n° 1, de 1988, naredacéo final
convertidanalei ne7.715, de 1989 (Lel OrcamentariaAnual de 1989), por
entendé-loindesgjavel;

b) arestricéo daflexibilidade paragjustamentos, naL el Orcamentaria
Anual de 1990 (Lei n° 7.999, de 1990), as despesas condicionadas, nos
termosali definidos;

) arejeicao de dispositivos nesse sentido, no texto dos projetos de
Lei de Diretrizes Orcamentarias submetidos ao Congresso Nacional, em
especial naLDO relativa a 1993.

Portanto, o contingenciamento imposto pelo Decreto ne 21, de 1991,
nos parece ter sido realizado sem base legal, diferentemente do ocorrido
nos exercicios anteriores — inclusive no chamado periodo autoritario —, em
guetal foi semprerealizado com base naexpressaautorizacdo do Congresso
Nacional, com maior ou menor abrangéncia, segundo aconjunturareinante.
Em 1965, por exemplo, aLei ne4.539, de 1964, estabel eceu em seu art. 62
“Fica o Poder Executivo autorizado a estabelecer um fundo de reserva de
até 30%...(Vetado)... no anexo 1V desta Lei”, enquanto que, em 1989,
atendendo aos imperativos da transicdo e as necessidades de operacio-
nalizacéo do chamado “Plano Verdo”, o Congresso Nacional autorizou a
realizac8o de certos gjustes naquel e exercicio®’, sem renovar tal concessio
NOS anos seguintes.

Fase de avaliacdo da execucdo e
julgamento das contas

Essa fase apresenta a mesma amplitude que a de execucéo do
orcamento, até mesmo porque grande parte de suas atividades ocorre
concomitantemente a esta, em face da inter-relacdo dos procedimentos
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peculiares ao controle externo (aguele que é exercido por um Poder ou
instituicéo sobre os atos dos outros) e aqueles relacionados ao comprome-
timento de dotacdes e a efetivacdo do gasto publico. Como tal, seria
impraticavel reaizar, nessaoportunidade, umacompl eta abordagem dos seus
multipl os aspectos. Por essarazéo ela sera circunscritaa sua caracterizacéo
e ao delineamento das atividades que integram a apreciacdo e o julgamento
das contas, salientando-se, desde logo, que a sua base sdo os atos formais
daadministracéo, especia mente aquel es definidos pel as normas que regem
a execucdo orcamentéria, as licitacbes e a administracdo financeira e
patrimonial e os elementos propiciados pel os sistemas de controleinterno e
externo.

A baselegal parao exercicio do controle externo—do qual aavaliagéo
da execucdo orcamentaria (em seus multiplos aspectos), a apreciacéo das
contas e 0 julgamento destas constituem a esséncia— acha-se estabelecidana
Constituicéo, nalLei n°4.320, no Decreto-Lei n° 200 enalei n©8.443, de 16
de junho de 1992, que regula o funcionamento do Tribunal de Contas da
Unido (TCU).

A Constituicdo, em seusarts. 70a75 e 166, § 12, detalhaas principais
competéncias do Congresso Naciona na area da fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e de suas
entidades e define as macro-responsabilidades do Tribuna de Contas da
Comisséo Mista de Planos, Orcamentos e Fiscalizagdo, ampliando-as em
relacdo a Constituicdo anterior, por passar a abranger também as areas
operacional e patrimonial, o controle da aplicacdo de subvencdes e das
rendincias de receitas, por definir que tais atividades de fiscalizagdo devem
avaliar osatos quanto alegalidade, legitimidade e economicidade e por deixar
claro que as entidades da administracdo indireta acham-se sujeitas a tais
acOes de controle externo.

O Decreto-Lei n° 200, em seu Titulo X, “Das normas da adminis-
tracdo financeira e de contabilidade”, estabelece um conjunto de normas
orientadas para a prestacdo de contas, exigindo que as unidades daadminis-
tracdo direta observem um “plano de contas Unico”, instituindo pardmetros
para 0 acompanhamento da execucdo orcamentaria e para a apropriacéo
de custos e definindo procedimentos para a prestagdo de contas e para a
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responsabilizacao de agentes publicos no caso deirregul aridades naexecucéo
de gastos publicos.

A Lel ne 4.320, a par de outros aspectos, define a abrangéncia do
controle daexecucao orcamentéria, indicaaformae o contetido do controle
interno (aquele exercido no &mbito de cada Poder) e promove a caracteri-
zagdo do controle externo. Segundo estabel ece essalel, no &mbito do titulo
“Do controle externo” (art. 81), “O controle da execucdo orcamentéria,
pelo Poder Legidlativo, tera por objetivo verificar a probidade da adminis-
tracdo, aguarda e o legal emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento
da Lei de Orcamento”.

Quanto a Lei n° 8.443, que sucede ao Decreto-Lei n° 199, de 25 de
fevereiro de 1967, cabe salientar que esta amplia consideravelmente, do
ponto devistalegal, asatribui¢des e responsabilidades do Tribunal de Contas
daUni&o, enfatizando a suacompeténciaparaproceder aatosdefiscalizacdo
por iniciativapropriae pararealizar auditorias por solicitacdo da Comissio
Mistade Planos, Orcamentos e Fiscalizacdo. Além disso, passaater compe-
téncia para exercer acbes mais efetivas de fiscalizagdo sobre as admissdes
de pessoal (art. 39), e sobre 0s atos e contratos em que a administracéo
publica federal sgja parte (arts. 41 a 47). Quanto a apreciacéo das contas
prestadas anual mente pel o presidente daRepublica (art. 36), anovalei nada
inova em relacdo a anterior, sugerindo que essas sgjam encaminhadas ao
TCU para que 0 0rgao as examine do ponto de vista técnico e adminis-
trativo, em umaatividade tipica de control e externo.

Do ponto de vista politico, ressalvados os casos de denincias que
suscitem apuracdo, o ponto alto da fase de avaliacdo da execucéo € a
apreciacdo das contas prestadas anualmente pelo presidente da Republica,
gue envolve a elaboracdo de parecer prévio pelo TCU, e sua apreciacéo
pela Comisséo Mista de Planos, Orgcamentos Publicos e Fiscalizagdo e a
decisdo pel o plenario do Congresso Nacional. Emtermosgerais, aapreciacdo
da prestacéo de contas envolve as seguintes atividades:

a) comunicacdo ao plenario do Congresso Nacional do recebimento
da prestacdo de contas anual e do seu encaminhamento ao TCU, para que
este a examine e exare, no prazo de 60 dias, 0 parecer prévio referido no
art. 71, |, da Constitui¢éo;
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b) designacéo do ministro-relator pelo presidentedo Tribunal de Contas
daUniao;

c¢) reavaliacdo do instrumental metodolgico, apreciacédo dos
documentos e informacfes complementares e elaboracdo da proposta do
parecer prévio pelo ministro-relator;

d) apreciacdo e deliberagdo do plenario do Tribunal de Contas da
Unido sobre apropostado relator, introducéo de gjustes, sefor 0 caso, e sua
remessa ao Congresso Nacional;

€) publicacéo do parecer prévio em avul sos e suaremessaa Comisséo
Mista de Planos, Orcamentos e Fiscalizagcdo, com vistas a instruir a apre-
ciacdo das contas pelo relator designado;

f) avaliagdo das contas, parecer prévio e outros subsidios e elaboracéo
do relatério e voto do relator;

g) deliberacéo do plenario da comissao sobre o parecer do relator e
remessa de sua decisdo ao Congresso Nacional como elemento instrutivo
para o julgamento das contas.

Cabe assinaar, com relagao aos pareceres prévios apresentados nos
ultimos anos, que se tém limitado a apreciacdo das contas quanto aos seus
aspectos formais — evadindo-se da orientac@o intencionada pelas normas
contidas na Constituicao de 1967 e legislacdo posterior — culminando, no
corrente exercicio, em relacao as contas relativas a 1991, com um parecer
gue depois de referenciar a execugdo orcamentériasetorial e funcional, em
seus grandes agregados, conclui com a afirmativa de que “as contas do
governo [...] estdo em condi¢cbes de serem julgadas pelo Congresso
Nacional”, sem opinar pela sua aprovacao ou rejeicao, isto €, rompendo
com uma prética de muitos anos.

Umaavaliacéo prospectiva

O ciclo orcamentario, naformaampliada com quefoi caracterizado,
vem apresentando uma série de problemas, como se buscou salientar no
ambito das apreciacdes pertinentes acadaumade suasfases. Alguns desses
problemas tém causas evidentes — dos quais a indisponibilidade da lei
complementar a que se refere o art. 165, § 9°, da Constituicao, € o melhor
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exemplo —, outros derivam da conjugacao de fatores — como, por exempl o,
o0 elevado nimero de emendas propostas ao Projeto de Lel Orgcamentéria
Anual, a precéria separacéo entre os orcamentos fiscal e o da seguridade
socia e agrande flexibilidade que o Poder Executivo possui para executar
apenas parte dos orgcamentos.

Considerando que tais problemas afetam as vérias etapas do ciclo
orcamentério, aindaque por efeito de repercusso, atendéncia, nos proximos
anos, sera no sentido de que todos os envolvidos, especialmente os 6rgaos
técnicosdo Executivo edo Legidativo, procurem articular normas e procedi-
mentos que equaci onem as suas causas ou minimizem os seus efeitos. Nesse
particular, deverdo merecer especial atencéo os efeitos da revisio consti-
tuciona definidanoAto das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, areavar
liacéo da flexibilidade de que dispbe o0 Executivo para ndo executar parte
dos orcamentos aprovados, as perdasimpostas ao erario pel asinadequactes
das normas que orientam o gasto publico, as distor¢bes causadas pela
conjuntura inflacionaria sobre as alocagdes intencionadas e a necessidade
do estabel ecimento de pardmetros paraa apreciacéo das contas do governo.

A revisdo congtitucional —cujaiminénciadeveradesestimular o estabe-
lecimento de esforcos no sentido de produzir a lei complementar sobre
orcamentos —tendera aincluir modificagdes na area orcamentaria, mais ou
menos amplas segundo as mudangas realizadas na forma (republica ou
monarquia) e no sistemade governo (presidencialismo ou parlamentarismo).
O plano plurianual deverater seu contetido reavaliado, restringindo-se as
macropoliticas publicas e areferenciacdo dos programas governamentais —
com recursos e metas globais devidamente regionalizados —, ficando o
detalhamento destes, em basesanuais, paraal el de Diretrizes Orcamentarias.
No que serefere alel orcamentéria anual, ha espaco paravérias mudancas.
A atual sistemética acabou neutralizando grande parte da economia das
autarquias e fundagbes, o orcamento da seguridade social adquiriu uma
inusitadaamplitude e 0 orcamento deinvestimentos se achainadequadamente
caracterizado, sendo hoje mais um plano do que um orcamento.

No que se refere a flexibilidade de que o Poder Executivo dispbe
atualmente para ndo executar parte dos orcamentos aprovados (tomados
Como pecas autorizativas), atendénciaé no sentido daestruturagdo de normas
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gue condicionem a execucdo. Uma alternativa para tanto é a fixacéo, pelo
Congresso Nacional, através de lei singular ou de dispositivo incluido no
texto constitucional quando de suarevisdo, de normas similares as vigentes
nos EUA desde 1974, limitando o grau de discricéo facultado ao Executivo
para executar ou ndo a programacao definida pelo Poder Legislativo.

Uma terceira tendéncia, em nosso entender, € para a realizacdo de
uma ampla revisdo das normas que regem a execugdo or¢camentaria no
ambito do setor publico, inclusive e especialmente aquelas relativas a
contratacdo de obras, ao repasse de recursos para entidades privadas “sem
fins lucrativos’, a contratagdo de operacdes de crédito e a celebracdo de
convénios. As determinantes disso sdo, de um lado, as perdas impostas ao
erério pelas inadequagbes das normas para limitar o trafico de influéncia —
cuja magnitude nos dias atuais € mais do que preocupante — e de outro 0s
custos adicionais que tais normas impdem as demais esferas do governo.

A necessidade de instrumentos apropriados para minimizar os
problemas decorrentes da persistente conjuntura inflacionéria vivida pelo
pais devera conduzir a providéncias no sentido de sua estruturagdo. Uma
das solugdes normal mente aventadas, aindexagao dos sal dos orcamentérios,
apresenta tantos problemas operacionais (sem falar nos seus conflitos com
0s principios or¢camentérios) que dificilmente sera adotada. Maisviéveis se
afiguram, em nosso entender, a correcdo trimestral do orcamento fixado a
precos de dezembro do ano anterior, pelo indice de inflagdo verificado no
periodo — como vem fazendo o estado do Parana— ou a obrigatoriedade de
execucao equilibrada, anivel de subprograma, apuradaem basestrimestrais,
aceitavel um diferencial de percentual entre o subprograma de maior
execucdo e a média dos demais, como proposto na versao inicia do
substitutivo da LDO para 1993,

Finalmente, existem evidéncias bastante fortes de que o Congresso
Nacional esta para estabelecer, provavelmente através de decreto
legislativo'®, normas que orientem o Tribunal de Contas da Uni&o na
apreciacdo das contas do presidente da Republica e na formulacéo do
parecer-prévio referido na Constituicao, definindo procedimentos, contelido
e estrutura de tal documento.

214



O ciclo orgamentério: uma reavaliagéo a luz da Constituicao de 1988

Notas

1 Corg, Orin K. O ciclo orgamentario. In: Jameson, Samuel H. Orgamento e administracéo
financeira. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1963.

2 BURKHEAD, Jesse. Orcamento publico. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, 1971.

3 Essaorientagdo tornou-se mais forte depois de 1974, com aaprovagdo do Congressional
Budget and Impoundment Control Act — como reacdo do Congresso ao excesso
deimpoundments (recusa na execugado de gastos definidos pel o Parlamento) estabel ecidos
pelo presidente Nixon. Essalei, além de criar novos bracostécnicosparao Legislativo—
o Congressional Budget Office e os Budget Committees— obrigou o Poder Executivo a
executar toda a programagéo aprovada no orgamento, ressalvados 0s casos em que
sejam aplicaveis osinstrumentos denominados rescisions (formal solicitagdo de cance-
lamento, feita pelo Executivo ao Legislativo, que ndo sendo aprovada por ambas as
Casas dentro de 45 diastorna obrigatériaa execucdo do gasto) e deferral s (notificagéo
fundamentada, enviada ao Legislativo, comunicando o adiamento na execugdo de
determinada programacao, que vigora desde logo e até que umadas Casas do Congresso
atorne sem efeito).

4 Ver BurKHEAD, Jesse. op. cit. CHANDLER, Ralph C. e PLano, Jack C. The publicadministration
dictionary. New York: John Wiley; Sons, 1982. OtT, David J. e Ott, Attiat F. The Budget
Process. In: Lypen, Fremont J. e MILLER, Ernest G. Public budgeting: program planning
and evaluation. Chicago: Rand McNally, 1978.

5 ConsTITUIGAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, promulgada pelo Congresso Nacional
em 5 deoutubro de 1988, doravantereferidanessaabordagem por Congtitui¢do, Constituicdo
Federal ou Lei Maior.

& O art. 165, § 9° da Constituicéo estabelece: Cabe alei complementar: | - dispor sobre o
exercicio financeiro, avigéncia, os prazos, aelaboragdo e aorganizacdo do plano plurianual ,
dalei dediretrizes orgcamentérias e dalei orcamentariaanual; 11 - estabelecer normas de
gestéo financeirae patrimonia daadministragdo diretaeindireta, bem como condi¢espara
ainstitui¢do e funcionamento de fundos.

7 Senador Mé&rcio Lacerda, Parecer n® 14, de 1992, daComissdo Mistade Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizagdo, sobre o Projeto daLei de Diretrizes Orcamentarias para 1993.

8 N&o obstante se reconhega que o planejamento governamental venha sendo exercitado
desdeadécadade 1950, e que seu marco maissignificativo €o Plano de M etas—desconsideradas
as experiéncias levadas a efeito a partir de 1934 dada sua assistematicidade e limitada
abrangéncia (o Plano Salte, do Governo Dutra, ndo chegou a ser implementado) —, € preciso
observar que o orgamento n&o | he eralegalmente afeito —exceto duranteavigénciade alguns
atos complementares — e que a apreciacao de planos e orgamentos pelo Poder Legislativo
tinha carater de mera homologagéo das propostas formalizadas pelo Executivo, ou seja,
algo muito diferente do que ocorre no cenario ingtituciona articulado pela Constitui¢éo de
1988, em que 0 Congresso Naciona possui grande latitude para apreciar e modificar as
propostas que lhe so submetidas.

® Nesse particular é forgoso reconhecer que desde inicio da década passada o sistema de
plangjamento do governo federal vem passando por uma silenciosa operagdo desmonte
(fato que tem conduzido, por efeito de simetria, aum similar processo em quase todos 0s
estados), com significativas perdas em seus quadros e retrocessos metodol 6gicos.

215



Osvaldo Maldonado Sanches

10 Instituido pelaLei n°8.173, de 30 dejaneiro de 1990, em obediénciaao que estabelece o art.
35, 8 22, |, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias e ao que manda o art. 165
da Constituicéo.

11 Grande parte dos problemasidentificados narevis&o plano plurianual parece decorrer
da forma como este foi montado, ou seja: os discursos e documentos programati cos
divulgados pelo governo foram sistematizados, por um grupo técnico com limitado
acesso aos niveis superiores de decisdo, num termo de referéncia de macroobjetivos.
Estesforam sistematizados por comitésintersetoriais e transmitidos aos 6rgaos setoriais
paraintegracéo das estratégias, prioridades e agdes em suas programagdes. Os 6rgaos
setoriais enviaram suas propostas ao 6rgéo de planejamento do governo, com
detalhamento baseado na estrutura orgamentaria usada pela Departamento de Orga-
mento Federal (por projetos/atividades e detalhando as aplicagdes ano a ano). Um tal
procedi mento so poderiater como resultado a produgéo de um anexo de detalhamento
que mais parece um “orcamentao” do que um documento de programagéo; mais uma
peca tecno-burocratica do que um conjunto sistematizado das politicas publicas a
serem observadas pelaadministragdo publicafederal.

2 Similar percepcao é expressapor Pedro Pullen Parente, Secretério Nacional de Plangjamento,
em palestra proferidana Comissao Mista de Planos, Orgamentos e Fiscalizag8o, em maio
de 1992, sobre os fundamentos do plano plurianual, naqual assinala: “ O plano plurianual,
no seu processo de elaboragdo, teve de lidar com questdes bastante complexas como a
recuperacdo da credibilidade do processo de plangjamento e as dificuldades de interpre-
tagdo da Constituicdo Federal no tocante ao papel e contetido do plano plurianual, daLei
de Diretrizes Orcamentérias eda L ei OrcamentariaAnual. Como se sabe, aconexdo mais
precisa entre esses trés instrumentos aguarda definicdes maiores, a serem estabelecidas
pelalei complementar. Nesse sentido, ostrabal hos de elaboragéo do plano se processaram
sob um certo vacuo legal.”

13 Parecer ne 13, de 1992, da Comiss&o Mistade Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo,
sobreaprimeirarevisao do plano plurianual aprovado pelaLei n°8.173, de 30 dejaneiro de
1991, tendo como Relator o senador Dario Pereira.

14 E curioso observar que, ndo obstante expressivo, tal nimero de emendas é bem menor do
que as 1.227 emendas propostas a L DO do Ultimo exercicio e significativamente maior do
que as 359 emendas propostas a LDO para 1991.

15 WiLpavsky, Aaron. The new politics of the budgetary process. Glenview, Scott, Foreman
and Company, 1988.

16 O senador Marcio Lacerdaassinalaem seu relatério de apreciacdo a Mensagem n° 34, de
1992, CN (LDO para1993) que a parafernadiade exigéncias a que estes [ 0s municipios]
tém sido submetidos é discriminatéria, porquanto privilegia os grandes municipios que
podem custear a fachada de organizacdo; descabida, por ignorar que nos pequenos
municipios o custo de determinadas modalidades de tributo € maior que o beneficio; e
deseconémica, por corroer grande parte dosrecursos, sejapelo retardo dosrepasses, sgja
pelos custos de consultoria.

17 A Lei n°7.730, de 1989, estabelecia, em seu art.18, § 3% O desembol so de recursos aconta
do Tesouro Nacional, no exercicio financeiro de 1989, ficalimitado ao montante dasreceitas
efetivamente arrecadadas, acrescido das disponibilidades financeiras existentes em
31.12.1988, sendo efetuado, prioritariamente, para atendimento as despesas relativas a:
a) pessoal eencargossociais, b) servico dadividapublicafederal; e c) programase projetos
de carédter nitidamente social.

216



O ciclo orgamentério: uma reavaliagéo a luz da Constituicéo de 1988

18 Esse substitutivo estabelecia, em seu art. 52: A lei orcamentaria anual sera executada de
modo aassegurar que, no &mbito de cadaorgamento e de cadapoder, nenhum subprograma
tenha execugdo acumulada, ao final de cadatrimestre, que excedaem mais do que 10% a
meédiadaexecugdo acumul adados demai s subprogramas.

1 Em junho de 1992 o deputado A ugusto Carval ho encaminhou a presidénciado Congresso
Nacional, naformaregimental, proposta no sentido de que sgjam estabel ecidos contetidos
minimos ao parecer prévio do Tribuna de Contas da Uni&o.

Osvaldo Maldonado Sanches é mestre em Administragdo Publica pela FGV/RJ e pela
State University of New York, em Albany. Consultor de Orgamento da Camara dos
Deputados desde 1991 e ex-diretor de Orgcamento do Estado do Parana (1975-1980). E
autor do Dicionario de orgamento, planejamento e areas afins.

Texto originalmente publicado em: SancHes, Osvaldo Madonado: O ciclo orgamentario:
umareavaliagéo aluz da Constitui¢do de 1988: Revista de Administracéo Publica, Rio de
Janeiro: FGV, v. 27, n.4, pp. 54-76, out./dez. 1993.

Reimpressdo autorizada pelo autor.

217



