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A obrigatoriedade do orgamento, na Constituigio anterior, correspon-
dem agora o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e os orgamentos
(anuais) propriamente ditos. Todas essas leis sfo de iniciativa do Executivo,
de competéncia do Congresso Nacional e sujeitas a sangdio do Presidente
da Repiiblica.

O plano plurianual é uma novidade como instituto legal. No que diz
respeito as despesas de capital e outras delas decorrentes, bem como as
relativas a programas de duragio continuada, as diretrizes, objetivos e
metas da Administragio Pidblica deverdo ser evidenciados de forma regiona-
lizada. Ao plano plurianval deverio compatibilizar-se os planos e programas

.

regionais e setoriais, também sujeitos & apreciagdo do Congresso Nacional.

Deixa de ser obrigatério o orgamento plurianual de investimentos,
mas supde-se que ele possa ser utilizado para materializar — definir metas
mais precisas, estimar valores — o plano, inclusive pela necessidade de
acompanhamento e avaliagdo dos programas que ultrapassam o exercicio.

A lei de diretrizes orgamentdrias (LDQ) é a maior novidade, estando
a primeira — para 1990 — em vias de aprovagdo. Seu alcance & restrito
ao exercicio financeiro cujo orgamento segue a orientagio da LDO. Além
de conter as metas e prioridades da Administragio Piblica Federal, com-
preende as despesas de capital, as alteragbes na legislagdo tributéria e a
politica de aplicagio das agéncias financeiras oficiais de fomento.

O orcamento anual se subdivide em trés:

— fiscal, obedecendo-se aos principios da unidade e especialmente da
universalidade. Inclui todos os Poderes da Unifo, seus fundos, Srgdos e
entidades da Administragéio direta e indireta, inclusive fundages (ptiblicas)
instituidas e mantidas pelo poder piblico. Compreende inclusive as opera-
goes de crédito;

— de investimentc das empresas estatais, incluindo as despesas de
capital (ndo as de custeio) das empresas sob controle direto ou indireto
da Unido. Vale lembrar que, na sistemdtica anterior, as estatais tinham
sua programagio aprovada pela SEST, apenas no &mbito do Executivo,
figurando no antigo orcamento fiscal restrito tdo-somente as transferéncias
que lhes eram efetuadas, em valores globais (por exemplo, para aumento
de capital, adiantamentos etc.), & conta de recursos do Tesouro. Este orga-
mento ndo tratara das aplicagbes das agéncias financeiras oficiais de fomento;
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— da seguridade social, abrangendo todos os seus drgdos e entidades
a cla vinculados, inclusive fundos e fundagbes. Compreende, pois, também,
a aplica¢do dos principios da unidade e da universalidade, sendo de notar
que, na sistemdlica anterior, as entidades integrantes do sistema {que inclui
as dreas de previdéncia, saide e saneamento e assisténcia social) submetiam
suas programacdes taosomentc 4 SEST, fipurando no antigo orgamento
fiscal restriio basicamente as despesas de custeio efetuadas pelos 6rglos
mantidos com recursos do Tesouro.

A exemplo do plano plurianual, com o qual deverd compatibilizar-se,
a lei orgamentaria (orgamentos fiscal e investimentos) deverd vir acompa-
nhada da indicagdo da regifio ou das regides macroecondmicas beneficiadas
pelos projetos. A finalidaede é a de redugfio das desigualdades interregionais,
¢ o critério a ser levado em conta é o populacional, tomando-se por base
a sitvag@o do biénio 1986/7. Scu cumprimento se dard de forma progres-
siva, ¢ ¢ bom que se diga que:

1 — a aplicagio dos recursos se refere naturalmente a projefos e nio
a atividades (orqamento fiscal) e aos investimenios (despesas de capital, no
or¢amento das estatais);

2 — 0 § 1.° do art. 35 do Ato das Disposigdes Constitucionais Tran-
siiérias exclui varias despesas para efeitos de aplicagdo do critério; e

3 — a distribui¢io dos recursos se fara proporcionalmente a popula-
¢80, ndo havendo mengho expressa ou recomendagiio especifica no sentido
de equalizagéio da renda per capita;

4 — a aplicacdo do critério para as empresas estateis foi muito criti-
cada por alguns segmentos, pois a finalidade da atuacao do Estado através
de suas empresas — salvo casos especiais, como, por exemplo, o de uma
agéncia de desenvolvimento regional — é o de reduzir desigualdades e
sim o de promover o desenvolvimento de um setor de atividade. Alids, a
Constiluico anterior era bem mais genérica; previa, apenas, no orgamento
plurianual de investimento, a consignagio de dota¢bes para a execugdo dos
planos de valorizaggo das regides menos desenvolvidas no Pafs.

Também deverd acompanhar a Ici or¢amentdria um outro demonstra-
livo regionalizado; o do efeito sobre ms receitas e despesas, de isengOes,
anistias, remissoes, subsidios ¢ beneficios de natureza financeira, tributdria
¢ crediticia. Trata-se de salutar inovacho; além da mensuragéio das reniin-
cias, ter-se-4 o seu efeile ao nivel regional, 0 gue — entendemos — deverd
ser conjuntamente considerado com a alocagdio de recursos referida ente-
riormente, sobretudo pelo vulio que hoje apresenta no Brasil (1).

(1) S6 os incentivos Iiscals federais, segundo estimativa recente da Receita
Federal para 1089, representam 161% do PIB ¢ 2243% da receits tributéria. A
maloris desses incentivos tem prazo indeterminado, e muitos percentuais devem
estar subestimados, pois — em in(meros casos — o montante da rentincia nfio
pede ser identificado. Cltedo por PISCITELLI. Roberto B, “O Sistema Tributério
na Nova Constituicio”, 2% ed. Brasilla, Editora Universidade de Brasilla, 1938.
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Dando-se énfase igualmente & questiio do acompanhamento, geralmente
tao negligenciada, previu-se a obrigatoriedade de publicagdo, até 30 dias
apés o encerramento de cada bimestre, de um relatério resumido da
execucdo orgamentdria. Os dois primeiros — anexos a este trabalho —
jd foram publicados e estdo muito aquém do desejdvel; nio sdo analiticos
e limitam-se a evidenciar os percentuais de realizagio da receita prevista e
da despesa autorizada, Neste sentido, o substitutivo do Deputado José Serra,
20 projeto da Lei de Diretrizes Orcamentdrias para 1990, prevé a demons-
tragdo, por categoria de programagio de cada Grgdo, fundo ou entidade
(dos orgamentos fiscal e da seguridade), das despesas realizadas com didrias,
passagens, locagdo de mdo-de-obra, consultoria e publicidade e propaganda.

Uma nova lei complementar deverd substituir a atual Lei n.° 4.320,
de 17 de margo de 1964. A ela cabera dispor sobre o exercicio financeiro,
a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizagdo do plano plurianual,
da LDO e da lei orgamentdria anual, bem como estabelecer normas de
gestdo financeira e patrimonial da administra¢do direta e indireta, além
de condigOes para a instituigdo e funcionamento de fundos.

A propésito dos fundos, os existentes na data da promulgacio da
Constituicgdio — 5 de outubro de 1988 — extinguir-se-do se ndo forem
ratificados pelo Congresso Nacional no prazo de dois anos. Excetuam-se
os resultantes de isengbes fiscais que passem a integrar patrimbnio privado
e 0s que interessem & defesa nacional. E bom lembrar que os érgdos autd-
nomos, de um modo geral, dependem essencialmente dos fundos.

Até a entrada em vigor da nova lei, serdo observadas as normas a
seguir descritas.

1.2 O plano plurianual terd vigéncia até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subseqiiente; seu encaminhamento se
dard até quatro meses antes do encerramento do primeire exercicio finan-
ceiro e serd devolvido para sango até o encerramento da sessdo legislativa.
Isto significa que 1990 serd o ano de elaboragio do primeiro plano; com
mandatos presidenciais qilingiienais e legislativos quadrienais, de cinco em
cinco legislaturas o Congresso (pelo menos os deputados) nio terdio a opor-
tunidade de examinar e aprovar um plano. Alids, a diferenga na duragio
dos mandatos cria situagdes inconvenientes, como a da aprovacdo de um
plano no altimo ano de uma legislatura. Quanto A elaboragdo no primeiro
exercicio do mandato presidencial, o texto constitucional parece estar muito
adequado e coerente, tendo em vista a natureza do presidencialismo. Por
outro lado, o primeiro ano de qualquer mandato, na prética, s6 pode ser
cumprido dentro de uma programacfio anteriormente estabelecida. Quando
as instituicOes tém estabilidade, razodvel continuidade e credibilidade, essa
pritica ¢ adequada.

22 O projeto de LDO serd encaminhado até oito meses ¢ meio antes
do encerramento do exercicio financeiro — isto &, 15 de abril, pela siste-
maética adotada no Brasil — e devolvido para sangio até o encerramenio
do primeiro periodo da sesséio legislativa — isto é, 30 de junho, pela nossa
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sistemdtica — ndo podendo o Congresso entrar de rccesso antes de sua
aprovagio. Estd em consondncia com o calendério do orgamento.

3.* O projeto de lei orcamentdria continuard sendo encaminhado até
o encerramentc da sessdo legislativa, que se prolongard até quatro mescs
anlcs do encerramento do exercicio — isto &, 31 de agosto — ¢ devolvido
para san¢ac até o encerramento da sesséo legislativa, que se prolongard
alé deliberagdo do Congresso Nacional. Aqui tembém fica evidente o for-
talecimento das prerrogativas do legislativo, pois, pela Constituicgo anterior,
a nao-devolugio até 30 de novembro para sangdo implicava em sua pro-
mulgagao como Ici. Se, entretanto, o Legislativo ndo teceber a proposta no
prazo constitucional, serd considerada como proposta a lei or¢amentdria
vigente no préprio exergicio (7).

Em 1989, tivemos uma experiéncia sui-genetis, com o impasse surgido
entre o Legislativo e o Executivo. O Congresso aprovou a lei (com altera-
cbes em relacio ao projeto do Executivo) em meados de dezembro de 1988.
O Presidente da Repdblica sancionou-a (Lei n° 7.715, de 3 de janei-
ro de 1989), com vetos. Segundo a atual Constituigdo — Pardgrafo
4° do art. 66 — O veto sera apreciado em sessdo conjunta, dentro de
trinta dias a contar de seu reccbimento, sé podendo ser rejeitado pelo voto
da maioria absoluta dos Deputados e Senadores, em escrutinio secreto”.
O acordo s5 foi obtido através da Lei n.° 7.742, de 20 de margo de 1989,
data até a qual nio se sabia sobre o orcamento a ser executado. ¥ bom
lembrar que — apés a ki — cabe ao Executivo, através de decreto, abrir
os créditos correspondentes.

Tncumbe a uma Comissdo Mista de Senadores ¢ Deputados examinar
¢ emitir parecer sobre as projetos de lei referentes:

— ao plano plurtanual;

— aos planos e programas regionais e setoriais;
— & Ici de diretrizes or¢camentdrias;

— ao orcamento anual e aos créditos adicionais.

Essa Comissdo, que agora ¢ permanentc e leve suas compeiéncias
consideravelmente ampliadas, como se pode constatar, por exemplo, no
art. 72 e seus pardgrafas, deve também:

— examinar e emitlir parecer sobre as contas apresentadas anual-
mente pelo Presidente da Reptblica; ¢

— exercer o acompanhamento e a fiscalizagio orcamentdria, sem
prejuizo da atuagio das demais comissGes do Congresso Nacional e de
suas Casas, incumbéncia que constitul um dos grandes desafios da nova
atuagao do Legislativo.

(2) Ver, a propdsito, PISCITELLI, Roberto B, e outros. “Contabilidade Publics:
uma abordagem da edministracfio financeira federal”. 8. Paulo, Atlas, 1987.
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A apresentagio de emendas ficou mais flexivel, embora a Comissido
Mista de Orgamento ainda tenha amplos poderes. Na atual sistemaitica,
embora a apresentagdo de emendas continue limitandose ao &mbito da
Comissio Mista, serdo também votadas pelo Plenério das duas Casas.
Anteriormente, o pronunciamento da Comissio era conclusivo e final,
exceto na hipétese de um tergo dos membros da Camara e mais um tergo
dos do Senado requererem a votagio em Plendrio da emenda aprovada
ou rejeitada na Comissdo.

O objetivo das emendas também ficou muito mais flexivel. Na vigéncia
da Constitui¢do anterior, praticamente ao Congresso ndo cabia outra alter-
nativa sendo aprovar ou rejeitar o projeto em sua totalidade (*). Ndo se
podia propor aumento de despesa global ou de cada érgio, fundo, projeto
ou programa, ou que visasse a modificar-lhe o montante, natureza ou
objetivo. Atualmente, requer-se que as emendas:

— a0 projeto de LDO ndc sejam incompativeis com o plano plu-
rianual;

— as emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aos projetos
que 0 modifiquem ndo sejam incompativeis com o plano plurianual ¢ com
a LDO;

— indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes
de anulagio de despesa, ndo se admitindo emendas que incidam sobre
dotagbes para pessoal e encargos, servico da divida e transferéncias tribu-
tarias constitucionais (Estados, DF e Municipios);

— se relacionem com a correcéio de erros ou omissdes e com os dis-
positivos do texto do projeto de lei.

Antes, o Presidente poderia propor modificagio do projeto de lei orca-
mentdria enquanto ndo estivesse concluida a votagiio da parte cuja alteragdo
estivesse sendo proposta. Agora, isso sé pode ser feito enquanto ndo
iniciada a votagfio, na Comissao Mista, da parte cuja alteragdo é proposta.
Para o orgamento de 1989, alids, as sucessivas substituigdes de propostas
por parte do Executivo levaram o Senador Almir Gabriel, relator do pro-
jeto, a2 propor o inicio imediato do processo de votagdo, sem o que seria
invidvel examinar a proposta orgamentdria de forma razoavelmente inte-
grada.

Faremos referéncia, finalmente, &s vedagGes mais importantes que
foram estabelecidas para disciplinar a execucdo orcamentiria num con-
texto de maior participagdo do Poder Legislativo.

Assim, ndo podem ser iniciados programas ou projetos (a denomi-
nacdo parece inadequada, pois programas compreendem atividades e pro-

(3) PISCITELLI, Roberto B, “O Processo de Elaboragiio e Execucdio Orgamen-
tarias no Brasil: algumas de suas peculiaridades”. In: Revista de Economia Poli-
tica, vol. 8, n* 3, julho-setemhro,/1988.
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jetos) néio incluidos na lei orcamentéria anual. No mesmo sentido, nenhum
investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser
iniciado sem prévia inclusic no planc plurianuel (antes, orgamento plu-
rianual de investimentos), ou sem lei que autorize a inclusdo. Esta tltima
cxigéneia, que ndo € nova, tem de ser apenas cumprida, de mado a acabar-se
com ¢ vicio de iniciar tudo e niio concluir nada, transferindo-se invaria-
velmente as responsabilidades para o futuro. A consegiiéncia desta pratica
tem sido geralmente a de s¢ perderem todos os recursos aplicados e —
conforme o caso — comegar tudo outra vez.

Também ndc poderdo ser recalizadas operagées de crédito além do
montante das despesas de capital, admitindo-se as autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Legislativo por maioria absoluta. Entretanto, o art. 37 do ADCT prevé
um prazo de cinco anos para adaptagdo a esse dispositivo, reduzindo-se
o excesso a basc de, pelo menos, um quinto por ano.

Ultimamente, alids, jA se vem tentando conter o crescimento da divida,
limitando-se a emissdo de novos titulos ao seu servigo, isio ¢, 4 amortizagio
e encargos (Planc Verdo). E o substitutivo a LDO limita referida emissdo
ao servigo da divida, mais:

— a parcela do programa de reforma agréria financiada pela emissio
de titulos da divida agriria;

— 05 investimentos prioritirios, ndo excedendo o montanie equiva-
lente a 10% da receita tributdria;

— ao excesso eventual das despesas sobre as receitas durante o exer-
cicio (supde-se, pela insuficiéncia transitéria de caixa): e

— o0 aumenio de capital das empresas controladas pela Unido (po-
dendo, neste caso, ser emitidos titulos com cldusula de inalienabilidade
até seu vencimento, para venda junto a cssas empresas).

Estd, enfim, vedada a utilizagdo, sem autorizagdo legislativa especifica,
de recursos dos orgamentos fiscal ¢ da seguridade social para suprir neces-
sidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes ¢ fundos.

Como se poderd constatar, além das prerrogativas considerdveis do
Legislativo, que apenas ndo participa da etapa de elaboragdo, conjunta-
mente com o Executivo, dispde-se de melhores meios para acompanhar,
fiscalizar ¢ impedir a realizagdo de despesas que ndo atendam o interesse
da sociedade; ter-se-io sobretudo condigdes muito mais adequadas para
estabelecer uma programag@o coerente a longo prazo, com mecanismos
disciplinadores que refreardio inclusive tendéncias dispersivas ¢ persona-
listas, que poderiam manifestar-se no Parlamento, durante o processo de
discussdo e aprovagdo do plano plurianual, da LDO e do orgamento anual.

126 R. Inf. legisl. Brosilio o. 26 n. 104 our./dez. 1989





