Diagnésticos, Indicadores e Cenarios para a
Acdo Governamental e Politicas Publicas

Aspectos Relevantes do Orgamento da
Unido

José Carlos de Oliveira
Luiz Tacca Jr.
Paulo Fontenelle e Silva

JANEIRO 1995

. WSTITYTO DE PESQUISA ECONOMIGA APLICALA



Diagnosticos, Indicadores e Cenarios para a
Acao Governamental e Politicas Publicas

ASPECTOS RELEVANTES
DO ORCAMENTO DA UNIAO

José Carlos de Oliveira
Luiz Tacca Jv.
Paulo Fontenelle e Silva

JANEIRO 1995



~
IpEA Instituto de Pesquisa Econc‘)rhica Aplicada

ASPECTOS RELEVANTES DO
ORGAMENTO DA UNIAO

José Carlos de Oliveira
Luiz Tacca Jr.

Paulo Fontenelle e Silva

JANEIRO 1995



V/1//4

Instituto de Pesquisa Economica Aplicada

O IPEA é uma fundag&o publica vinculada a
Secretaria de Planejamento, Orgamento e
Controle da Presidéncia da Republica, cujas
finalidades sdo: auxiliar o Ministro da
Secretaria de Planejamento, Orgamento e
Controle da Presidéncia da Republica na
elaboragdo e no acompanhamenta da politica
econdmica e prover atividades de pesquisa
econbmica aplicada nas areas fiscal,
financeira, externa e de desenvolvimento
setorial.

PRESIDENTE

Aspasia Brasileiro Alcantara de Camargo
DIRETOR EXECUTIVO

Antonio José Guerra

DIRETOR DE ADMINISTRAGAO

Adilmar Ferreira Martins

DIRETOR DE PESQUISA

Claudio Monteiro Considera

DIRETOR DE POLITICAS PUBLICAS

Luis Fernando Tironi

DIRETORA DE PROJETOS ESPECIAIS
Ana Maria Peliano

DIRETOR DE TREINAMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL — CENDEC
Adroaldo Quintela Santos

COORDENAGAO DO TRABALHO
Luis Fernando Tironi (IPEA)
Viviane Ventura (CEPAL)



SUMARIO

Vi

APRESENTAGCAO

OS INSTRUMENTOS DA ALOCAC/-\(_D DOS
RECURSOS FINANCEIROS DA UNIAO

A CONSTITUIGAO DE 1988 E A RIGIDEZ
ORCAMENTARIA

ORGAMENTO E INFLAGAO

AS RELACOES ENTRE OS PODERES EXECUTIVO,
LEGISLATIVO E JUDICIARIO EM MATERIA
ORGAMENTARIA : HEGEMONIA, CONFLITO E
COOPERAGAO

CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

ANEXOS




ASPECTOS RELEVANTES DO
ORGAMENTO DA UNIAO

José Carlos de Oliveira
Luiz Tacea Jr.

Paulo Fontenelle e Silva



I APRESENTACAO

O presente documento tem por finalidade trazer a discussio aspectos relevantes do processo de

alocagio de recursos publicos no dmbito da administragio federal. O trabalho esta dividido em
cinco segdes.

A primeira apresenta os instrumentos utilizados nesse processo, em duas fases distintas: o
periodo 1964-88 e o periodo posterior a Constituigao de 1988.

A segunda, trata da rigidez orgamentaria introduzida pela Constituigio de 1988, em virtude das
vinculagdes de receitas, do aumento das despesas obrigatorias e das transferéncias de recursos
da Unido para Estados e Municipios e comenta as tentativas de redugdo dessa rigidez.

A terceira segdo aponta as distor¢des que a inflagdo provocou no processo de alocagdo dos
recursos publicos e comenta as experiéncias de indexagio do orgamento.

A quarta segdo descreve a evolugdo das relagSes entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio em matéria orgamentaria, identificando situagdes de hegemonia, conflito e
cooperagao.

A quinta e ultima seg3o apresenta as conclusdes e recomendagdes.

O documento se completa com quatro anexos contendo a descri¢do do processo de elaboragéo
dos projetos de lei de diretrizes orgamentarias e da lei orgamentaria anual, das receitas e fontes
orgamentarias, da classificagdo orgamentaria da despesa e da tramitagido desses projetos de lei
no Congresso Nacional, respectivamente.







0OS INSTRUMENTOS DA ALOCACAO DOS RECURSOS FINANCEIROS
DA UNIAO

II.1 A Sistematica Anterior a Constituicio de 1988: o periodo 1964-88

A alocag@o dos recursos financeiros da Unido, no periodo 1964-88, foi regida, do ponto
de vista legal, pela Lei n® 4.320, de 17.03.64, pelas disposi¢des da Constitui¢ao de 1967
e pelo Decreto-lei n° 200, de 25.02.67.

A Lei n° 4.320/64 representa o coroamento de um processo de aperfeicoamento da
sistematica orgamentaria e contabil da Unido, iniciado nos anos 30 com a reforma do
Estado empreendida pelo Governo Vargas.

O marco inicial desse processo foi a 1* Conferéncia de Técnicos em Contabilidade
Puablica e Assuntos Fazendarios, convocada pelo governo federal com o proposito de
discutir o projeto de normas orgamentarias elaborado pelo Conselho Técnico de
Economia e Finangas do Ministério da Fazenda. Como conseqtiéncia dessa conferéncia,
foi baixado o Decreto-lei n° 1.804, de 24.11.39, que padronizava a forma e as
classificagGes dos orgamentos dos estados e municipios. As normas do Decreto-lei n°
1.804/39 ndo se aplicavam, todavia, ao orgamento federal. Em 1940, foi realizada a 2°
Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios, convocada
pelo proprio Decreto-lei n° 1.804/39 com a finalidade de avaliar os resultados da
aplicagdo dos procedimentos estabelecidos nesta norma.. Com base nas recomendagdes
da 2° Conferéncia o govemno federal editou o Decreto-lei n°® 2.416, de 17.07.40,
aperfeicoando os dispositivos do Decreto-lei n° 1.804/39 e mantendo sua aplicagdo
restrita aos orgamentos dos estados e municipios.

A intensificag@ao da II Guerra Mundial e o processo de redemocratizagdo do Pais
fizeram com que a 3" Conferéncia, inicialmente prevista para 1941, somente viesse a
realizar-se em 1949. Como resultado desta Conferéncia, foi elaborado um projeto de lei
aperfeicoando as normas do Decreto-lei n® 2.416/40 e estendendo sua aplicagdo ao
orgamento federal. Este projeto de lei, aprovado na Camara dos Deputados,
encaminhado em fevereiro de 1952 ao Senado Federal, ndo chegou, todavia, a ser
votado pelo Congresso Nacional.

As questdes orgamentarias e contabeis ficaram relegadas, nos anos 50, a um plano
secundario na administragdo federal. Finalmente, em margo de 1964 foi sancionada a
Lei n® 4.320, resultante da fusdo de varias propostas que incluiam as recomendag¢des da
3" Conferéncia, do Conselho Técnico de Economia e Finangas do Ministério da
Fazenda, de especialistas e das NagGes Unidas.




A Lei n° 4.320 constitui a principal norma or¢gamentaria do Brasil. Duas caracteristicas a
distinguem das normas anteriores. Primeiro, estabeleceu um sistema padronizado nico
para a Unido, os Estados e Municipios. Segundo, passou a adotar a classificagdo
econdmica das transagdes governamentais recomendada pelas Nagdes Unidas,
modemizando a sistematica de elaboragdo dos orgamentos publicos no Brasil e
permitindo sua comparagido com os or¢gamentos de outros paises.

Quanto a classificagdo da despesa, a par da manutengio das classificagdes tradicionais —
segundo unidades or¢amentdrias e elementos de despesa — a Lei n° 4.320 introduziu as
classificagdes fimcional' e econémica’. No que concerne aos investimentos a Lei
introduziu nog&o de orgamento plurianual aos estabelecer que “as receitas e despesas de
capital serdo objeto de um Quadro de Recursos e de Aplicagdo de Capital, aprovado
por decreto do Poder Executivo, abrangendo, no minimo, um triénio” (art. 23). Este
quadro de recursos seria anualmente reajustado, eliminando-se o ano que passou e
acrescentando-se o terceiro ano da série.

Embora a Lei n° 4.320/64 estabelecesse que “a Lei de Orgamento contera a
discriminagdo da receita e da despesa, de forma a evidenciar a politica econdmico-
financeira e o programa de frabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade” o or¢amento-programa somente seria implantado no Brasil
a partir de 1967.

Naquele ano ocorreram seis importantes alteragdes em matéria orgamentaria. Cinco
dessas modificagbes foram introduzidas pela Constituigdo outorgada em 24.01.67: a
pnmeira, retirou do Congresso Nacional a prerrogativa quanto a iniciativa de leis ou
emendas que autorizassem, criassem ou aumentassem a despesa publica, inclusive
emendas ao projeto de lei orgamentaria (art. 65 e § 1°); a segunda, instituia o principio
do decurso de prazo para a aprovagdo do or¢amento — se até 30 dias antes do
encerramento do exercicio financeiro o Poder Legislativo ndao devolvesse ao Poder
Executivo, para sang@o, o projeto de lei orgamentaria, a proposta orgamentaria do
Poder Executivo seria promulgada como lei (art. 66); a terceira, excluiu do orgamento
anual as entidades da administragdo indireta que ndo recebessem subveng¢des ou

! O Decreto-lei n® 2.416/40 estabelecia a classificagdo da despesa segundo dez servigos, cada um subdividido em dez
subservigos. Os servigos eram os seguintes: administrag8o geral, exagdo e fiscalizagdo financeira; seguranga publica e
assisténcia social; educagdo publica; satide publica; fomento; servigos industriais; divida publica; servigos de utilidade publica:
e encargos diversos. A Lei n® 4.320/64 substitiu os conceilos de servigo e subservigo pelos conceitos de fung4o e subfungao,
Embora tenham ocorrido algumas alteragBes na discnminagdo das fungées, de acordo com GIACOMONI! “a listagem das
fungBes que mais tempo vigorou foi a seguinte. O - governo e administragdo geral; 1- administragdo financeira; 2- defesa e
seguranga; 3 - recursos naturals e agropecudrios, 4 - viagdo, transportes e comunicagées; § - industria e comércio; 6 -
educagdo e cultura; 7 - saude; 8 - bem-estar social; 9 - servigos urbanos.” Cf. GIACOMONI, J. - Orgamento publico. 4° ed.
Sdo Paulo, Atlas, 1992.

2De acordo com o art. 12 da Lei n° 4.320/64, a classificagdo econOmica da despesa compreende as sequintes categorias:
Despesas Correntes (Despesas de Custeio e Transferéncias Correntes) e Despesas de Capital (Investimentos, Inversées
Financeiras e Transferéncias de Capital).
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transferéncias a conta do orgamento (art. 62); a quarta, determinava que as despesas e
receitas das entidades da administragdo indireta seriam incluidas sob a forma de
dotagdes globais e ndo lhes prejudicaria a autonomia na gestdo dos seus recursos
financeiros (art. 62, § 1°); a quinta, instituiu os orgamentos plurianuais de investimento -
OPI (art. 60, § 1°).

A sexta grande alteragdo foi introduzida pelo Decreto-lei n® 200, de 25.02.67,
determinando que a agdo govermamental estaria subordinada ao principio do
planejamento e que compreendia a elaboragdo e atualizagdo dos seguintes instrumentos
basicos: a) plano geral de govemo; b) programas gerais, setoriais e regionais, de
duragdo plurianual; c) orgamento-programa anual; d) programagdo financeira de
desembolso (art. 7°).

A proposta orgamentaria da Unido para 1968 assinala o inicio da utilizagdo, na
administragdo federal, da técnica do orgamento-programa®. A despesa era classificada
segundo programas, desdobrados em subprogramas que, por sua vez, subdividiam-se
em projelos e atividades, identificando-se os respectivos 6rgaos executores.

Em 1974, a Portaria n° 9, de 28.01.74, do Ministério do Planejamento e Coordenagao
Geral instituiu uma classificagdo funcional-programatica que passou a ser adotada,
obrigatoriamente, nos orgamentos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios’.

O orgamento anual era composto, até 1987, do texto da lei orgamentaria e de dois
anexos:

e 0 Anexo I continha a discriminagio da receita do Tesouro Nacional; e

e 0 Anexo II apresentava os gastos de todos os Poderes, orgédos e fundos integrantes
do orgamento da Unido, de acordo com os programas de trabalho da administragdo
direta e das entidades supervisionadas — autarquias, fundagGes, empresas piblicas e
sociedades de economia mista — que recebiam recursos do Tesouro, elaborados de
acordo com a classificagdo funcional-programatica (fungdo, programa,
subprograma e projefo ou atividade); além disso, o Anexo II, continha a
discriminagdo da despesa segundo a natureza da despesa (classificagdo econdmica e
objeto de gasto, os chamados elementos de despesa).

JSegundo TEIXEIRA MACHADO o Estado do Rio Grande do Sul foi pioneiro na implantago do orgamento-programa no
Brasil, utiizando-o como parte integrante do Plano Quadrienal de Servigos e Investimentos Publicos: 1963-66. O antigo
Estado da Guanabara passou a adotar o orgamento-programa a partir da proposta orgamentéria para 1965. Cf. TEIXEIRA
MACHADO, J. - A expeniéncia brasileira em orgamento-programa: uma primeira vis8o, in Revista de Administrag8o Publica, n®
1, 1° semestre de 1967, p.145-172, apud GIACOMONI, J., op. cit. p. 160 e 167.

“A Portaria n°® 9/74 estabelecia dezesseis hing6es: 01 - legislativa; 02 - judiciria; 03 - administrag4o superior e planejamento
global; 04 - agricultura, abastecimento e organizag8o agrdna, 05 - comunica¢Bes, 06 - defesa nacional e seguranga publica,
07 - desenvolvimento regional. 08 - educag8o e cultura;, 09 - energia e recursos minerais; 10 - habitago e urbanismo. 11 -
indistria, comércio e servigos, 12 - juslica; 13 - relagBes extenores; 14 - satide e saneamento; 15 - trabalho, assisténcia e
previdéncia; 16 - transporte. Havia 63 programas e 178 subprogramas.
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Havia, ainda, o Anexo Il, que continha a programagado, com recursos de todas as
fontes, das entidades supervisionadas, os chamados orgamentos proprios . O Anexo III
ndo era, todavia, parte integrante da lei orcamentaria anual, uma vez que nao era objeto
de deliberagao no Congresso Nacional . Este anexo detalhava as dotagdes globais das
entidades da administragdo indireta e das fundagdes, incluidas no Anexo II sob a
denomimagao genérica de projetos ou atividades a cargo de entidades supervisionadas.
Os orgamentos proprios eram aprovados, nos termos do art. 107 da Lei n® 4.320/64,
por decreto do Poder Executivo.

Quanto aos fundos, a lei orgamentaria anual continha as dotagGes globais a eles
destinadas, a titulo de conrribuigdes a fundos. Sua programagao detalhada ndo figurava
em qualquer anexo ao or¢amento anual, sendo aprovada por portaria do respectivo
ministro de estado supervisor.

No ano de 1988 foram criados dois novos anexos que, também, n3o eram partes
integrantes da lei orgamentaria anual. O Anexo IV continha a programagao a cargo dos
fundos, que continuou sendo aprovada pelos ministros de estado supervisores. O Anexo
V, continha a programagio das operagdes oficiais de crédito financiadas com recursos
do Tesouro Nacional, incluindo basicamente os recursos destinados ao crédito rural, a
politica de garantia de pregos-minimos para produtos agricolas, a formagao de estoques
reguladores e ao financiamento das exportagdes.

I.2 A Sistemitica Instituida pela Constituicio de 1988°

A Constituigdo de 1988 introduziu profindas alteragGes no processo de alocagdo dos
recursos financeiros da Unido, que passou a basear-se em trés elementos principais:

¢ 0 plano plurianual,
o alei de diretrizes orgamentarias;
e 0 orgamento anual.
I1.2.1 Planejamento e Plano Plurianual

Apesar do declinio do planejamento governamental como fendmeno mundial, a
Constituigdo de 1988 incluiu varios dispositivos sobre a matéria. Todavia, o
assunto € tratado de maneira assistematica e confiisa no texto constitucional.
Embora haja referéncias a diversos tipos de plano, nio se mencionam suas

5 As segbes 1.2.1,1.2.2 e 1.2.3 e os Anexos |, Il, lll e IV estdo baseadas no texto, elaborado pelos autores, Introdugdo ao
orgamento da Unido: o processo de planejamento e alocagdo de recursos financeiros na administrag8o publica tederal -
PATRI Consultona e Assessona Ltda., Brasllia, 1994.
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finalidades nem se estabelece uma hierarquia entre eles, conforme ilustrado a
seguir:

- "compete a Unido elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenagdo do ferritdrio e de desenvolvimento econdmico e social" (art. 21,
IX);

- "lei complementar dispora sobre a composigdo dos organismos regionais que
executardo, na forma da lei, os planos regionais integrantes dos planos
nacionais de desenvolvimento econdomico e social, aprovados juntanente com
estes" (art. 43, § 1°, II);

- "€ da competéncia exclusiva do Congresso Nacional julgar anualmente as
contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios sobre a
execugao dos planos de governo" (art. 49, IX),

- "compete privativamente ao Presidente da Republica (art. 84):

XI - remeter mensagem e plano de governo ao Congresso Nacional por
ocasido da abertura da sessdo legislativa, expondo a situagdo do Pais e
solicitando as providéncias que julgar necessarias;

XXTII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de
diretrizes orgamentarias e as propostas de orgamento previstos nesta
Constituigao".

- " Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
I - o plano plunianual,

II - asdiretrizes orgamentarias;

III - os orgamentos anuais." (art. 165)

Embora o art. 165, § 4°, da Constituigdo determine que "os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituigao serdo elaborados em
consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional" isto
nio resolve, evidentemente, a questdo visto que ndo se esclarece quais s3o 0s
planos que deverdo ser elaborados, qual o seu conteiido e a sua forma, e a que
se destinam.




Depreende-se do texto constitucional que o grande instrumento de
planejamento da a¢@o de governo é o plano plurianual - PPA. Nos termos do
artigo 165, § 1°, da Constituigdo, "a lei que instituir o plano plurianual
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administragdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada”.

A Constituigdo determina, no art. 165, § 9°, que cabe a lei complementar, entre
outras providéncias, dispor sobre a vigéncia, a elaboragdo e a organizagdo do
PPA. Como esta lei ndo chegou a ser elaborada ndo existe uma defini¢do clara
quanto ao conteudo e a forma do PPA. Permanecem, com efeito, algumas
questdes ndo esclarecidas: o PPA abrange todas as despesas da Unido -
despesas de capital, despesas de custeio decorrentes das despesas de capital e
despesas de carater permanente (programas de duragdo continuada) ? Se o PPA
inclui todas as despesas da Unido que diferenga existiria entre plano e
orgamento: o PP A seria, entdo, um mero orgamento plurianual?

De acordo com o artigo 35, § 2°, do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias - ADCT, combinado com o art. 57 da Constituigdo, até a entrada
em vigor da lei complementar prevista no art. 165, § 9°, o projeto do plano
plurianual - PPA, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subseqiiente, ¢ encaminhado ao Congresso Nacional até
quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro (31 de
agosto) e devolvido para a sang3o até o encerramento da sessdo legislativa (15
de dezembro) O periodo de vigéncia do PPA se estende, portanto, do segundo
ano do mandato presidencial até o primeiro ano, inclusive, do mandato
presidencial subseqiiente. Vale dizer, no primeiro ano do mandato presidencial
seria executada a programagio prevista para o ultimo ano do PPA anterior, ao
mesmo tempo em que seria elaborado, no periodo de 1° de janeiro a 31 de
agosto, o PPA seguinte.

O 1 PPA, com vigéncia para o periodo 1991-95, foi encaminhado ao Congresso
Nacional em 31.08.90, transformando-se na Lei n°8.173, de 30.01.91.

O excessivo detalhamento desse PP A, a instabilidade da economia brasileira e as
grandes flutuagdes das receitas publicas no periodo 1990-91, fez com que
ficassem rapidamente superadas ndo so as metas do plano como, também, os
valores dos recursos financeiros a elas correspondentes. Como a programagio
do PPA apresentava 0 mesmo grau de detalhamento do orgamento e fora
elaborada sem que se conhecessem as restrigdes orgamentarias para cada um
dos exercicios financeiros subseqiientes, verificou-se grande disparidade entre os
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valores previstos no PPA e os valores incluidos na proposta orgamentaria para
1992. Por n3o levar em consideragdo as restrigbes orgamentarias o PPA
indicava, na verdade, ndao uma programagio de a¢des do governo mas uma
inten¢do de gasto. Por outro lado, o grande niimero de projetos e atividades
previstos no PPA n3o permitiu discernir quais eram, de fato, as prioridades do
governo: afinal, onde tudo € prioritario ndo ha prioridade®.

O 1 PPA sofreu uma primeira revisdo em 1992, convertendo-se na Lei n°® 8.446,
de 21.07.92. A vista de que foram mantidas, nesta revisdio, 0 mesmo
detalhamento do I PPA e que também a revisao foi elaborada de maneira
independente da proposta orgamentaria surgiram, novamente, diferenas entre

os valores constantes do PPA e aqueles incluidos no projeto de lei orgamentaria
para 1993.

Uma nova revisio do PPA foi encaminhada pelo Governo ao Congresso
Nacional por meio da Mensagem n° 474, de 31.07.93, que, todavia, ndo foi
objeto de deliberagio pelo Poder Legislativo.

A experiéncia do 1 PPA sugere que, a menos que seja revista a forma de
elaboragdo do plano, persistirao as divergéncias entre o PPA e o orgamento.
Uma forma de superar este problema seria converter o PPA em um plano
estratégico de governo, destinado a definir, seletivamente, para os setores
considerados prioritarios, os objetivos, diretrizes e metas da administragdo
federal. Integraria, também, o PPA um elenco reduzido dos projeros
prioritarios para a administragao federal, para os quais seriam definidas metas
fisicas e indicados os recursos financeiros correspondentes.

I1.2.2 A Lei de Diretrizes Or¢amentarias

O segundo instrumento de programagao da a¢ao de governo € a lei de diretrizes
orgamentarias - LDO. A LDO € uma inovagao introduzida pela Constituigao de

1988 e deveria funcionar como um elo de ligagdo entre o PPA e o orgamento
anual.

Nos termos do artigo 165, § 2° da Constituigdo, "a lei de diretrizes
orgamentarias compreendera as metas e prioridades da administragao publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboragdo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragGes na

®De acordo com MORAIS. in Diciondrio da Lingua Portuguesa. 8° edi¢8o, o lermo prioridade é origindno do latim medieval
prioritate que, por sua vez, se origina da palavra latina priore (comparativo de um radical pris de que primus €& superiativo) que
significa "o primeiro de dois, precedente anterior". Cf. MACHADO, J.P., Diciondno Etimolégico da Lingua Portuguesa, Lisboa,
Livros Horizonte, 4° edi¢3o, 1987.
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legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento".

A vigéncia, os prazos, a elaboragao e a organizagido da LDO deveriam, também,
estar definidas na lei complementar prevista no art. 165, § 9°, que, conforme
mencionado, ndo chegou a ser elaborada.

Na auséncia dessa lei complementar, prevalecem para a elaboragdo da LDO os
prazos fixados no art. 35, § 2°, I1, do ADCT, que prevé que "o projeto de lei de
diretrizes orgamentarias sera encaminhado até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro (15 de abril) e devolvido para sangio até o
encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa (30 de junho)." E
vedada a interrupgdo da sessdo legislativa sem a aprovagdo do projeto da LDO
(art. 57, § 2°, da Constituigo).

O projeto da LDO é, normalmente, elaborado no més de margo e na primeira
quinzena de abril, sendo encaminhado ao Congresso Nacional até 15 de abril. A
Secretaria de Or¢camento Federal - SOF, da SEPLAN-PR, recebe sugestdes dos
Ministérios e elabora o projeto a ser encaminhado pelo Governo ao Poder
Legislativo.

Foram elaboradas, desde a promulgagdo da Constituigao, seis LDO fixando as
diretrizes orgamentarias para os exercicios financeiros de 1990 a 1995 (Quadro

1),

O exame dessas LDO revela cinco problemas principais. Primeiro a LDO n3o
cumpriu, até agora, sua fungio precipua de estabelecer as metas e prioridades da
administragio federal. De um lado, ha uma grande quantidade de prioridades,
descaracterizando a natureza seletiva inerente ao conceito de prioridade. De
outro lado, tendo em vista a grande instabilidade que caracterizou a economia
brasileira nos ultimos anos, nao foi possivel a administragao federal fixar com a
antecedéncia prevista na LDO as metas da administragdo federal para o
exercicio subseqiiente. Como as metas previstas na LDO ndo sdo definidas a
partir das restrigdes orgamentarias — que somente tém sido conhecidas apos a
elaboragdo do projeto de LDO -, elas ndo tém natureza programatica,
transformando-se, assim, em mera manifestagdo das intengGes dos diferentes
setores da administragdo quanto a metas que, idealmente, gostariam de cumprir.

Segundo, a LDO n3o vem cumprindo o papel de evitar as alteragdes na
legislagdo tributaria, de surpresa, nos ultimos dias do ano, quando ja deveria
estar encerrada a discussdo e, mesmo, a votagdo do orgamento, conforme
previsto no art. 165, § 2°, da Constituig@o.
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QUADRO 1
LEIS DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E SUAS ALTERACOES

1990 - 95

EXERCIicCIO 1DbO ALTERACOES das LDO

1990 Lei n°7.800 - 10.07.89 - Lei n°7.909 - 06.12.89
- Lein®8.050-20.06.90

1991 Lein®8.074 - 31.07.90 -Lein®8.193 - 18.06.91

1992 Lein°8.211-22.07.91 - Lein®8.359-28.12.91
- Lei n°8.440 - 10.07.92
- Lein®8.449 -23.07.92

1993 Lei n°8.447-21.07.92 - Lein®8.490 - 19.11.92
-Le1n®8.616 - 30.12.92
- Lein®8.712 - 28.09.93
- Lein®8.765 - 21.12.93
- Lein®8.766 - 21.12.93

1994 Lei n°8.694 - 12.08.93 - Lein°8.698 - 27.08 93
-MP n® 396-29.12.93
-MP n° 422-2801.94
-MP n° 441-2802.94
-MP n® 465 - 30.03.94
-MP n° 490-2904.94
-MP n°® 516-27.05.94
-MP n° 538-28.06.94
-MP n® 563 -28.07.94
-Lein®8.928 - 10.08.94
-MP 1° 576-10.08.94
-MP n°® 607-08.09.94
-MPn° 646-07.10.94
-MP n° 682-2810.94
-MPn° 693-07.11.94
-Lein®8938-26.11.94
-Lein°8.941-28.11.94

1995 Lei n°8.931 -22.09.94

Terceiro, dada a inexisténcia da lei complementar de finangas publicas prevista
nos arts. 163 e 165, § 9°, da Constituigdo, e considerando que a Lei n° 4.320/64
ndo mais atende as ecessidades da administragio federal em matéria de finangas
publicas, a LDO vem desempenhando, desde sua criagdo, muito mais um papel
supletivo de lei de finangas publicas do que de norma orientadora da elaboragio
e da execugdo orgamentarias. As LDO tém se ocupado extensamente de
assuntos que ndo constituem, propriamente, matéria orgamentaria, a exemplo de

divida publica, politica de pregos-minimos e outras.

Quarto, a LDO tem sido aprovada tardiamente no Congresso Nacional, criando
dificuldades para a elaboragdo da proposta or¢gamentéria pelo Poder Executivo.
Foram as seguintes as datas de publicagdo das LDO:

13



QUADRO 2

DATAS DE PUBLICACAO DAS LDO

Exercicio de Data de Data Limite para o
Referéncia Publica¢io LDO Envio da Proposta
s _ Orc¢amentaria

1990 10.07.89 31.08.89

1991 31.07.90 31.08.90

1992 22.07.91 31.08.91

1993 21.07.92 31.08.92

1994 12.08.93 31.08.93

1995 22.09.94 31.08.94

No caso, extremo, de 1994, a LDO que rege a elaboragdo da proposta
or¢amentaria para 1995 so foi publicada 22 dias apos o envio dessa proposta ao
Congresso Nacional.

Finalmente, a LDO néo foi capaz de garantir, minimamente, a permanéncia das
diretrizes orgamentarias por ela estabelecidas. Embora a LDO seja, pela sua
propria natureza, uma lei com vigéncia limitada a, no maximo, dezoito meses —
de 1° de julbo de um ano a 31 de dezembro do ano seguinte —, observa-se que,
com excegdo da Lei n° 8.074/90 (LDO para 1991), as demais LDO foram
sistematicamente alteradas (Quadro 3):

QUADRO 3

NUMERO DE ALTERACOES NAS LEIS DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS, SEGUNDO EXERCICIOS FINANCEIROS

LDO Exercicio N° deAlteracdes
Lei n° 7.800/89 1990 2
Lei n° 8.074/90 1991 1
Lein°® 8.211/91 1992 3
Lei n°® 8.447/92 1993 5
Lei n° 8.694/93 1994 16

[0.2.3 A Lei Or¢camentaria Anual

O terceiro e principal instrumento de programagéo da ag@o de governo € a lei
orgamentaria anual. Esta lei estima a receita e fixa a despesa dos orgdos e
entidades da administragdo federal que recebem recursos do Tesouro Nacional,
bem assim as despesas de investimento das empresas estatais financiadas com
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recursos de quaisquer fontes. Do ponto de vista da despesa, o or¢amento
estabelece os limites dos créditos autorizados pelo Congresso Nacional para o
atendimento dos gastos das diversas unidades orgamentarias da administrag@o
federal. Mais especificamente, mencionada lei compreende:

a) o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, orgdos e
entidades das administragdes direta e indireta, inclusive fundagGes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico;

b) o orgamento da seguridade social, abrangendo todos os orgdos e entidades
das administragdes direta e indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico, com atribuigSes nos setores da
saude, previdéncia social e assisténcia social;

c) o organiento de investiniento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

Embora a Constituigdo mencione trés orgamentos distintos, os orgamentos fiscal
e da seguridade social ndo sdo apresentados separadamente. Esta forma de
apresentagao justifica-se em virtude de ambos os orgamentos serem financiados,
basicamente, com recursos do Tesouro Nacional. A identificagdo da esfera
orgamentaria em que se situa um dado swbprojefo ou subatividade é feita por
intermédio da letra F, no caso do orgamento fiscal, e da letra S, no caso do
orgamento da seguridade social.

O orgamento de investimento das empresas estatais € apresentado em separado.
As empresas que recebem recursos do Tesouro para sua manutengdo ou para
investimentos tém seus orgamentos incluidos tanto no orgamento fiscal como no
orgamento de investimento das empresas estatais. Os investimentos aparecem,
portanto, de maneira repetida. Nos ultimos anos, as grandes empresas,
praticamente, nao tém recebido recursos do Tesouro Nacional, financiando seus
investimentos com recursos proprios ou operagdes de crédito.

A lei orgamentdria, elaborada de acordo com os principios da unidade,
universalidade e anualidade, nao pode conter qualquer dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixagao da despesa. O exercicio financeiro coincide com
o ano civil, inciando-se no dia 1° de janeiro e encerrando-se em 31 de dezembro
de cada ano.
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De acordo com o art. 167 da Constituigdo, com a alteragdo introduzida pela
Emenda Constitucional n° 3, de 1993, sao vedados:

o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei or¢amentaria anual;

e arealizagdo de despesas ou a assungao de obrigagdes diretas que excedam os

créditos or¢gamentarios ou adicionais;

¢ arealizagdo de operagdes de crédito que excedam o valor das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou
especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por
maioria absoluta;

e avinculagdo de receita de impostos a orgao, fundo ou despesa, ressalvadas:

a) as parcelas do produto da arrecadagao do Imposto de Renda e do Imposto
sobre Produtos Industrializados - IP], vinculadas: ao Fundo de Participagao
dos Estados e do Distrito Federal - FPE (21,5 %); ao Fundo de Participagao
dos Municipios - FPM (22,5 %); aos programas de financiamento ao setor
produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (3 %), administrados
pelo Banco da Amazénia S.A., pelo Banco do Nordeste do Brasil S.A e
pelo Banco do Brasil S.A., respectivamente; e, no caso do IPl, a
transferéncias  adicionais aos Estados e ao Distrito Federal,
proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de produtos
industrializados (10 %);

b) a destinagdo de 18 % da receita de impostos menos as transferéncias aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, mencionadas no item
precedente, para a manutengio e o desenvolvimento do ensino;

c) a prestag3o de garantias as operagdes de crédito por antecipago de receita;

d) a vinculagdo de receitas estaduais e municipais proprias, provenientes de
impostos e transferéncias da Unido, para a prestagao de garantia ou
contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta (Emenda
3/93);

e a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagdo
legislativa e sem indicag@o dos recursos correspondentes;
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e a transposi¢do, O remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma
categoria de programagio para outra ou de um Orgdo para outro, sem prévia
autorizagao legislativa;

e a concessdo ou a utilizagio de créditos ilimitados;

e a utilizagdo, sem autorizagdo legislativa especifica, de recursos dos
orcamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir
déficit de empresas, fundagdes e fundos;

e a instituigdio de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizag@o
legislativa;

e a realizagdo de investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio
financeiro, sem prévia inclusdo no plano plurianual.

I1.2.4 Os Créditos Adicionais ao Orgamento

A lei orgamentaria anual pode ser alterada por intermédio de leis de créditos
adicionais. So créditos adicionais as autorizagGes de despesa ndo incluidas ou
insuficientemente dotadas na lei or¢amentaria. Os créditos adicionais
classificam-se em:

e suplementares, os destinados a reforcar dotagdes incluidas na lei

or¢amentaria;

e especiais, os destinados a atender a despesas para as quais n@o haja dotagio
orcamentaria especifica;

e exfraordinarios, os destinados a atender a despesas urgentes e imprevistas,
em caso de guerra, comogao interna ou calamidade publica

Os créditos suplementares e especiais sao autorizados por lei e abertos por
decreto do Presidente da Republica. Os créditos extraordindrios podem ser

abertos por medida provisoria.

Os créditos adicionais tém vigéncia no exercicio financeiro em que foram
autorizados. Todavia, os créditos especiais e extraordindgrios, cujos atos de
autorizagio forem promulgados nos ultimos quatro meses do exercicio, podem
ser reabertos nos limites dos seus saldos e incorporados ao orgamento do

exercicio financeiro subseqiiente.

As fontes de recursos para a abertura dos créditos adicionais sio:
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e 0 superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;

e 0s excessos de arrecadag@o, com relagdo as estimativas de receita constantes

da lei orgamentaria anual,

e a anulagdo parcial ou total de dotagdes orgamentarias ou de créditos
adicionais autorizados em lei;

e o produto de operagdes de crédito autorizadas em lei.

Nommalmente, a lei orgamentaria anual autoriza o Poder Executivo a abrir

créditos suplementares, observadas as seguintes condigdes:

‘a) com a finalidade de atender insuficiéncia nas dotagGes or¢amentarias, para

cada subprojeto ou subatividade, até o limite de 20 % do seu valor, mediante
utilizagdo de recursos provenientes:

e da anulagdo parcial de dotagdes or¢amentanas, desde que ndo ultrapasse o
limite de 20 % do valor total do subprojeto ou da subatividade objeto da

anulagio;

e da anulagio parcial de dotagdes or¢amentarias da propria empresa, no caso

do orgamento de investimento das empresas estatais;

e do remanejamento de dotagdes entre grupos de despesa do subprojeto ou da
subatividade;

e de operagdes de crédito, como fonte especifica de recursos para cada

subprojeto ou subatividade, até o limite de 20 % das respectivas dotagdes;
e da reserva de contingéncia constante da lei orgamentaria;
b) a conta de recursos de excesso de arrecadag@o destinados a transferéncias:

e aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, previstas na Constituig&o,
nos casos em que a lei determina a entrega dos recursos de forma

automatica;

e aos programas de financiamento do setor produtivo das regiGes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, previstos na Constitui¢do, por intermédio dos
fisndos constitucionais de financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste;




e a0 Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT, dos recursos originarios do
PIS-PASEP;

c) mediante a utilizagdo de recursos provenientes de:

e variagdo monetaria ou cambial das operagGes de crédito constantes do

orgamento;

e superavit financeiro dos fundos e das entidades da administragdo indireta,

apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;
e excesso de arrecadagdo dos recursos diretamente arrecadados;

e doagdes ou operagdes de crédito de organismos intemacionais ou agéncias
de govemos estrangeiros, desde que n3o exijam recursos de contrapartida,
observada a programagio constante dos contratos aprovados pelo Senado
Federal.

II. A CONSTITUICAO DE 1988 E A RIGIDEZ ORCAMENTARIA

O principal legado da Constituigdo de 1988, no que conceme as finangas publicas da Uniao, foi
uma enorme rigidez or¢amentaria, decorrente de trés fatos principais: o aumento das
vinculagGes de receitas, o incremento das despesas de carater obrigatério e a substancial
ampliagdo das transferéncias de recursos para os Estados e Municipios, sem a correspondente

transferéncia dos encargos por eles anteriormente financiados.
III.1  As Vinculagées de Receitas

A vinculagdo de receitas a usos pré-determinados tem longa tradigdo no Brasil. Este
procedimento € condenavel porque limita a possibilidade da livre alocag@o de recursos
entre usos altemativos, eliminando, a priori, a possibilidade de discutir-se a alocagio de
recursos, segundo critérios de otimizagdo, permitindo que se obtenha a maior taxa de
retomo econOmico e social do gasto publico. Além disso, a vinculagdo implica a
perpetua¢do de um dado conjunto de prioridades, negando as alteragdes na hierarquia
dessas prioridades que ocorrem, em qualquer sociedade, com o decorrer do tempo. Por
outro lado, a vinculagdo de receitas esta eivada pelo preconceito dos decisores que a
estabelecem contra os decisores do futuro. A vinculagdo reflete, portanto, o poder

politico de determinados setores ou regides que, temendo a perda de sua influéncia




futura, tratam de garantir a continuidade do fluxo de recursos para os projetos e

atividades de seu interesse.

A anilise da vinculagio de recursos, nos ultimos 25 anos, permite identificar trés fases
distintas. Na primeira, correspondente ao periodo 1969-79, observou-se uma tendéncia
a crescente vinculagdo de recursos. Esta tendéncia seria revertida, entre 1979 e 1983, a
partir da criagdo, pelo Decreto-lei n° 1.754, de 31.12.79, do Fundo Nacional de
Desenvolvimento - FND, para o qual foi canalizada a maior parte das receitas
vinculadas. Em 1982 o FND foi extinto e suas receitas desafetadas, sendo incorporadas
como recursos de livre alocagdo no or¢amento, permanecendo vinculada uma pequena
fragdo da receita, da ordem de S %. No final de 1983, com a Emenda Constitucional n°
24, a chamada Emenda Calmon, que estabeleceu a obrigatoriedade de aplicagdo anual
pela Unido de, pelo menos, 13 %, e pelos Estados, Distrito Federal e Municipios de, no
minimo, 25 % de suas receitas de impostos na manuten¢do e desenvolvimento do
ensino, inaugura-se nova fase de vinculagdo de receitas que atinge seu apogeu com a
Constitui¢do de 1988.

A Constituigdo de 1988 ampliou fortemente as vinculagdes de receitas da Unido,
especialmente aos setores sociais. Este € o caso da educagdo, onde a receita dos
impostos — menos transferéncias aos Estados e Municipios —, destinada a manutengéo e
desenvolvimento do ensino, foi elevada de 13 % para 18 % (art. 212), com aumento de
38 %., ao mesmo tempo em que se mantinha a vinculagdo da contribui¢do do salario-
educagdo. Este, também, € o caso da seguridade social, a qual foram destinadas as
receitas das principais contribui¢Ges: Finsocial/Cofins, PIS/PASEP, rendas de loterias,
contribui¢des dos empregadores e dos trabalhadores para a seguridade social (INSS),
contribuigdo social sobre o lucro das pessoas juridicas e a contribui¢do para o plano de
seguridade social dos servidores publicos (arts. 195, 239 e 40, § 6°). Por outro lado, a
legislagdo ordindria vinculou outras receitas a seguridade social, a exemplo da
contribuigao sobre o leildo de mercadorias apreendidas pela Receita Federal, destinada a
Legido Brasileira de Assisténcia - LBA, e do produto dos depositos bancarios
abandonados, destinado as agdes do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar -
CONSEA. Os recursos ndo vinculados, que representavam 4,6 % do PIB, em 1987,

passaram a representar 2,8 % do PIB, em 1992 (Tabela 1).

IM.2 O Aumento das Despesas Obrigatérias

A Constituigdo de 1988 ampliou direitos ja existentes e criou novos direitos que

provocaram elevados custos econfmicos para o setor publico e a iniciativa privada.




Quanto ao setor publico merecem referéncia, em particular, os aumentos das despesas
em saude, previdéncia social e assisténcia social, além dos gastos com o funcionalismo.

Quanto a saide, foi instituida a universalizagdo do atendimento médico, sem Onus

direto para os beneficiarios (art. 196).

Na previdéncia social foi estabelecido que “nenhum beneficio que substitua o salario de
contribui¢do ou o rendimento do trabalho do segurado tera valor mensal inferior ao
salario-minimo” (art. 210, § 5°) e que “os beneficios de prestagdo continuada ... terdo
seus valores revistos, a fim de que seja restabelecido o poder aquisitivo, expressso em
nimero de salarios minimos, que tinham na data de sua concessdo” (art. 58, ADCT),
aumentando substancialmente o valor real dos beneficios previdenciarios. As despesas
com beneficios previdenciarios que, em 1987, eram equivalentes a R$ 13,4 bilhdes (2,6
% do PIB), em 1987, passaram para R$ 23,2 bilhGes (4,4 % do PIB), em 1994, estando
estimadas, na proposta or¢amentaria para 1995, em R$ 24,6 bilhGes (4,5 % do PIB). As
despesas com o pagamento de beneficios, que consumiam 54 % da receita destas
contribui¢Ges, em 1987, passaram a consumir a totalidade desta receita, a partir de
1993. Entre 1987 e 1994, portanto, as despesas com beneficios previdenciarios
aumentaram em R$ 9,8 bilhGes (+ 73 %). Este acréscimo € equivalente a arrecadagio
do Finsocial/Cofins ou do IPI, em 1994 (Tabela 2).

Com referéncia a assisténcia social, foi estabelecido que ela “sera prestada a quem dela
necessitar, independemente de contribui¢do a seguridade social” (art.. 203). Ademais,
foi assegurada a “garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutengdo ou de té-la provida por sua familia” (art. 203, V).

Quanto aos funcionarios publicos, a Constitui¢do concedeu estabilidade aqueles que
contavam com pelo menos cinco anos de servigo, ainda que regidos pela CLT, instituiu
o regime juridico uUnico (art. 39), manteve a aposentadoria por tempo de servigo — 35
anos para homens e 30 anos para mulheres, com proventos integrais’ (art. 40) —,
concedeu uma gratificagdo de férias, correspondente a 1/3 do salario mensal (art. 39, §

2°), e estabeleceu a isonomia de vencimentos

o tempo de aposentadoria com proventos integrais pode ser reduzido para até 32 anos para homens e 27,5 anos para
mulheres, na hipbtese de licengas-prémio ndo gozadas. No caso do magisténo a aposentadona com proventos integrais é
assegurada aos 30 anos de efelivo exerclcio, se professor, e aos 25 anos, se professora.
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TABELA 1
TESOURO NACIONAL
EVOLUCAO DAS PRINCIPAIS RECEITAS
1987,1992 e 1994

1987 1992 1994

DISCRIMINACAO RS % PIB RS % PIB RS % PIB
Milhdes Milhges Milhdes

A. RECEITAS NAO FINANCEIRAS 71.541 13,68  65.187 13,18 85.070 15,99

1. Receila Tributdria 39.167 7,49 30.366 6,14 38.137 7,17

- Imposto de Renda 17.978 3,44 15.391 3,11 16.897 3,18

-IPI 11.996 2,29 10.254 2,07 9.898 1,86

- IOF 2.868 0,55 2.759 0,56 3.733 0,70

- Imposto de Importagdo 2.008 0,38 1.760 0,36 2.345 0,44

- IPMF - - £ - 5.012 0,94

- Outros Tributos 4.317 0,83 201 0,04 251 0,05

2. Receitas de Contribuigdes 32.373 6,19 34821 7,04 46.934 8,82

- INSS 24.865 4,75 19.743 3,99 23.175 4,36

- FINSOCIALJ/COFINS 3.360 0,64 4.379 0,89 10.430 1,96

- PIS/PASEP - - 4.702 0,95 5212 0,98

- Lucro Pessoas Juridicas - - 3.176 0,64 4.524 0,85

- PIN/PROTERRA 1.237 0,24 349 0,07 309 0,06

- Outras Contribuigdes 2911 0,56 2472 0,50 3.283 0,62

B. TRANSFERENCIAS AOS 12.522 2,39 14.171 2,87 13.567 2,55

ESTADOS E MUNICIPIOS (1)
C. RECEITA LiQUIDA DE 59.019 11,29 51.016 10,31 71.503 13,44

TRANSFERENCIAS (A - B)

D. OUTRAS VINCULAGOES 34.975 6,69  37.139 7,51 41.217 2,75
E. RECURSOS NAQ VINCULADOS 24.043 4,60 13.877 2,81 30.286 5,69
PIB 522.976 - 494,593 - 532.103 -

(1) Transferéncias constitucionais (FPE, FPM, IOF Ouro, ITR) e legais (Salario-Educagdo,
royalties de Itaipu)




TABELA 2

_ TESOURO NACIONAL
EVOLUGAO DAS PRINCIPAIS RECEITAS E DESPESAS
1987, 1992 e 1994

1987 1992 1994
DISCRIMINAGAO RS % PIB RS % PIB RS % PIB
Milhdes Milhdes MilhGes
A. RECEITAS NAO FINANCEIRAS 71.541 13.68  65.187 13.18  85.070 15.99
1. Receita Tributaria 39.167 749  30.366 6.14  38.136 7.17
- Imposto de Renda 17.978 344 15391 3.11 16.897 3.18
-IPI 11.996 229 10.254 2.07 9.898 1.86
-IOF 2.868 0.55 2.759 0.56 3.733 0.70
- Imposto de Importagao 2.008 0.38 1.760 0.36 2.345 0.44
- IPMF - - 5.012 0.94
- Outros Tributos 4.317 0.83 201 0.04 251 0.05
2. Receitas de Contribuigdes 32373 619 34821 7.04  46.933 8.82
- INSS 24.865 475 19.743 3.99 23175 436
- FINSOCIAL/COFINS 3.360 0.64 4.379 0.89 10429 1.96
- PIS/PASEP - 4.702 0.95 5212 0.98
- Lucro Pessoas Juridicas - 3.176 0.64 4.524 0.85
- PIN/PROTERRA 1.237 0.24 349 0.07 309 0.06
- Outras Contribuigdes 2911 0.56 2472 0.50 3.283 0.62
B. TRANSFERENCIAS AOS 12.522 239 14171 2.87  13.567 2.55
ESTADOS E MUNICIPIOS (1)
C. RECEITA LIQUIDA DE 59.019 11.29  51.016 10.31  71.503 13.44
TRANSFERENCIAS (A - B)
D. PESSOAL E ENCARGOS 17.550 336 19.827 4.01  21.876 4.11
E. BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS 13.429 2.57 19.286 390 23.157 4.35
F. RECEITA DISPONIVEL PARA AS 28.039 5.36  11.902 241  26.469 497
DEMAJS PROGRAMAGOES
PIB §22.976 - 494.593 - 532.103 -

{1) Transferércias constitucionais (FPE,
royalties de Itaipu)

EPM,

IOF Ouro, ITR) e legais (Saldrio-Educagao,
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para cargos de atribuigdes iguais ou assemelhados do mesmo Poder ou entre servidores
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario (art. 39, § 1°). O regime juridico tnico,
instituido pela Lei n° 8.112, de 11.12.90, transferiu para o Tesouro Nacional a
responsabilidade pelo pagamento das aposentadorias e pensdes dos funcionarios de
autarquias, fundagGes e orgdos auténomos, anteriormente regidos pela CLT e que,
como tal, teriam suas aposentadorias e pensdes custeadas pelo sistema de previdéncia
social (INSS)®. A despesa com pessoal, ativo e inativo, e encargos sociais passou do
equivalente a R$ 17,5 bilhGes (3,3 % do PIB), em 1987, para R$ 21,9 bilhes (4,1 % do
PIB), em 1994, estando estimada em R$ 25,2 bilhGes (4,6 % do PIB) na proposta
orgamentaria para 1995°. Entre 1987 e 1994 a despesa de pessoal cresceu R$ 4,4
bilhGes (+ 25 %) (Tabela 2).

IM.3 As Transferéncias de Recursos da Uniio para os Estados e Municipios

A Constituigdo de 1988 transferiu aos Estsdos e Municipios uma enorme massa de
recursos sem que lhes tenha sido repassada a responsabilidade pela manutengido das
atividades anteriormente custeadas por esses recursos. Este procedimento agravou de

maneira dramatica a ja precaria situagdo financeira em que se encontrava a Unido.

As transferéncias de recursos da Unido para os Estados e Municipios ocorreram por
intermédio de dois mecanismos. O primeiro consistiu na transferéncia de competéncias
tributarias. O segundo, foi o aumento da participagdo dos Estados e Municipios no
produto da arrecadagio dos tributos federais.

A transferéncia de competéncias tributarias implicou a perda para a Unido de sua
participag@o no produto da arrecadagdo dos impostos sobre lubrificantes e combustiveis
liquidos e gasosos (40 %), energia elétrica (40 %), servigos de comunicagdes (100 %),
transportes (30 %) e minerais (10 %). Os fatos geradores desses impostos foram
incorporados a base de calculo do imposto estadual denominado Imposto sobre
Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre PrestagGes de Servigos -
ICMS.

Permaneceram na competéncia da Unido seis impostos: Imposto de Renda - IR;
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI; Imposto sobre Operagdes Financeiras -
IOF,; Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural -ITR; Imposto sobre a Importagao -
I; e Imposto sobre a Exportag@o - IE. O Imposto sobre Grandes Fortunas, previsto na

®De acorda com a Secretaria da Administragdo Federal - SAF, em agosto de 1994, o pessoal das autarquias, fundagles e
érgdos auténomos pagos com recursos do Tesouro Nacional somava 659.550 pessoas, sendo: 420.000 ativos, 168.000
inativos e 71.500 pensionistas.

*Despesa de pessoal e encargos sociais & conta de recursos do Tesouro Nacional .
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Constituigdo como de competéncia federal, ndo chegou a ser instituido pelo Poder
Legislativo.

Os quatro impostos mais importantes, do ponto de vista da geragio de receita — IR, IPI,
IOF e II —, respondem por 99 % da receita tributaria, sendo que os dois primeiros
representaram, entre 1992-94, entre 81 a 84 % da arrecadagdo’®. Na verdade, com
excegdo do IR e do IPI, os demais impostos sdo muito mais instrumentos de politica

econdmica do que fonte de receita.

O aumento da participagdo dos Estados e Municipios na arrecadagdo dos tributos
federais, estabelecida pela Constituigio de 1988, provocou significativa redugdo na
receita disponivel do Tesouro. A partir de 1993, os Estados passaram a receber 21,5 %
do IR e do IPI e os Municipios 22,5 % do IR e do IP1. Ademais, as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste passaram a receber 3 % do produto da arrecadagio do IR e
do IPI para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo. Finalmente,
passaram a ser destinados adicionalmente aos Estados 10 % do produto da arrecadagéo
do IPI, proporcionalmente as suas exporta¢Ges de produtos industrializados.

Estima-se que a perda de receita da Unido, em virtude das transferéncias de
competéncias tributarias aos Estados e Municipios e do aumento da participagdo na
partilha do IR e do IPI tenha representado, em 1992, cerca de 1,2 % do PIB, pouco
menos do que a receita do IR que permaneceu em poder da Unido — 1,5 % do PIB**.

Pertence ainda aos Estados (30 %) e aos Municipios (70 %) o produto da arrecadagéo
do IOF incidente sobre ouro, ativos financeiros ou instrumentos cambiais. Os
Municipios recebem, ademais, 50 % da arrecadago do ITR referentes aos imoveis neles

situados.

A conjugagdo desses trés elementos — vinculagdes de receitas, aumento das despesas
obrigatdrias e ampliagdo das transferéncias aos Estados e Municipios —~ deu origem a
uma rigidez sem precedentes no orgamento da Unido. As receitas vinculadas a
seguridade social, a educagdo e as transferéncias aos Estados e Municipios
representavam, até 1993, cerca de 80 % da receita ndo-financeira do Tesouro'?.

Deduzindo-se da receita ndo vinculada — recursos ordinarios — as despesas de carater

'%0s percentuais aqui indicados correspondem & média da amecadagdo dos impostos federais no perfodo 1989-93. A criag&o
do Imposto Provisério sobre Movimentago Financeira - IPMF, em 1994, alterou este quadro Deixa-se de considerar o efeito
do IPMF tendo em vista que ele se extinguird em 31.12.94. A menos que ocorram alteragdes nos impostos federais, tudo
indica que a estrutura de arrecadagdo da Unifo, a partr de 1°.01.95, retomara ac padrao histérico do periodo 1989-93.

""Ct. FONTENELE E SILVA, P. e MUSSI, C.H.F. Ascensdo e queda do estado desenvolvimentsta: aspectos da cnise fiscal
no Brasil, documento apresentado no Seminério sobre Polltica Fiscal no Brasil, patrocinado pelo Banco Mundial/EDI,
Ministéno das Finangas do Japdo e Ministénio da Economia, Fazenda e Planejamento do Brasil, Brasllia, junho de 1992, 43 p.
22 receita financeira do Tesouro, constitulda, pnncipalmente, pelas operagdes de crédito, Remunerag5o das Disponibilidades
do Tesouro, Resultado do Banco Central, produto de aplicagdes financeiras e retomo de operagdes de crédito concedidas é
inteiramente vinculada.
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obrigatorio, a exemplo de pessoal e encargos sociais e contrapartidas de operagdes de
crédito, restavam como recursos de livre alocagdo cerca de 5 % da receita ndo-
financeira do Tesouro'?.

1.4 As Tentativas de Redug¢io da Rigidez Or¢amentiria

O progressivo estreitamento da parcela de recursos livres da Unido foi acompanhado
por tentativas de diminuir o grau de rigidez or¢amentaria, cabendo destacar quatro
conjuntos de medidas: primeiro, a elevag@o das aliquotas dos impostos e contribuigdes
cuja receita ndo era partilhada com os Estados e Municipios, a exemplo do IOF, do
imposto sobre importagdo de petréleo (a aliquota inicial de 11 % chegou a ser elevada
até 38 %, sendo atualmente de 20 %), do Finsocial (de 0,6 % para 2,0 %), da
contribuigdo social sobre o lucro das pessoas juridicas e da contribui¢do para o plano da
seguridade social do servidor publico (de 4,5 % para até 12 %); segundo, a utilizagdo de
recursos provenientes da alienagdo de ativos da Unido, por meio do programa nacional
de desestatizagdo, para pagamento de despesas nos setores da saude, defesa nacional,
ciéncia e tecnologia, meio ambiente e seguranga publica'; terceiro, a instituicdo do
Imposto Provisério sobre Movimentagdo Financeira - IPMF, por meio da Emenda
Constitucional n° 3/93; finalmente, a criagdo do Fundo Social de Emergéncia - FSE,

por intermédio da Emenda Constitucional de Revisao n° 1, de 1994, com vigéncia nos
exercicios financeiros de 1994 e 1995.

O FSE foi a principal iniciativa, no periodo subseqiiente @ Constituigdo de 1988, para
reduzir a vinculagdo de receitas. Embora a maior parte dos recursos do FSE, nos
orcamentos de 1994 e 1995, tenha sido destinada aos setores sociais — previdéncia
social, saide, educagdo e bem-estar social — o fundo foi, na verdade, constituido “com
o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo

1

econdmica...”, nos termos da emenda constitucional que o criou. Com efeito, o
orgamento da Unido para 1994 destinou recursos do FSE ndo apenas para os setores
sociais como também aos Ministérios do Exército, das Relagdes Exteriores, da
Agricultura, da Fazenda e da Justiga, dentre outros. Pouco mais da metade dos recursos
foi destinada ao pagamento de pessoal ativo e inativo. O mesmo padrdo de alocagio

repetiu-se, em linhas gerais, na proposta orgamentaria para 1995.

Y Cf. FONTENELE E SILVA P. e MUSSI, C.H.F., op. cit. p. 40 (Tabela 10).

"Para utilizar os recursos oniundos da privatizagdo de empresas estatais no financiamento dessas despesas, 0 Govermno
Itamar Franco determinou a emissdo das Notas do Tesouro Nacional, série P - NTN-P, compulsoriamente adquiridas pelas
empresas estatais que definham a titulandade das agdes das empresas pnvatizadas. Trata-se, portanto, ndo da utilizagdo
direta dos recursos da privatizagdo para aquelas finalidades, mas de um empréstimo compulséno que essas empresas
estatais efetuaram ao Tesouro Nacional.
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As receitas do FSE provém da desvinculagdo de 20 % da receita de impostos €
contribuigdes (83 %) e da elevagdo das aliquotas do Imposto Territorial Rural, do
Imposto sobre a Renda (pessoas fisicas e aplicagdes financeiras), do Imposto sobre
Operagdes Financeiras - IOF e das contribuigdes sobre o lucro e do PIS, incidentes
sobre operagdes das instituigdes financeiras. O FSE constitui-se, na verdade, em uma
fonte or¢amentaria, ndo tendo sido instituido legalmente como um fundo de natureza
contabil.

A criagdo do FSE significou uma importante iniciativa para a redu¢do da rigidez
or¢camentaria decorrente da vinculagdo de receitas. Com efeito, os recursos ndo
vinculados passaram de 2,8 % do PIB, em 1992, para 5,7 % do PIB, em 1994 (Tabela
1).

v ORCAMENTO E INFLACAO

Os valores constantes da lei orgamentaria anual sdo expressos em pregos correntes do
respectivo exercicio financeiro. Até 1988, a proposta or¢amentaria encaminhada pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional embutia, implicitamente, a estimativa da inflagdo esperada
pelo govemno para o ano seguinte. Dada a importdncia do comportamento do govemo na
formagdo das expectativas, havia uma tendéncia natural a subestimativa da inflagdo e,
conseqiientemente, dos valores das receitas e despesas incluidas no orgamento. Ocorriam,
assim, no decorrer do exercicio varios excessos de arecadagdo nominais, com relagdo aos

valores das receitas constantes do orgamento, que eram utilizados para a abertura de créditos
adicionais.

A medida em que a inflagdo se acelerava, nos anos 80, os excessos de arrecadagdo tomaram-se
cada vez maiores e mais freqiientes. Esse processo gerou uma série de distor¢des,
descaracterizando, muitas vezes, o or¢amento inicialmente aprovado. Uma das fontes de
distorgdo foi a multiplicagdo das chamadas janelas or¢amentdrias, mecanismo pelo qual se
incluiam no orgamento dotagGes simbolicas para determinadas agdes, muitas vezes ndo

prioritanias, buscando-se posteriormente amplia-las, com base nos excessos de arrecadagao.

No final dos anos 80 tomaram-se cada vez maiores as pressdes do Congresso Nacional para a
criagdo de mecanismos de indexagdo do or¢gamento que assegurassem a manutengio dos valores
reais e das prioridades definidas na lei orgamentaria. A primeira tentativa de indexagdo surgiu
em 1988, relativamente ao exercicio de 1989, e consistiu na adogdo de quatro indexadores
especificos, utilizados para a corregdo automatica das dotagdes relativas a pessoal e encargos
sociais, servigo da divida interna, contrapariida de operagdes de crédito e servigo da divida

externa. As dotagdes referentes a oufros custeios e capital eram a variavel de ajuste.
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As dotagdes para pessoal e encargos sociais eram corrigidas pelo mesmo indice utilizado para a
corregdo dos salarios, a Unidade de Referéncia de Pregos - URP. As relativas ao servigo da
divida interna eram atualizadas com base na variagio nominal da Obrigagdo do Tesouro
Nacional - OTN. As referentes a confrapartida de operagdes de crédito e servigo da divida
exferna eram corrigidas pela variagdo cambial. Finalmente, as dotagSes relativas a ouwtros
custeios e capital eram reajustadas pela variagio do Indice de Pregos ao Consumidor - IPC,
observados a receita do Tesouro e o limite fixado para o déficit piblico. Os valores da proposta
or¢amentaria, expressos em precos de junho de 1988, foram, inicialmente, corrigidos pela
inflagdo observada entre junho e dezembro de 1988, aplicando-se, a partir de entdo, mencionada
sistematica. Este mecanismo revelou-se, todavia, insatisfatorio, na medida em que as corregdes
aplicadas a cada um desses grupos de despesa ndo eram, necessariamente, acompanhadas de
idénticas variagGes nas receitas que as financiavam, principalmente em virtude da vinculagéo das

receitas a determinadas finalidades'”.

Uma segunda forma de indexagdo da despesa orgamentaria foi proposta em 1989, relativamente
ao orgamento para 1990. O novo mecanismo consistiu na criagdo de um indexador Unico, a
chamada Unidade de Referéncia Orgamentaria - URO, que atualizaria mensalmente os saldos
das dotagdes. O valor nominal da URO seria atualizado no primeiro dia de cada més, a partir de
fevereiro de 1990, por portaria do Ministro do Planejamento, com base em um coeficiente igual
a[1+(VxR)],onde: V éamenor das variagdes unitarias acumuladas, entre dezembro de 1989
e 0 més anterior ao de reajuste, do indice oficial de inflagdo ou do indice de recolhimento das
receitas correntes, apurado pela Secretaria do Tesouro Nacional; e R é um fator de redugao,
cujo valor seria 0,90, de fevereiro a julho, crescendo 0,02 mensalmente, a partir de julho, até
atingir 1,00, no més de dezembro. O novo indexador revelou-se, também, de dificil aplicagdo.
Além das mesmas dificuldades enfrentadas pelo mecanismo anterior, a URO defrontou-se com
novos problemas. O primeiro, foi a dificuldade operacional para a apuragdo dos saldos das
dotagdes orgamentarias no final de cada més. Outro problema foi a tendéncia manifestada pelos
executores do orgamento que, a partir de meados do més, paralisavam os empenhos,
aguardando o aumento dos saldos or¢amentarios pela aplicagdo da URQO, na virada do més.
Este procedimento implicava o aumento do saldo real das dotagdes, na medida em que a
variagdao da URO nio era aplicada pro rata tempore. Com a posse do Governo Collor, em
mar¢o de 1990, a URO foi extinta

Com a extingdo da URO foi adotada uma nova sistematica de corre¢dio monetaria do
or¢amento. Passou a ser introduzido na LDO um dispositivo determinando que a elaboragdo da
proposta or¢amentaria seria feita a pregos constantes de um determinado més de referéncia. Por
ocasido da aprovagdo da lei orgamentaria no Congresso Nacional esses valores eram

*Para a compreensdo das restrigBes que a vinculagio de receilas impBe para a indexagdo do orgamento ver Anexo M,
Receitas e Fontes Orgamentdnas.
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convertidos em pregos correntes do exercicio financeiro eém que ocorreria a execugdo
orgamentaria, por meio de um multiplicador. Este multiplicador incorporava dois elementos: a
inflagio observada entre 0 més de referéncia e o0 més de aprovagdo da lei orgamentaria; e a
inflagdo estimada para o periodo compreendido entre 0 més de aprovagdo da lei or¢gamentaria e
o ultimo més do exercicio financeiro do or¢amento. Essa sistematica de aplicagdo de um
multiplicador linear aos valores das receitas e despesas do orgamento continuou, evidentemente,
a esbarrar no problema decorrente das vinculagées de receitas. Com efeito, o multiplicador
linear desconsidera as diferengas de variagdo que ocorrem entre as distintas receitas incluidas no
orgamento que, em virtude das vinculagdes, afetam desigualmente as disponibilidades de cada
fonte orgamentaria.

Com o advento do Plano Real o govemno alterou essa sistematica. Os valores constantes da
proposta orgamentaria para 1995 serdo corrigidos, somente, pela inflagio observada entre abril
e dezembro de 1994, tomando-se por base a variag@o, nesse periodo, da Unidade Fiscal de
Referéncia - UFIR.

V. AS RELACOES ENTRE OS PODERES EXECUTIVO, LEGISLATIVO E
JUDICIARIO EM MATERIA ORCAMENTARIA: HEGEMONIA, CONFLITO
E COOPERACAO

As relagdes entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario em matéria orgamentaria
obedeceram, nos ultimos 30 anos, a trés padrdes distintos. Entre 1964 e 1988, o Poder
Executivo elaborava unilateralmente o orgamento. A partir de 1989, com a recuperagdo das
prerrogativas do Congresso Nacional em matéria orgamentaria, a plena autonomia do Poder
Judiciario e a rigidez or¢amentaria surgem sérios conflitos entre os Poderes da Unido. Em 1994
e 1995 se estabelece um clima de cooperagdo entre o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Sob o regime da Constituigdo de 1967 havia uma clara hegemonia do Poder Executivo. Além
de ser de iniciativa deste Poder a elaboragdo da proposta orgamentaria o Congresso Nacional
ndo podia, na pratica, modifica-la. Com efeito, nos termos do art. 65, § 1°:

ndo sera objeto de deliberagdio a emenda de que decorra aumento de despesa global
ou de cada orgdo, fundo, projeto ou programa, ou que vise a modificar-lhe o

niontante, natureza ou objetivo.

Além disso, o art 66 estabelecia que :
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... Se alé trinta dias antes do encerramento do exercicio financeiro, o Poder Legislativo
ndo o devolver para sangdo (o projeto de lei or¢gamentaria anual elaborado pelo do
Poder Executivo), sera promulgado conio lei.

O Congresso Nacional s6 dispunha de duas alternativas: aprovar ou rejeitar a proposta
orgamentaria do Poder Executivo. Na hipotese de ndo ser votada, a proposta orgamentaria seria
automaticamente aprovada, por decurso de prazo. A tnica agdo efetiva do Congresso Nacional
se limitava a alocagdo das subvengdes sociais que constavam em um adendo a lei orgamentaria.
Ou seja, somente a alocagdo de uma pequena parcela dos recursos do Tesouro Nacional era
objeto de deliberagdo pelo Poder Legislativo. O Poder Judiciario, por seu turno, limitava-se a
elaborar sua proposta orgamentaria, dentro dos limites estabelecidos pelo Poder Executivo.

A Constituigdo de 1988 introduziu duas modificagBes substantivas nessa sistematica. Primeiro,
restaurou a prerrogativa de o Congresso Nacional emendar a proposta orgamentaria,
observadas as restrigdes previstas no art. 166, § 3°, da Constituigio'®. Segundo, eliminou a
possibilidade de promulgagdo da proposta orgamentaria do Poder Executivo por decurso de
prazo.

Inicia-se, a partir de 1989, um periodo de conflitos entre os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, em matéria orgamentaria. O Legislativo passou a apresentar uma enorme quantidade
de emendas a proposta orgamentaria. Este procedimento implicava a pulverizagdo de recursos
entre milhares de subprojetos criados pelo Congresso Nacional compreendendo, na maioria das
vezes, agoes tipicas dos Estados e Municipios . Por outro lado, embora a Constituigio exija
que as emendas sejam financiadas com recursos remanejados de subprojetos e subatividades
constantes da proposta orgamentaria, pelo menos em 1992, o Congresso Nacional recorreu ao
expediente de aumentar a receita orgamentaria, para acolher emendas, sob a alegagio de erro na
estimativa elaborada pelo governo'®.

Entre 1989 e 1994 foram apresentadas, na Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e

Fiscalizagdo, as seguintes emendas:

'®Sobre as restrigBes & aprovagio de emendas ver Anexo IV, A Tramitagdo dos Projetos de LDO e LOA no Congresso
Nacional.

YA fitulo de exemplo, mencione-se que a proposta orgamentdnia para 1993, encaminhada pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional continha 6.028 subprojetos e subatividades. O Congresso Nacional criou, por interrnédio de emendas,
13.716 novos subprojetos e subatividades. Os acréscimos ocorreram, sobretudo, nos seguintes ministérios: Bem-Estar
Social, 4.905; Educag8o e Desporto, 2.595, Integragdo Regional, 2.089; e Saude, 1.327.

YEntre as alteragBes introduzidas nas estimativas das receitas relativas 4 proposta orgamentdria para 1993 destaca-se o
acréscimo de Cr$ 7,2 tnlh8es (equivalente a US$ 3,0 bithdes) efetuado na receita proveniente da Remunerag8o das
Disponibilidades do Tesouro Nacional. Como esta receita correspondia, basicamente, 4 corre¢8o monetdna dos recursos do
Tesouro depositados no Banco Central, a diferenga entre a estimativa elaborada pelo Poder Executivo (Cr$ 13,8 trilh8es) e a
estimativa do Congresso Nacional (Cr$ 21 trilhdes) refletia, na verdade, apenas difersntes expectativas de inflagdo. Esta
receita n8o era, portanto, uma receita fiscal genulna, mas apenas a mera corre¢do monetdna dos valores depositados no
Banco Central. N8o obstante, foi utiizada como receita para financiar emendas dos parlamentares. Cf Congresso Nacional,
Comiss8o Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizag8o, Orgamento para 1993 - Relatério Parcial, Setor 01, relator
Deputado lvandro Cunha Lima, p. 12, e Parecer sobre o Projeto de Lel n° 44, de 1992 (CN), relator-geral Senador Mansueto
de Lavor, p. 12.
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QUADRO 4

NUMERO DE EMENDAS APRESENTADAS EAPROVADAS NO ORCAMENTO DA UNIAO - 1990-94

Excrcicio de N° de Emendas N° de Emendas
Referéncia Apresentadas Aprovadas
1990 11.180
1991 13.356 5.282
1992 71.546 12.371
1993 76.114 15.944
1994 28.861 4

O Poder Judiciario, por seu turno, invocando a autonomia administrativa e financeira prevista
no art. 99 da Constituigdo, passou a expandir fortemente suas despesas de pessoal, custeio e
investimento.

Embora o Congresso Nacional tenha tentado, a partir de 1991, disciplinar o aumento dos gastos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unido, fazendo incluir nas LDO
dispositivos estabelecendo limites para suas despesas globais, o Poder Judiciario e o Ministério
Publico da Unido n@o aceitaram os limites estabelecidos, sob o argumento de que isto cerceava
sua autonomia. Em 1992, por exemplo, o Poder Judiciario n3o aceitou como limite para sua
despesa em 1993 a média da participagdo dos seus gastos na receita bruta de impostos da
Unido no periodo 1989-91, conforme estabelecido no art. 5° da Lei n® 8.447, de 21 07.92%,

O periodo 1989-93 caracateriza-se, assim, pelo irrealismo orgamentario. De um lado, ocorreu a
redugdo da receita tributaria em poder da Unido, em virtude do aumento das transferéncias para
Estados e Municipios, a0 mesmo tempo em que se ampliava dramaticamente a vinculagio das
receitas. Por outro lado, o aumento das demandas sociais provocada pela descompressdo
politica, conjugada com o fracionamento do poder decorrente do processo de redemocratizagao
do Pais, levou a que se passasse a incluir no orgamento um volume de despesas incompativel
com a capacidade de financiamento da Unido, dando origem a déficits orgamentarios.

O processo orgamentario € o cenario onde se manifestam os conflitos entre os diferentes setores
da sociedade e do proprio Estado pela repartigio dos recursos do Tesouro. A vista de que os
partidos politicos, o Congresso Nacional e o Governo nao foram capazes de estabelecer
mecanismos de arbitragem desses conflitos, passaram a ser incluidas no orgamento varias
despesas que, embora meritorias, nao tinham condi¢Ses de ser adequadamente financiadas.
Como nao era possivel elevar a carga tributaria ao ponto de atender integralmente a despesa

"*De acordo com o ant. 5° da Lei n® 8.447/92, * na elaboragdo de suas propostas, as instituig6es mencionadas neste artigo
(os Poderes Legislativo, Judicidrio e o Ministénio Publico da Unido) terdo, como pardmetro para as suas despesas globars, a
média aritmética da representatividade percentual dos seus gastos no perlodo de 1989 a 1991 na receita bruta de impostos
da Unido no mesmo periodo.”
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autorizada no or¢amento, parte dela terminou sendo financiada pelo imposto inflacioncrio e
outra parcela simplesmente nao foi executada. Nos exercicios de 1990, 1991 e 1992, enquanto a
despesa orgada foi equivalente a US$ 144 bilhdes, US$ 113 bilhdes e US$ 108 bilhdes, a
despesa realizada alcangou US$ 111 bilhdes, US$ 78 bilhdes e US$ 68 bilhdes,

respectivamente®.

Dada a insuficiéncia de receita para atender a programagao orgamentaria, e tendo em vista que o
or¢amento é uma lei apenas autorizativa, ndo criando para o Estado a obrigatoridade de gasto, o
Govemo passou a exercer a repressdo fiscal. Nos exercicios de 1991 e 1992, foram
estabelecidos limites para a realizagdo dos empenhos, nos termos dos Decretos n® 21/91 e
475/92, dando origem ao chamado contingenciamento orgamentcrio. Uma outra forma de
reprimir os gastos foi postergar sua execugdo, deixando que a corrosdo inflacionaria reduzisse
o valor real das dotages. Uma vez que, em ambos os casos, eram os ministérios que escolhiam

os subprojetos que seriam executados, surgiram sérios conflitos entre o Executivo e o
Legislativo, visto que varias agGes incluidas no or¢amento por meio de emendas dos

parlamentares eram postergadas ou simplesmente deixavam de ser executadas.

Dois fatos alteraram drasticamente esse ambiente de conflitos entre os Poderes Legislativo e
Executivo, abrindo espago para uma convivéncia cooperativa. O primeiro deles, foi a Comissao
Mista Parlamentar de Inquérito - CPI instituida para apurar as denuncias de corrupgdo no
processo de emendamento da proposta or¢gamentaria do Poder Executivo no dmbito da
Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional.
Mencionada CPI apurou varias irregularidades nesse processo, levando a rentincia ou a

cassagdo dos mandatos de varios parlamentares considerados culpados.

Embora o Congresso ja houvesse reconhecido, em junho de 1993, que a apresentagdo de um
numero excessivo de emendas dificultava o processo de tramitagdo do orgamento e houvesse
decidido, por meio da Resolug@o n® 01/93 - CN limitar a cinquenta o nimero de emendas que
cada parlamentar poderia apresentar a proposta orgamentaria, a CPI do orgamento teve o efeito
de inibir determindas agdes, a exemplo do artificio de inflar a receita para acomodar o

acolhimento de emendas.

O segundo, foi a implantagdo do Plano Real. Partindo da premissa de que o equilibrio fiscal é
condigdo indispensavel para a estabilidade econémica o Govemo propds e o Congresso
Nacional admitiu medidas de austeridade fiscal, a exemplo da destinagao da receita proveniente
da Remuneragdo das Disponibilidades do Tesouro Nacional exclusivamente para o pagamento

do servigo da divida publica e do pagamento dos juros da divida pulblica com receita

Mimistério da Fazenda, Exposig8o de Motivos n° 395, de 07.12.93, que encaminhou ao Presidente da Republica a proposta
do programa de estabilizagdo (Plano Real).
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genuinamente fiscal, propiciando a obten¢do de resultado operacional equilibrado. O clima de
cooperagdo criado permitiu que a proposta do orgamento da Unido para 1994, elaborada pelo
Poder Executivo, fosse aprovada sem emendas’'.

Esse clima de cooperagdo também esteve presente na discussdo da proposta orgamentaria para
1995. Primeiro o Congresso ndo alterou a estimativa da receita elaborada pelo Poder Executivo.
Segundo, continuou a admitir a geragdo de superavit primario, para permitir o pagamento dos
juros da divida publica com recursos fiscais.

VI  CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O orgamento da Unido defronta-se com dois problemas principais. O primeiro, € a insuficiéncia
de recursos para atender aos encargos de governo que permaneceram na competéncia da Unido.
O segundo € a rigidez or¢amentaria decorrente da excessiva vinculagdo das receitas federais e
do volume das despesas de carater obrigatorio.

A Constituigdo de 1988 promoveu uma descentralizagdo, sem precedentes, das receitas
tributarias em favor dos Estados e Municipios. Por outro lado, foi ambigua quanto as
responsabilidades de cada nivel de governo. Prevalecem, com efeito, atribui¢Ges concorrentes
em varios setores, especialmente na area social, que impedem uma visdo clara do papel de cada
um desses entes na Federagdo.

Essa ambiguidade de papéis, associada ao fato de que na maioria dos casos a receita adicional
carreada para os Estados e Municipios foi utilizada para a expansdao dos gastos correntes —
notadamente despesas de pessoal —, faz com que a Unido se defronte com um grave dilema.
Embora ndo disponha, sequer, de recursos para manter adequadamente os servigos
tradicionalmente por ela oferecidos, continua a ser assediada por governadores, prefeitos e
parlamentares que dela demandam recursos para a execugio de obras e a prestagdo de servigos

tipicamente estaduais e municipais.

Admitindo que € politicamente inviavel e socialmente indesejavel reverter a atual partilha de
receitas entre a Unido, os Estados e Municipios o caminho que resta é discriminar as
responsabilidades de cada uma destas esferas de governo, buscando-se a descentralizagdo dos
servigos e eliminando-se as atribuigGes concorrentes. Este processo permitiria compatibilizar a
partilha de receitas com a reparti¢do dos encargos, pré-condigio essencial para a restauragiao do
equilibrio estrutural das finangas da Unido.

214 proposta do orgamento da Unifo para 1994 foi aprovada com apenas quatro emendas, solicitadas pelo Poder Executivo.
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A Constituigdo de 1988, também, estabeleceu vinculagdes sem precedentes das receitas federais,
reduzindo dramaticamente as possibilidades de alocagdo de recursos entre usos alternativos, ao
mesmo tempo em que aumentou as despesas de carater obrigatdrio, notadamente no que

concerne a beneficios da seguridade social e a pessoal e encargos sociais.

O primeiro passo para reduzir a rigidez orgamentania consistina em reduzir ou,

preferencialmente, eliminar as vinculagGes de recursos, ampliando-se os recursos livres.

A segunda providéncia seria realizar uma profunda reforma no sistema de previdéncia social, de
forma a promover o equilibrio estrutural entre a concessdo de beneficios e a geragao de receitas.
Com vistas a eliminar a possibilidade de que déficits da previdéncia social sejam transferidos
para a responsabilidade do Tesouro Nacional, é indispensavel suprimir 0 mecanismo instituido
pelo art. 16 da Lei n° 8.212, de 24.07.91, determinando a cobertura automatica, pela Unido, das
eventuais insuficiéncias financeiras decorrentes do pagamento de beneficios de prestagao

continuada.

Finalmente, quanto a despesa de pessoal € imperioso rever o instituto da estabilidade e o regime
previdenciario dos servidores publicos. O instituto da estabilidade ficaria restrito a um pequeno
nmimero de categorias que desempenhem fungdes tipicas de Estado. A revisdo do regime
previdenciario dos servidores piiblicos teria por finalidade eliminar as aposentadorias especiais e
instituir um sistema baseado em contribuiges da Unido e do pessoal pago com recursos do
Tesouro, que desonerasse a Unido da responsabilidade pelo pagamento de um volume crescente
de aposentadorias e pensGes.
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ANEXO1

A ELABORACAO DOS PROJETOS DE LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS -
LDO E DA LEI ORCAMENTARIA ANUAL - LOA

O projeto da Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO €, nortnalmente, elaborado no més de
margo e na primeira quinzena de abril, sendo encaminhado ao Congresso Nacional até 15 de
abril, prazo estabelecido no art. 35, § 2° II, do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitérias - ADCT. Este dispositivo prevé que “até a entrada em vigor da lei complementar a
que se refere o art. 165, § 9°, I e I, ... o projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera
encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro (/5 de abril)
e devolvido para sangao até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa”(30 de

Jjunho). E vedada a interrupgdo da sessdo legislativa sem a aprovagdo do projeto da LDO (art.
57, § 2°, da Constituigdo).

A Secretaria de Orgamento Federal - SOF, da SEPLAN/PR, recebe sugestdes dos ministérios e

elabora o projeto de lei a ser encaminhado pelo governo ao Poder Legislativo.

A coordenagio da elaboragdo do projeto da Lei Orgamentaria Anual - LOA compete a SOF.
Este processo se inicia com as estimativas, pela SOF, a partir de informagdes do seu banco de
dados e dos Ministérios, das despesas de carater obrigatorio — em virtude de disposigdes
constitucionais, legais ou contratuais — no ambito dos orgamentos fiscal e da seguridade social,
compreendendo: pessoal e encargos sociais; servigo da divida; e contrapartidas dos
financiamentos concedidos por agentes financeiros internacionais, basicamente o Banco Mundial
e o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID. Simultaneamente, sdo elaboradas pela

Secretaria da Receita Federal e pela SOF as estimativas das receitas or¢gamentarias, segundo
natureza e fontes.

Uma vez estimadas a receita e as despesas de carater obrigatério sdo fixados, para cada
Ministério e cada Secretaria da Presidéncia da Republica, limites para as outras despesas
correntes e as despesas de capital. Os Ministérios e as Secretarias da Presidéncia da Republica
elaboram suas propostas, encaminhando-as a SOF por intermédio de um sistema eletronico de

processamento de dados, que opera on line, o Sistema Integrado de Dados Orgamentarios -
SIDOR.

A coordenagio da elaboragdo da proposta do orgamento de investimento das empresas estatais
¢ de responsabilidade da Secretaria de Coordenagdo e Controle das Empresas Estatais - SEST,
da SEPLAN-PR. Com este propdsito, sio estabelecidos pelo Conselho de Coordenagio e
Controle das Empresas Estatais - CCE, vinculado a8 SEPLAN-PR, limites de investimento para
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as empresas estatais. As empresas elaboram suas propostas e as encaminham a SEST. Apos
analise e aprovagdo da SEST, essas propostas sdo remetidas a SOF para fins de inclusio no
projeto de lei orgamentaria anual.

Normalmente a proposta orgamentaria é elaborada nos meses de julho e agosto, sendo remetida
ao Congresso Nacional no dia 31 de agosto, data-limite fixada no art. 35, § 2°, do ADCT. Este
mesmo dispositivo determina que o Congresso Nacional encaminhe os autografos da lei
orgamentaria para a sangdo do Presidente da Republica até o encerramento da sess@o legislativa
(15 de dezembro).

Cabe observar que a Constituigio ndo contém qualquer dispositivo determinando o
procedimento a ser adotado na hipotese de encerramento da sessdo legislativa sem que tenham
sido encaminhados a sangdo presidencial os autdgrafos da lei orgamentaria, fato que tem se
repetido nos ultimos anos. Esta lacuna tem sido preenchida, em carater supletivo, pela LDO.
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ANEXO I
RECEITAS E FONTES ORCAMENTARIAS
As receitas sdo classificadas nas seguintes categorias principais®?;
1. RECEITAS CORRENTES
1.1.  Receita Tributaria
a) Impostos
¢ Sobre o Comércio Exterior(Importagdo e Exportagio)
e Sobre o Patrimdnio e a Renda(Imposto de Renda e ITR).
e Sobre a Produgio e a Circulagao(IP1, IOF, IPMF)
e - Impostos Extraordinarios
b) Taxas
1.2.  Receita de Contribuicdes

a) Contribuigdes Sociais (INSS, COFINS, PIS/PASEP, Contribuigdo Social sobre o
Lucro das Pessoas Juridicas, Contribuigdo do Salario-Educagdo, Contribui¢do sobre
os Prémios de Concursos de Progndsticos etc.)

b) Contribuigdes Econdmicas (PIN, PROTERRA, Adicional ao Frete para Renovagao
da Marinha Mercante etc.)

1.3.  Receita Patrimonial

14.  Receita Agropecudria

1.5.  Receita Industrial

1.6.  Receita de Servicos

1.7.  Transferéncias Correntes

a) Transferéncias Intragovernamentais

b) Transferéncias Intergovernamentais

2Sobre a classificag8o da receita da Uni&o ver; Brasil. Presidéncia da Reptblica. Secretaria de Planejamento, Orgamento e
Coordenagdo. Secretaria de Orgamento Federal - Instrug8es para a elaboragdo da proposta orgamentdria da Unida para
1995; Manual Técnico de Orgamento (MTO-02), 11 edig8o, Braslha, Imprensa Nacional, 1994, p. 151.
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c) Transferéncias de InstituigGes Privadas
d) Transferéncias do Exterior
e) Transferéncias de Pessoas
1.8.  Outras Receitas Correntes
a) Multas e Juros de Mora
b) IndenizagGes e RestituigGes
c) Receita da Divida Ativa
d) Receitas Diversas
2. RECEITAS DE CAPITAL

2.1. Operacdes de Crédito (Empréstimos, financiamentos e emissdo de titulos de
responsabilidade do Tesouro Nacional)

2.2 Alienacao de Bens

2.3 Amortizagio de Empréstimos

2.4 Transferéncias de Capital

a) Transferéncias Intragovernamentais

b) Transferéncias Intergovernamentais

c) Transferéncias de Institui¢Ges Privadas
d) Transferéncias do Exterior

e) Transferéncias de Pessoas

2.5 Outras Receitas de Capital

a) Integralizagio do Capital Social

b) Resultado do Banco Central

c) Remuneragio das Disponibilidades do Tesouro Nacional
d) Saldos de Exercicios Anteriores

e) Outras Receitas
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A Constituigdo estabelece a vinculagdo de receitas provenientes de impostos e
contribuigdes a varias finalidades, cabendo destacar a destinago:

a) de parcelas do produto da arrecadagdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre
Produtos Industrializados - IPI aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
sendo 21,5 % para o Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE,
22,5 % para o Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM, além de 10 % do
produto da arrecadagdo do IPI aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente
ao valor das respectivas exportagdes de produtos industrializados;

b) de 18 % da receita de impostos menos transferéncias aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, mencionadas no item precedente, para a manutengdo e
desenvolvimento do ensino;

c¢) de 3 % do produto da arrecadagdo do imposto de renda e do IP1 para programas de
financiamento ao setor produtivo das RegiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, por
meio dos fundos regionais de desenvolvimento administrados pelo Banco da
Amazonia S.A. (Fundo Constitucional de Financiamento do Norte), Banco do
Nordeste do Brasil S.A. (Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste -
FNE) e pelo Banco do Brasil S.A. (Fundo Constitucional de Financiamento do
Centro-Oeste - FCO), respectivamente;

d) dos recursos provenientes da contribuigdo para o Programa de Integragdo
Social/Programa de Formagdo do Patrimdnio do Servidor Publico - PIS/PASEP para
o custeio do seguro-desemprego e pagamento de abono salarial aos trabalhadores,
por meio do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT, e para o financiamento de
programas de desenvolvimento econdmico, por intermédio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES;

e) a previdéncia social, a saide e a assisténcia social do produto das seguintes receitas:

e contribuigdo dos empregadores e dos trabalhadores para a seguridade social
(contribuigdo sobre a folha de salarios para o INSS),

e contribui¢do para o financiamento da seguridade social - COFINS;
e contribuigdo social sobre o lucro das pessoas juridicas;
e contribui¢do sobre a receita de concursos de progndsticos (loterias).

Essa vinculagdo de recursos faz com que seja necessario desdobrar a arrecadagdo dos
impostos nas distintas fontes de recursos que financiam as diferentes categorias de
despesa, antes de se analisar a receita orgamentaria. O conceito relevante passa a ser,
portanto, o de fonie de recursos, ao invés de arrecadagdo tributaria. Ao analisar, por
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exemplo, as receitas do imposto de renda e do IPI, faz-se necessario decompd-Ilas nas
distintas foitfes de recursos a que dio origem, a saber”>:

e Fonte 100: recursos ordinarios, ou seja, os recursos de livre destinagio;

o Fonte 101: recursos do imposto de renda e do IPI destinados a transferéncias a
Estados, Distrito Federal e Municipios e aos programas de financiamento do setor
produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste;

o Fonte 112; recursos para manutengdo e desenvolvimento do ensino;

e Fonte 199: recursos do Fundo Social de Emergéncia.

2 plém das fontes aqui mencionadas, parte do produto da amecadagdo do /mposto de renda e do IPl é destinada aos
Programas Especiais PIN-PROTERRA sob a forma de uma contribuigdo econémica. Para a classificagdo da receita segundo
fontes ver Brasil. Presidéncia da Republica. Secretaria de Planejamento, Orgamento e Coordenago. Secretaria de Orgamento
Federal - Instrugbes para a elaboragdo da proposta orgamentdna da Unido para 1995, Manual Técnico de Orgamento (MTO-
02), 11* edi¢do, Brasliia, Imprensa Nacional, 1994.
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ANEXO Il

A CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA DA DESPESA

A despesa incluida na lei orgamentaria anual é classificada de acordo com dois sistemas
complementares:;

a) a classificagdo institucional, que utiliza um codigo numérico de cinco digjtos, sendo dois
para indicar o Orgdo seforial** e trés para identificar suas respectivas wunidades
orgamentarias,

b) a classificagdo funcional-programatica que utiliza dezessete digitos para identificar a
Jungdo, o programa, o subprograma, o projeto ou a atividade, e o subprojeto ou a

subatividade.

A codificagdo constante da lei orgamentéria abrange, portanto, 22 digitos*® que tém o seguinte
significado:

aa.bbb.cc.ddd.eeee.fill.gggg
onde,a = drgdo (ministério ou secretaria da Presidéncia da Republica)
b = unidade or¢amentaria
¢ = fungio
d = programa
e = subprograma
f=projeto (1° digito impar) ou atividade (1° digito par)

g = subprojeto ou subatividade

24 Alguns érgdos e unidades orgamentdnas ndo correspondemn a entes administrativos da estrutura da administragdo
federal, 8 exemplo das Transferéncias a Estados, Distrito Federal @ Municlpios, dos Encargos Financeiros da Unido ou da
Reserva de Contingéncia.

25 Embora a codificagdo completa compreenda 30 digitos figuram na lei orgamentdnia, no maximo, 22 digitos. Dos oito
dlgitos restantes, dois indicam a unidade terntorial (Unido ou Estado), dois a esfera orgamentaria (orgamento fiscal, orgamento
da seguridade social ou or¢gamento de investimento das empresas esfatais) e quatro sio identificadores de operagdes de
crédito. Cf. Manual técnico de orgamento, op. cit. p. 36/37.
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exemplo :22.101.04.015.0087.1223.0056

onde, Orgao 22 : Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforrna Agraria
Unidade 101 : Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria
Fungdo 04 : Agricultura

Programa 015 : Produgao Animal

Subprograma 0087  : Defesa Sanitaria Animal
Projeto 1223 : Controle das Doengas dos Animais

Subprojeto 0056 : Aperfeicoamento da Infra-Estrutura do Sistema de Defesa Animal no
Distrito Federal

A classificagdo orgamentaria da despesa se completa com sua identificagdo segundo a natureza,
que compreende;

a) calegoria econdniica:
3. despesas correntes
4. despesas de capital
b) grupo de despesa:
1. pessoal e encargos sociais
2. juros e encargos da divida intema
3. juros e encargos da divida externa
4.outras despesas correntes
5. investimentos
6. inversdes financeiras
7. amortizagio da divida intema
8. amortizag¢do da divida externa

9. outras despesas de capital
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c) modalidade de aplicagéo:
11. transferéncias intragovernamentais a autarquias e fundagses
12. transferéncias intragovernamentais a fundos
13. transferéncias intragovernamentais a empresas industriais ou agricolas
14. transferéncias intragovernamentais a empresas comerciais ou financeiras
19. outras transferéncias intragovernamentais
20. transferéncias a Unido
30. transferéncias a Estados e ao Distrito Federal
40. transferéncias a Municipios
50. transferéncias a instituigGes privadas
60. transferéncias a instituigdes multigovernamentais
71. transferéncias ao exterior - governos
72. transferéncias ao exterior - organismos internacionais
73. transferéncias ao exterior - filndos internacionais
90. aplicagdes diretas
€) elemento de despesa®®

A classificagdo da despesa segundo a natureza € composta de seis digitos, com o seguinte
significado:

h.i.jj.ll
onde,h: categoria econGmica
i : grupo de despesa
j : modalidade de aplicagdo

1 : elemento de despesa

% Os elementos de despesa detalham os diversos itens de gasto qQue integram cada categorna do grupo de despesa. Para a
discnminag8o dos elementos de despesa ver Manual técnico de orgamento, op. cit. p. 168-170.
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h.i.jj.Il

exemplo,4.5.90.51

onde,

4 : despesa de capital
S : investimentos

90 : aplicag@o direta

51 : obras e instalagdes.

Na lei orgamentaria anual a despesa € discriminada segundo as classificagdes institucional e
funcional-programatica. Quanto a natureza da despesa, constam da lei apenas a categoria
economica e o grupo de despesa’”. O detalhamento subseqiiente — modalidade de aplicagdo e
elemento de despesa — consta apenas dos quadros de detalhamento da despesa - QDD,
aprovados por portaria do Ministro-Chefe da SEPLAN-PR.

AlteragGes nos valores ou nas classificagdes da despesa que constam da lei or¢amentaria
somente podem ser efetuadas mediante prévia autorizagdo legislativa. Modificagdes nas demais
categorias de classificagdo — modalidade de aplicagio e elemento de despesa — podem ser
efetuadas pelo Ministro de Estado a que estiver subordinada ou vinculada a respectiva unidade
orgamentaria, ressalvadas as alteragdes quanto as fontes dos recursos que financiam a despesa,
bem assim os elementos de despesa referentes a pessoal e encargos sociais e servigo da divida,
que s6 podem ser efetuadas por portaria do Ministro-Chefe da SEPLAN-PR.

Na Lei n® 8.652, de 29.04.93, que estabeleceu o or¢amento da Unido para 1993, o Congresso
Nacional incluiu um novo elemento na classificagdo da despesa, denominado modalidade de
execugdo, destinado a identificar o agente executor da despesa, de acordo com as seguintes
categorias:

1. govemo estadual (E)
I1. administragao municipal (M)
MI.entidade comunitaria (C)

1V.a critério da unidade or¢amentaria (X)*®

? Embora a classificagdo funcional-programética contenha nove categoras de grupo de despesa, na lei orgamentana
somente constam sete calegorias, a saber. pessoal e encargos sociais; juros e encargos da divida; outras despesas
correntes; investimentos; inversées financeiras; amortizagdo da divida; e outras despesas de capital. Ou seja, na lei
orgamentdna anual ndo se discriminam, segundo as dividas infema e extema, os juros e encargos ou as amortizagées.

* A Lei n® 8931, de 22.09.94, que fixou as diretrizes orgamentanas para 1995 mantém a classificagio da despesa
segundo a modalidade de aplicag8o, de acordo com as seguintes categonas: | - govemno estadual (30); !l - administragdo
municipal (40): Il - entidade privada sem fins lucrativos (50); e IV - a ser definida pelo 6rgdo executor (90).
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ANEXO IV

A TRAMITACAO DOS PROJETOS DE LEI DO PLANO PLURIANUAL, DAS
DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E DO ORCAMENTO ANUAL NO CONGRESSO
NACIONAL?

Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orgamento anual
e aos créditos adicionais sao de iniciativa do Presidente da Republica.

Mencionados projetos s3o apreciados pelo Congresso Nacional, na forma do regimento comum
da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Cabe a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo, examinar e emitir
parecer sobre:

e 0s projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orgamento
anual e aos créditos adicionais e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da
Repuiblica,;

e o0s planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constitui¢ao e exercer o
acompanhamento e a fiscalizagdo orgamentaria, sem prejuizo da atuaga: das demais
comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas, constituidas na fomiz e com as
atribuigdes presvistas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagao.

Essa Comissdao é composta por 84 membros titulares (63 Deputados e 21 Senadores) e 28
suplentes (21 Deputados e 7 Senadores). As representagGes dos Partidos ou Blocos
Parlamentares na Comissdo observam o critério da proporcionalidade partidaria. Os membros
da Comissdo s@ao designados, anualmente, pelo Presidente do Senado Federal, a partir de
indicagbes dos lideres partidarios, sendo obrigatoria a renovagdo de, pelo menos, 50 % dos
membros titulares e vedada a permanéncia de qualquer parlamentar por mais de dois anos
consecutivos, O mandato da Comiss3o se encerra com a instalagdo da Comiss3o subseqtiente.

A Comiss3ao Mista tem um presidente e trés vice-presidentes, eleitos por seus pares. As fungdes
de presidente, vice-presidente, relator-geral do projeto de lei orgamentaria anual e relator do
projeto de lei de diretrizes orgamentéarias s3o exercidas, a cada ano, altemadamente, por
representantes do Senado Federal e da Camara dos Deputados. Estes relatores s@ao designados
pelo presidente da Comiss3o, dentre os membros que n3o pertengam a mesma Casa do
presidente,

A Comissdao Mista €, atualmente, dividida em sete subcomissGes tematicas permanentes, a
saber:

27 tramitag8o desses projetos de lei é regida pela Resolug8o n® 01, de 1991 - CN, alterada pela Resolugdo n° 01, de 1993 -
CN Os projetos de lei orgamentdria referentes aocs exercicios de 1994 e 1995 foram apreciados de acordo com filos
simplificados instituldos, em caréter excepcional, pelas Resolugbes n° 02 - CN e 04 - CN, ambas de 1994
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. Subcomissdo dos Poderes do Estado, Represemagdo e Defesa: Poder Legislativo, Poder

Judiciario, Ministério Publico da Unido, Advocacia-Geral da Unido, Presidéncia da
Repliblica, Ministérios da Justica, da Marinha, do Exército, da Aeronautica, das Relagdes
Exteriores, seus orgdos, entidades e fundos (22 membros);

. Subcomissdo de Economia, Produgdo e Encargos da Unidio: Ministérios da Fazenda; da

Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria; da Industria, do Comércio e do
Turismo; seus orgdos, entidades e fundos, Encargos Financeiros da Unido, Operagdes
Oficiais de Crédito, transferéncia de recursos sob a supervisdo de ministérios, a receita da
Unido e o texto do projeto de lei orgamentaria anual (24 membros);

. Subcomiss@io de Infra-Estrutura: Ministérios dos Transportes, das Comunicagdes, e das

Minas e Energia, seus orgdos, entidades e fundos (24 membros);

. Subconiissdio de Educagdo, Cultura e Ciéncia e Tecnologia: Ministérios da Educagio e do

Desporto, da Cultura, e da Ciéncia e Tecnologia, seus oOrgdos, entidades e fundos (24
membros);

. Subcomissdo de Sande, Trabalho e Previdéncia: Ministérios da Saude, do Trabalho, e da

Previdéncia Social, seus orgdos, entidades e fundos e Encargos Previdenciarios da Unido (24
membros),

. Subcomiissdo de A¢éio Social e Meio Ambiente: Ministérios do Bem-Estar Social e do Meio-

Ambiente, seus drgios, entidades e fundos (24 membros);

Subcomissdo de Desenvolvimento Regional: Ministério da Integragdo Regional, seus drgéos,
entidades e fundos (24 membros).

E facultado aos Deputados Federais e Senadores apresentarem, na Comissio Mista, emendas

aos projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao or¢amento anual

e aos créditos adicionais. Cada parlamentar pode apresentar, a qualquer titulo, até cinquenta

emendas ao projeto de lei orgamentaria anual. Podem, também, ser apresentadas emendas
coletivas cuja iniciativa cabe:

a)

b)

as comissdes permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados, relativas as
matérias que lhes sejam regimentalmente pertinentes, até o limite de trés emendas por
COMIsSao;

aos partidos politicos com representagdo no Congresso Nacional, que serdo encabegadas por
seus lideres e assinadas pela maioria absoluta das respectivas bancadas, na propor¢ao de uma
emenda para cada grupo de dez parlamentares ou fragdo, garantido o minimo de uma
emenda por partido;




c) a parlamentares que representem um ter¢o da bancada do respectivo Estado no Congresso
Nacional e totalizem no minimo cinco subscritores, sobre projetos de interesse estadual,
podendo cada parlamentar encabegar até trés emendas.

Os projetos de lei relativos ao PPA e a LDO s3o examinados por relatores-gerais que
apresentam a Comissao Mista relatorios contendo parecer sobre o projeto do Poder Exceutivo e
as emendas a eles apresentadas pelos parlamentares. Os relatorios s3o votados na Comissao
Mista e, posteriormente, encaminhados ao plenario das duas Casas do Congresso Nacional.
Apds a votagdo no plenario os autdgrafos dos projetos de lei sdo encaminhados para a sango
do Presidente da Republica.

O projeto de lei orgamentaria anual € inicialmente apreciado pelo relator-geral que apresenta a
Comissdo Mista um parecer preliminar contendo uma primeira avaliagdo do projeto e
estabelecendo os pardmetros que serdo observados pelos relatores parciais e setoriais na
elaborag@o de seus relatdrios.

As emendas ao projeto de lei orgamentaria anual ou aos projetos que o modifiquem somente
podem ser aprovadas caso:

e sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentanias;

e indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo de despesa,
excluidas as que incidam sobre:

a) dotagOes para pessoal e seus encargos;
b) servigo da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;
ou

e sejam relacionadas:
d) com a corregdo de erros ou omissdes; ou
e) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

O projeto de lei orgamentaria anual e as emendas a ele apresentadas sdo apreciados pelas
subcomissdes setoriais, de acordo com as respectivas areas tematicas. O trabalho no dmbito das
subcomissGes pode, por sna vez, ser distribuido por subcomissdes parciais, em fun¢do da
extensdo e complexidade das matérias. Ordinariamente, sdo elaborados os seguintes relatorios:

o 35 relatorios parciais, a cargo de 35 relatores parciais, distribuidos pelas sete subcomissdes,
em fungio da complexidade dos trabalhos, votados nas subcomissGes permanentes;
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e sete relatorios setoriais, consolidando os relatorios parciais, elaborados pelos sete relatores
setoriais e votados nas subcomissGes permanentes;

e um relatorio-final, a cargo do relator-geral, votado na Comissdo Mista. Este relatorio tem
por finalidade adequar os pareceres setoriais aprovados em cada subcomissdo, vedada
qualquer modificagdo de parecer setorial, ressalvadas as alteragdes por ele propostas e
aprovadas pelo plenario da Comissao Mista, bem como as decorrentes de destaques
aprovados pela Comissio Mista.

No atendimento as emendas s6 ocorre o remanejamento de dotagdes dentro da mesma relatoria
setorial, isto €, entre unidades orgamentarias que integram os 6rgdos sob a responsabilidade de
uma determinada subcomissdo.

O relatorio-final, apds votagdo na Comissdo Mista, € submetido ao plenario do Congresso
Nacional. Finalmente, depois da votagdo em plenario, os autografos do projeto de lei séo
encaminhados para a sangio do Presidente da Republica.

Apés a publicag@o da lei orgamentaria anual a Secretaria de Orgamento Federal - SOF elabora
os correspondentes Quadros de Detalhamento de Despesa - QDD, especificando para cada
subprojeto e subatividade, além dos elementos da classificagio funcional-programatica
constantes da lei orgamentaria, a modalidade de aplicagédo e os elementos de despesa.

Os dados desses QDD sdo implantados no Sistema Integrado de Administragdo Financeira -
SIAFI, um sistema computadorizado, operando on line, que interliga a Secretaria do Tesouro
Nacional - STN com todos os 6rgéos e entidades da administrag@o federal que recebem, para
sua manutengdo ou para investimentos, recursos do Tesouro Nacional. Todas as operagdes
relativas a execugdo orgamentaria sdo efetuadas através do SIAFI.
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ANEXO V

AS FASES DO PROCESSO DE GASTO PUBLICO E A EXECUCAO
ORCAMENTARIA

A Lei n° 4.320/64 prevé quatro fases distintas no processo do gasto publico:

a) orgamento, que se constitui em crédito aberto em favor dos orgidos e entidades da
administragio federal;

b) empentio, que € o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigagao
de pagamento, pendente ou ndo de implemento de condigdo (art. 58);

c) liguidagdo, que consiste na verificagdo, pela autoridade competente, do direito de crédito
adquindo pelo titular de um empenho, tendo por base os documentos comprobatérios do
fomecimento do bem ou da prestagio do servigo correspondente ao empenho (art. 63);

d) ordem de pagamento, que € o despacho exarado por autoridade competente, determinando
que a despesa empenhada e liquidada seja paga (art. 64).

Fica caraterizada, portanto, a natureza autorizativa da lei orgamentaria que n3o cria obrigagdo
de despesa para o Estado. Embora a pré-existéncia do crédito orgamentario seja uma condigdo
necessaria para a realizagdo de qualquer despesa, esta ndo € uma condigao suficiente. A despesa
sO se toma obrigatoria, modus in rebus, a partir da emissdo do empenho.

As despesas empenhadas e n3o pagas até o encerramento do exercicio financeiro sao geralmente
inscritas nos resfos a pagar, constituindo-se em obrigagGes para o exercicio financeiro
subseqiiente. Do ponto de vista do Tesouro Nacional o ideal é que os restos a pagar sejam
cobertos com o superavit financeiro apurado no final do exercicio pois, caso contrario, havera o
comprometimento de receitas do orgamento referente ao exercicio seguinte.
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