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A partir da promulgagio da Constituigio Federal, em 05/10/88,
ocorreram mudangas na pritica orgamentdria devido as alteragtes
impostas pela Carta Magna. Como decorréncia, a nivel de estados ¢
municipios, novas priticas foram introduzidas, ensejando comen-
tdrios que permitam o methor entendimento dos principios adolados.

1 INTRODUCAO

A partir dos dispositivos legais,
anleriores ao més de outubro de
1988, podemos alirmar que com-
pelia ao Poder Exccutivo claborar o
PND - Plano Nacional de Desen-
volvimento. Além disso, também fi-
cava com csle Poder a incumbéncia
de elaborar o OPI - Orgamento Plu-
rianual de Inveslimentos ¢ mais os
{rés orgamenlos cxistentes para o
curto prazo. Esses orgamentos para
o curto prazo cram conhccidos
como:

- Orgamento da Unido (Fiscal);

- Orgamenlo SEST;

- Orcamento Monelario.

* Professor da UFSC

De todos os instrumentos  de
plancjamento financeiro do sctor
pablico, acima referenciados, ape-
nas o PND, o OPI ¢ o Or¢amenlo
Fiscal eram submetidos a apreciagdo
¢ volagdo pelo Congresso Nacional.
Ressalle-se, que a votagio do Poder
Legislalivo cra apenas para o cum-
primento dos dispositivos constitu-
cionais, uma vez guc ndo dispunha

Flavio da Cruz ¥

de poderes para alteragdes na despe-
sa, lanlo do ponto de vista do scu
monlante quanto do ponto de vista
da sua nalureza.

Importantes decisdes de poli-
lica administrativa, na csfera fede-
ral, tomavam o rumo do Or¢gamento
SEST ¢ do Orgamento Monetdrio.
Sem duvida, o fato de ndo transitar
pelo Poder Legislativo cra um dos
propulsotes para a preferéncia em
canalizar por csta via o volume mais
significativo dos recursos pablicos.
Nesse senlido, € que apontamos que
nos anos de 1983 ¢ 1984 as pceas
or¢amenlarias que iam ao enconlro
do Congresso Nacional tinham a
inexpressiva patlicipagido de menos
do que 20% (vinle por cento) dos
recursos financeiros a movimentar.

Com a Nova Conslilnigio cxis-
te uma mudanga fundamental, pois,
além de se criar uma nova denomi-
nagdio para as peeas orgamentarias
anletiotes, reforga-se a parlicipagiio
do Poder Legislativo nas eletivas de-
cisbes da programacio financeira.
Assim, tlemos, a parlir de entdo, um
plano plurianual, uma lei de dire-
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(rizes orgamentarias ¢ trés orgamen-
los anuais para a Uniflo, a saber:
Orgamento Fiscal; Or¢amento da
Seguridade Social ¢ Or¢amento de
Investimentos das empresas da
Unido.

2 COMO ERA ANTES
DA NOVA
CONSTITUICAQ?

Cabia ao Poder Exceulivo a cla-
boragio do plano, do orgamento plu-
rianual ¢ dos trés orgamentos anuais.
Sabe-se que de origem nem todos os
instrumentos cstavam {undamenta-
dos na Constiluigfio, pois ¢ sabi-
do que foi o Deerclo 84,128 de
29/10/79 ¢ a Lei 4.595 de 31/12/64
que instituiram, respectivamenle, o
Orcamento SEST ¢ o Orgamento
Monetdrio.

Os planos, a serem submetidos
ao Poder Legislativo, no primeiro
ano de mandato do Presidente da
Republiea, tiveram origem no Ato
Complementarn® 43 de de 29.01.69.
Assim mesmo, tivemos na figura
dos famasos PND’s apenas pegas
decorativas para o plancjamento.
Apesar da pomposa obrigatoriedade
em estabelecer diretrizes gerais de
desenvolvimentao, em delinir objeli-
vos ¢ politicas globais, sctoriais ¢
regionais, cles chegaram a um des-
crédito téenico eapaz de ficarem cs-
quecidos nos anos 80,

Os OPI - Orgamentos Pluria-
nuais de Inveslimentos, cilados na
Consliluigiio Federal de 1967 ¢ me-
lhor definidos no Ato Complemen-
tarn? 43, deveriam ter a abrangéneia
de um tricnio ¢ tratariam exclusiva-

mente das despesas de capital, além

de estarem sujeitos a obediéncia ao
cstabelceido nas diretrizes ¢ objeti-
vos do PND, Mais recentemenic
houve uma accitagdo téenica para
que as despesas correntes, inerentes
d expansio ¢ ao aperfeicoamento da
oferta de bens ¢ setvigos, também
fossem consideradas. Eram subme-
tidos ao Poder Legislatlivo para cxa-
ne ¢ aptrovagao.

O Orgamento da Unifo possuia
um poder de alicnagio considerdvel
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pela propria denominagio. Embora
possuindo apenas a ptogramagio da
administragdo direla dava a cn-
tender, principalmentc aos leigos,

“conter também toda a programagio

da administracio indirela. Principal-
mente porque na simples ¢ desatenla
leitura do artigo 62 da  Emenda
Constitucional n? Q1/69 isto parecia
questdao definida. Porém, concrela-
mentc cle represcntava muilo pouco
cem termos de volume dos recursos
financeiros, uma vez que era visivel
o esvaziamento dos Ministérios em
favor de empresas cstatais.

O Orgamento SEST, ou das cm-
presas cstatais, abrangia as cmpresas
publicas, socicdades de cconomia
misla, suas subsididrias, suas con-
troladas dircta ou indirelamente, as
aularquias ¢ as [undagdes ¢ ainda os
orgios auténomos da administragao
indirela. Néo transilava pelo Poder
Legislativo, pois cra claborado pela
Secretaria de Controle das Estalais ¢
aprovado pelo Presidente da Repu-
blica, no dmbito do Consclho de De-
senvolvimento Econdmico. Era
constituido de (rés segmentos: em-
presas estatais ndo-linanceiras, ban-
cos oficiais ¢ lederais ¢, sistema na-
cional de previdéneia ¢ assisténeia
social.

O Orgamento Monctdrio con-
tinha & programagéo da politica mo-
netaria ¢ cambial, Era elaborado pe-
lo Banco Central ¢ aprovado pelo
Consclho Monelario Nacional sen-
do que para o Congresso Nacional
ficava, segundo a Lei 4.595/64, a
perspecliva de receeber anvalmente
um relatorio da evolugio da situagio
monetdria ¢ erediticia do Pais, ¢x-
perimentada no ano anterior,
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3 AS REFORMULAGCOES
DA CONSTITUIGAO
DE 1988

No campo téenico, as reformu-
lagdes adotadas pela Nova Carta,
tem por base virias fontes. Denlre
clas, convém destacar a maior de-
mocralizagio das politicas publicas
¢ uma paticipagdo mais ampla do
Poder Legislativo no estabelecimen-
o da programagio econdémico-fi-
nanceira do FEslado. Ainda, a ten-
taliva de unifica¢do orgamentdria
expetimentada nos anos de 1985 ¢
1986 e 0s Seminarios de Or¢amento
Pablico devem ser lembrados, espe-
cialmente, quandoem 1987 o evento
acontece em Belo Horizonte ¢ faz
uma explicita
exercicio da transparéncia orgamen-

recomendac¢io  ao

laria.

A tentativa de unilicagéo atin-
giu principalmentc o Orgamento
Monetdrio, ainda mais se conside-
rarmos que 0 COMOR - Comité In-
terminisierial da Exccugio dos Or-
camentos Publicos (D.O.U. de
02/08/83) ndo conseguiu assegurar o
cumptimentio das melas orgamen-
tdrias ao nivel exigido pelas [amosas
"cartas de intengdes ac F.MLL".

Assim, o Orgamento Monelatio
que jd sofrcra em 1986 uma impor-
tante mudanga com a rctirada do
Banco do Brasil da condigédo de au-
toridade moncldria passa a ler,
ainda, uma parle da sua componente
fiscal incluida no Or¢amento da
Uniao. Mas foi somente no orga-
mento de 1988 (Decrelo 94.444 de
12.06.87) que ocorreu a transferén-
cia dos [undos ¢ programas de fo-
mento para o Ministério da Fazenda,
csvaziando-se definitivamente com

a criagdo das Letras Financeiras do
Tesouro (LFT) em subslitui¢do as
Letras do Banco Central (LBC).

A tlenlativa de integragéo enite
o planejamento governamental ¢ o
or¢amento pode ser apontado como
responsdvel pelo nicleo central da
mudang¢a no conjunto das pegas
or¢gamenldrias, sem prejuizo das
razdes ja apontadas anteriormente.

As pegas orgamcldrias, con-
forme o atligo 165, sdo: o plano plu-
rianual; as diretrizes orgamentdrias e
os orgamentos anuais. Os papeis de

cada uma das pecas sdo também
definidas ¢ consistem resumidamen-
te em: 1) PLANO PLURIANUAL -
estabelecer, de forma regionalizada,
as dirclrizes, objetivos ¢ metas da
administragéo publica; 2) DIRE-
TRIZES ORCAMENTARIAS -
conler as melas ¢ as prioridades da
administragdo publica, orientar a
claboragdo da lci orgamentdria
anual; dispor sobre as alteragdes na
legislagfio tributdria ¢, estabelecer a
politica de aplicagio das agéncias
linancciras oficiais de fomento; 3)
ORCAMENTOS ANUAIS -delinir
a programagéio de curlo prazo.

A opgio para a programagéo de
curlo prazo ficou distribuida em trés
segmentos: ORCAMENTO FIS-
CAL, ORCAMENTO DE INVES-
TIMENTO DAS EMPRESAS ES-
TATAIS CONTROLADAS ¢ OR-
CAMENTO DA SEGURIDADE
SOCIAL.

As grandes novidades sio a
confirmagio do alastamento, como

jd mencionado, do Or¢amento

Monetario doseu papel destacado na
politica fiscal ¢ o desmembramento
do anligo Orgamento das Eslatais.
Deste tltimo temos o surgimento do
Orgamento de Scguridade Social ¢,
ainda, o surgimento do Orgamento
de Investimento das Empresas Esta-
tais Controladas.

4 QUADRO
COMPARATIVO

Vamaos, sinfcticamente, compa-
rat alguns topicos da antiga ¢ da
nova Conslilui¢dao no locanle a re-
forma or¢amentdria experimentada.
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QUADRO 1
ALTERACOES DA POLITICA ORCAMENTARIA INTRODUZIDAS COM A
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

ASSUNTO E NOVA CONSTITUICAO

SITUACAO ANTERIOR

ENCAMINHAMENTO AQ LEGISLATIVO

Plano Plurianual - O artigo 5 das DT's*, para o caso da Unido,
prevé que scja apresentado até o dia 31/08 do primeiro ano
de gestfo. J4 no caso da Constiluigio do Estado vamos
enconlrar o mesmo prazo que coincidentermente consta do
artigo 35 das DT's. Para os Municipios cabe 4 Lei Orgénica
fixar o prazo.

- O artigo 60 da Emenda Constitucional n? 01/69 previa quc
Lei Complementar estabelecesse o prazo. Isto foi feito
através da lei Complementar 12 43/69, pelos decumentos
conhecidos como PND’s.

- Com o TITPND, na gestio Figueredo, pode-se constatar que
o mesmo eta ehcaminhado seguindo as normas do art, 22 do
citado Ato Complementar (D.0.U de 13.02.80). ’

Lei de Diretrizes - O artigo 35 das DT’s, para o caso da Unido,
preve que scja aprescntada até 15/04 do ano anterior 4 que se
refere. A mesma dala ¢adotada para o caso do Estado de Santa
Catarina. Para os municipios que as fizeram uma
obrigatoriedade, via Lei Organica, cabe a csta fixar prazos.

- Incxistia

Orgamento Anual - Enquanto na eslera federal o prazo pata
o encaminhamento dos trés orcamentos adotados anuais ¢
31/08, temos na Constituigdo Estadual um prazo diferente,
isto ¢, 30/09,

Ainda, quanto aos prazos de encaminhamento, cabe assinalar
que existe um projete de lei do Deputado José Serra, no
scntido de regulamentar o art. 165, pardgralo 9, da
Constituigio Federal.

- Os prazos eram os tmesmos que a Nova Constituigio hoje
adota.

ELABORACAQ/CONTEUDO

Plano Plurianual - Trata das dirctrizes, objetivos ¢ metas para
a distribui¢iio dos investimentos ¢ outras decorrentes, betn
como da regionalizagio.

- Obrigava que as despesas de capital guardassem obediéncia
aos otgamentos plurianuais de investimentos, na forma
prevista em Lei Complementar.

Lei de Diretrizes - Melas ¢ prioridades, oricntagio para
claboragiio do orgamento anual, alleragdes na legislagdo
tributdria, politica de aplicagio das agéncias [inanceiras
oliciais de lomento. Cria a possibilidade de que se envolvam
scgmentos da socicdade.

- Incxistia

Lei or¢amentédria Anual - Composta de trés pegas: orgamento
fiscal, orgamento de investimentos das estatais, ¢ orgamento
da seguridade social. Trala de programar, ne curto prazo, a
alocacdo de recursos.

- Composta apenas do orgamento da Unido. O orgamento das
cstatais ndo cra submetido ao Legislativo ¢ o que hoje se
encontra no orgamento da seguridade social, na maior parte,
ld se encontrava.

CRIAGCAO DE DESPESAS
Por Leis de Iniciativa do Poder Excecutivo podem criar
despesas (art. 165).

CRIACAQO DE DESPESAS
E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa de leis
orgamentarias (art. 63).

* DT's Disposi¢oces transitdrias
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5 PRINCIPAIS CRITICAS
AO MODELO ATUAL

5.1 Plano Plurianual

E mais uma tentativa de integrar
o plancjamenio com o orgamento,
Pode-se destacar que a prdpria vi-
géncia, ao entrar no periodo da ges-
130 seguinte, pretende a continuida-
de administrativa dos projelos. As-
sim ¢ imporlante que aquilo que a
Constituigio Estadual presereve no
arligo 35, das disposi¢des transito-
rias, deve ser levado com seriedade.

Estabelece, na nossa opiniao,
pela primeira vez, a possibilidade de
dotar o plancjamento governamen-
tal brasilcire de alguma defesa di-
anle da costumeira estagnagéo, pro-
vocada pela troca do mandatirio do
Poder Exccutivo.

Um segundo ponto ¢ a inclusio
dos investimentos das eslatais no
plano de longo prazo. Sabe-sc que a
maior parte dos inveslimentos go-
vernamentais acontecem através das
empresas estatais. Aqueles invesli-
mentos das empresas puiblicas ¢ das
sociedades de cconomia mista, [i-
nanciadas com recursos praprios ou
através de operagdes de eréditos, sdo
também considerdveis. Além disso,
sabe-se que as agdes sociais do go-
verno, onde os gastos  requeiram
apenas despesas correntes, ficam
fora do plano plurianual, reduzindo-
lhe o grau de imporlancia como pega
de plancjamento de longo prazo ¢
{ornando-o instrumento parcial.

5.2 A lei de Diretrizes
Orcamentarias

Antcriormente, uma porfaria ou
um deereto do Poder Exceutivo ¢

que deterininava os procedimentos
para orientar a elaboragdo orgamen-
taria. Como isso nao cra sistemati-
zado, a cada ano, ficavam as diver-
sas unidades orgamentdrias, na de-
pendéncia deste ato, para cxereer a
caplagio interna dos dados.

Também, as alteragdes na legis-
lagdio tributdria causavam despres-
tigio ao proprio Poder Exccutivo,
pelaintempestividade com que eram
tratadas.

Para a csfera municipal consi-
dero que deverda haver uma cseala
(mumero de habitantes, receila or-
gamentéria tolal) onde at¢ determi-
nado limite {osse facultado apresen-
lar, ou hio, a Lei de Diretrizes Or-
caraentarias.

53 Lei Orgamentdria
Anual

Basicamenle aqui existe uma
grande reformulagao. Esta reformu-
lag@io sera tanto mais sentida, quanto
maior o ndmero de entidades da ad-
ministra¢do indireta que a esfera de
governo possuit. A inclusio da ne-
cessidade de apresentar orgamento

das empresas estalais onde o go-
verno detenha dominio aciondrio,
ainda que somente relativa aos seus
investimentos, significa uma grandc
conquista democralica.

Ja o or¢amento da scguridade
social ndo chega a afetarom demasia
os Estados ¢ Municipios que j& os
tinham como autarquia. Porém, no
caso da Unido, onde figurava no or-
gamento das eslatais, o impaclo tée-
nico foi acentuado.

Ficou de fora, como ¢ visivel, a
parle das despesas correntes movi-
mentadas pelas empresas cslatais.
Cotno jd comentado em itens anteri-
ores, muitas das polilicas pablicas
que dizem respeilo ao interesse da
populagdo ficam sem uma malor
analisc.

6 COMO TRATAR ESTE
ASSUNTO COM
SIMPLICIDADE
PRATICA NOS
PEQUENOS
MUNICIPIOS?

A saida que nos parece pritica
diz respeito 4 formagfo de uma cfe-
tivainlegragao enire planejamento ¢
orcamento.

MNesse sentido, de nada adianla
fer um Plano Plurianual ¢/ou uma
Lei de Diretrizes Orgamentdtias im-
plantados se cstes ndo liverem na
relaguarda uimn sislema de acompa-
nhamento ¢ integragio proprio. Esse
sistema de uma [orma simples po-
deria ser resumido em duas preocu-
pagées bdsicas: a) processo plancja-
mento-or¢gamento; b) acompanha-
menio geo-polilico-social das reali-
Zages.
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6.1 Processo
Planejamento
Orgamento

Para Hélio Khoama, os passos
para csle processo siao:
1) delerminagdo da situagao;

2) diagnostico da siluagio;

3) apresentagio de solugdes al-
(crmalivas;

4) estabelecimento de priori-
dades;

5) definigé@o de objclivos;

6) delcrminagdo das ativida-
des para a concretizagiao dos objeti-
vOs;

7) determinagdo dos recursos
humanos, maleriais ¢ linancciros.”
(1987, p.G3).

6.2  Acompanhamento
Geo-politico-Social
das realizacdes

Para Fldvieo da Cruz, uma maior
transparénceia dos organenios passa
por uma reformulagdo que permita
aas parlamentares estabelecer com-
paratividade ¢ projegdes:

"a) em relacio ao seu curriculo
cleitoral até a divisdo geogrdlica de
Municipio;

b) em relagiio as dreas de in-
[Tuéneia de scus cabos cleitorais ¢
colaboradores;

¢) em relagfo as drcas de in-
fluéneia de seus opositores partida-
rios ou circunslanciais;

d) em relagiio ao montanle de
reeursos orgados pelo Eslado, como
um todo;

¢) em relagdo a qualidade dos
subprogramas previstos para a sua
area de interesse;

) em relagdo a0 cumpritnen-
to de compromissos estabelecidos
cm cada unidade orgamentaria
(repartigoes publicas em geral) ¢,
enfim;

g) cslabelecer critica geral ¢
anadlise cspecitica do cotidiano or-
camentario, habituando-se a convi-
ver ¢ influir em todas as elapas do
processo orgamentario”.

Exemplificando podemos si-
mular que o Municipio “N” descja
construir um posto de satde no bair-
ro 69 pois cxislc um para atender
lodo o Municipio, masndo conseguc
alender a toda a populagio interes-
sacla nos servigos,

A dclerminagio da situagdo
consislifla cm um maior conheci-
mento do problema existente verifi-
cando suas causas ¢ chegando desde
a origem alé o estagio atual.

Excmplo: o problema [oi cau-
sado pela prolileragio de empresas
de extragio de mincrios, no bairro
69, nocivo a satde dos moradores do
bairro, ndo havendo programa de
prote¢iio ambiental ¢ nem prolegio

21

individual aos trabalhadores. A si-
tuagfio veio sendo contorhada coma
melhor renda das familias scm uma
consequente preocupagéo de longo
prazo,

Um diaghdstica da situagao,
com base nas verilicagdes fcilas,
consistiria ecm dimcnsionar, dc
[orma objetiva, o exalo estdgio atual
cin que se chcontra o problema.

Excmplo: 45% dos adultos com
problema pulmonar; 50% das cri-
angas com problemas no aparelho
respirvatorio, inexisténeia de médico
nuta distneia de 2 Km do bairro,
posto de satide distanic 5 Km ¢ ape-
nas uma pequena farmdcia para
atender a todos.

A apresenlagio de solugdes
consiste em procurar [ormas ¢ ma-
neiras para contornar, minimizar ou
resolver o problema.

Exemplo: instalar mais uma far-
madcia ¢ cspecializar o pessoal das
duas farmdcias nos tratamentos
bdsicos sobre aparclho respiratorio,
com assisténeia de médico especia-
lista que passaria a residir no bairro
69, embora lotado no posto de saudc,
construir ¢ cquipar um posto de
satde para atendimento de todas as
neeessidades gerais desatide (dentro

do padrio geral) scm uma maior cs-

pecializagio em doengas respira-
Lorias; construir ¢ equipar um posto
de saude para alendimento das ne-
cessidades gerals ¢ especialmente
conlar com profissionais da medi-
cina gabaritados na prevengido ¢
combale as doengas do aparclho res-
piratério.

O cstabelecimento de priorida-
des consiste numa cscolha téenica
dos responsdveis diante das possi-
veis solugdes.
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Exemplo: construirum postode
satde, ou conslruit um posto de sau-
de especializado.

A definigdo dos objetives, apos
cstabelecidas as priotidades, consis-
te em detalhar precisamente o que se
pretende atingir ou alcangar.

Exemplo: construir um postode
salide coniendo uma drea de 300 1112,
com os equipanmentos que constam
do padrio geral adotado no cstado.

A determinagio de atividades
para conctelizagéo de objelivos con-
siste em detalhar todas as agdes que
deverdio ser implementadas, ¢ que
poderdo ser descritas antecipada-
mente.

Excmplo: Edilicagéo do prédio

1.1 projetas de engenharia
[.2 conlratagao da obra
1.3 terraplanagem

1.4 ctapas da edilicagio

A delerminagiio dos reeursos,
depois disso, iria ao orgamento.
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