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politicos.

Desde 1979, quando foi fundado, desenvolve atividades
de assessoramento aos parlamentares democratas e aos
movimentos da sociedade civil em suas demandas politicas
e institucionais, com énfase em suas necessidades de
acompanhamento de questoes relacionadas com o
Parlamento.
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VIII - PROPOSTAS PARA AMPLA DISCUSSAO
NO MOVIMENTO SOCIAL

Este controle social poderia ser viabilizado através da criacdo de
um Sistema Integrado de Fiscalizagdo do Gasto Publico-SIGAP,
a ser instituido por Lei Complementar, com as seguintes
caracteristicas gerais:

- Organizagdo: formado por unidades dos poderes legislativos dos trés niveis de
governo, cabendo a Unido a coordenagdo, supervisio e normatizagdo do sis-
tema.

Em nivel federal, seria coordenado pela Subcomissao de Fis-
calizagéo e Controle da Comissao Mista de Planos, Orgamento
Publico e Fiscalizagao Financeira do Congresso Nacional,
enquanto em niveis estadual e municipal pelas respectivas
contrapartes nas assembléias legislativas e cdmaras municipais.

O sistema seria informatizado, com integral acesso da sociedade
civil, que poderia formar comités auxiliares de fiscalizagao e
acompanhamento.

- Composigdo: as unidades da SIGAP seriam formadas em cada nivel de gover-
no pelos membros dos respectivos poderes legislativos, por membros do minis-
tério publico, representantes de entidades civis, com mandatos por prazo de-
terminado.

- Atribuigées e competéncias: basicamente competeria ao SIGAP acompanhar a
elaboragio dos orcamentos, sugerindo medidas para sua maior democratizagio
e aperfeicoamento, bem como acompanhar a execugdo orgamentdria, fiscali-
zando a aplicagdo dos recursos, verificando o efetivo cumprimento das metas,
custos, qualidade da obra ou servigo etc.

Caberia, também, ao SIGAP propor aos 6rgdos competentes
denuncia sobre desvio na aplicagdo dos recursos, para inves-
tigacado, julgamento e punigéo dos culpados.

I-INTRODUCAO

Compreendemos que a participagéo na elaboragéo e
execugao do orgamento € um dos instrumentos mais
importantes do exercicio da cidadania. E através do

orgamento que as prioridedes sociais sdo explicitadas

e 0 montante do gasto publico é determinado.
Infelizmente, o Brasil, como a CPI do Orgamento
revelou, esté longe de atingir a situagdo conseguida
em sociedades democraticamente mais avangadas,
onde o processo or¢amentario € transparente e
continuo, envolvendo todos os principais segmentos
sociais desde a sua elaboragéo até a execugéo.

Aqui, a proposta orgamentaria tem sido elaborada a
quatro paredes pela tecnocracia, sob a influéncia de
empreiteiros inescrupulosos e a cumplicidade
parlamentar, sem nenhuma participagéo dos
segmentos mais organizados da sociedade. E
submetida ao Congresso para mera homologagao,
que, no maximo, consegue discutir apenas a
destinagéo de uma parcela modesta dos gastos
propostos pelo Executivo e isso é feito sem nenhum
critério democratico, atendendo tdo-somente aos
interesses, nem sempre legitimos, dos membros mais
influentes da Comiss&o de Orgamento.

O problema, entretanto, ndo esta na sistematica
criada pela Constituicao de 1988 -que é bastante
avangada e propicia elementos de controle social do
orcamento- mas sim na forma pela qual o orgamento
tem sido elaborado, executado e fiscalizado.

Brasilia, abril de 1994.

Brasilia, abril de 1994.
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II - ANTECEDENTES HISTORICOS

Antes da Constituicdo de 1988, a participagao do
Legislativo na elaborag&o da proposta or-
camentaria oscilou entre ser inoperante ou
totalmente desnecessaria.

No texto constitucional de 1946 - os
parlamentares podiam mexer a vontade no
orgamento, mas como nao tinham de explicitar as
fontes de recursos para financiar as despesas
propostas, a pega orgamentaria acabava por
tornar-se "letra-morta", dependendo, para sua
execucao, integralmente da programacgéo
financeira do Executivo.

A partir de 1967 - o Congresso podia apenas
aprovar ou rejeitar, como um todo, o projeto de lei
enviado pelo governo. Era uma fungdo meramente
homologatoria. Ambas situagdes, claramente, ndo

contribuiram para fazer da construgéo do or-

¢camento um momento importante da cidadania,
quando as prioridades e os montantes do gasto
publico séo definidos.

Brasilia, abril de 1994.
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VI - SUGESTOES PARA A MUDANCA

E preciso alinhavar varias medidas que alterem profundamente
o processo de elaboragdo e execugao e controle dos
orgamentos publicos, para que os corruptos de hoje ndo sejam
substituidos por outros e os recursos publicos continuem a ser
malbaratados e desviados para o proveito de uns poucos em
detrimento da imensa maioria da populagéao brasileira.

A tradicao constitucional brasileira mantém duas formas de
controle:

- a interna, propria de cada orgao da administra¢ao publica, com
cardter técnico-burocrdtico, voltada a andlise dos preceitos de
legalidade, economicidade, eficiéncia e eficacia dos recursos gover-
namentais;

- a externa, exercida pelo Congresso Nacional, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido.

A este caberia o controle técnico-burocratico da gestao publi-
ca, enquanto aquele responderia pelos aspectos eminente-
mente politicos do gasto publico.

Na pratica, entretanto, apenas o TCU tem cumprido o seu
papel, uma vez que o Congresso delegou inteiramente o con-
trole externo a este érgéao.

E o controle social?

O controle social deve extrapolar o controle técnico e buro-
cratico, quer o interno, quer o realizado pelo TCU, e envolver
entidades representativas da sociedade civil que, junta-
mente com o Congresso Nacional, possam avaliar os benefi-
cios e fiscalizar a aplicag&o dos recursos publicos.

Brasilia, abril de 1994.
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Neste sentido, além das puni¢des pedidas, a CPI criticou a atual
sistematica orgamentaria, sugerindo varias alteragdes, a saber:

- elaboragdo das propostas or¢amentdrias e dos projetos de créditos suplementares em
conjunto e simultaneamente pelo Fxecutivo e Legislativo;

- a discussdo e elaboragao das propostas sera precedida da votagdo de uma LDO de nova
configuragdo que, entre outros requisitos, fixara a distribuigdo das dotagoes para cada mi-
nistério, ou fundo, ou setor da administragdo publica. O projeto da LDO, enviado pelo
Executivo, serd discutido em todas as comissoes técnicas permanentes da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, as quais atuardo em reunides conjuntas, e aprovado pelo
Plendrio do Congresso Nacional;

- as propostas or¢amentdrias setoriais serd@o discutidas e elaboradas nos plendrios das co-
missdes técnicas do Senado Federal e da Camara dos Deputados, em reunides conjuntas,
respeitados os limites de que trata o item anterior, com a efetiva participagdo de represen-
tantes do Fxecutivo, preferencialmente em sessoes abertas;

- tais propostas serdo votadas pelos integrantes das comissdes técnicas permanentes
respectivas, conforme regra regimental destinada a regular a participagdo de deputados e
senadores nos novos colegiados, de cardter misto;

- as comissoes técnicas permanentes das duas Casas do Congresso serdo definidas re-
gimentalmente de molde a corresponder as necessidades de elaboragdo do Orgamento, bem
como para conferir-lhes fungdes fiscalizadoras sobre a execugdo fisico-financeira dos
projetos, subprojetos e atividades previstas;

- os orgamentos das receitas serdo de responsabilidade da Comissdo de Finangas e
Tributagéo da Camara dos Deputados e da Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado
Federal;

- a Comissdo Parlamentar Mista de Sistematizagd@o Orgamentdria, com disciplina definida
pelo Regimento Comum, e ndo pelo texto constitucional, tera por responsabilidade zelar
pelo cumprimento dos prazos de tramitagdo dos projetos, bem como suprir eventuais
deficiéncias e inadimpléncias das comissoes técnicas permanentes, além de consolidar as
propostas setoriais;

- 0s projetos de orgamentos setoriais consolidados pela Comissao Parlamentar Mista de
Sistematizagdo Orgamentdria constituirdo o Projeto de Lei do Orgamento, a ser votado pelo
plendrio do Congresso, em prazo rigidamente estabelecido, por parlamentares conhecedo-
res, no minimo, de seu trabalho perante a comissdo permanente de que tenham feito parte;

- mantém-se para o Poder Executivo a prerrogativa do veto parcial.
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HI - OS AVANCOS EM 1988

A Constituicdo de 1988 alterou a sistematica
or¢amentaria, criando trés etapas distintas:

a) o plano plurianual
b) as diretrizes orgamentarias
c) os orgamentos anuais

Competéncias

Ao plano plurianual (PPA) compete: estabelecer, de forma

regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administra-

¢ao publica federal para as despesas de capital e outras de-

las decorrentes e para as despesas relativas aos programas
de durag&o continuada.

A lei de diretrizes orgamentarias (LDO) deve: explicitar as
metas e prioridades governamentais, incluindo as despesas
de capital para o exercicio subsequente, orientando a elabo-
racao da lei orgamentaria anual, além de dispor sobre as alte-
racdes na legislagdo tributaria e estabelecer a politica de
aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A lei orgamentaria anual (LOA) define: as fontes e o destino
de recursos para a area fiscal, para o investimento das em-
presas estatais e para a seguridade social.

Brasilia, abril de 1994.
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Outro instrumento importante

Criou também a:

Comissdo Mista Permanente de deputados e
senadores criada para examinar e emitir parecer
sobre os projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao
or¢gamento anual e aos creditos adicionais, bem
como sobre as contas anuais apresentadas pelo
presidente da Republica.

Cabe ainda a Comissao acompanhar e fiscalizar a
execucgao orgamentaria, como tamoém apreciar 0s

planos e programas nacionais, regionais e setoriais

previstos na Constituicao de 88. Enfim, o
Parlamento passou a ter uma participagdo muito
mais efetiva na definicéo e fiscalizagdo da politica
publica.

Brasilia, abril de 1994.
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V-RESULTADOS DA CPI DO ORCAMENTO

Uma das conclusées desta CPI foi no sentido de
que "a maioria dos deputados simplesmente
desconhece os aspectos técnicos do
Orgamento, que era manipulado ao bel-prazer da
"mafia do orgamento": ao chegar ao Plenario do
Congresso, dada a exiguidade do tempo para
apreciagéo, o projeto do orgamento continuava uma
verdadeira "caixa preta", conhecido e
compreeendido apenas pelos integrantes do es-
quema e por aqueles poucos parlamentares
versados no assunto, nao vinculados ao préprio
esquema de corrupgao".

O processo orgamentario brasileiro foi abalado
pelas denuncias de corrupgéo em torno da
Comisséo Mista de Orgamento do Congresso
Nacional. A atuagéo da CPI representou um
momento importante para a consolidagao da
democracia no Brasil, pois o Parlamento
demonstrou ser capaz de apurar os demandos de
seus proprios membros e oferecer diretrizes de
aperfeicoamento do sistema...

Brasilia, abril de 1994.
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Aproveitando o Momento Revisional

O Férum aproveitou para elaborar propostas revisionais sobre

o Orgamento e debater outras questdes pertinentes. O resultado

desses trabalhos consistiu na apresentagéo de emendas revisi-
onais a Constituigdo visando

- garantir o acesso da sociedade as informagoes sobre as contas publicas;
- aprimorar tecnicamente a elaboragdo or¢amentdria; e
- instituir um sistema de controle social dos gastos governamentais.

Em geral, os seguintes pontos deveriam ser contemplados:

- aprovagdo pelas comissoes técnicas especificas do Congresso de programas gover-
namentais que seriam plurianuais, com metas quantitativas a serem cumpridas,
previsio de gastos e cronograma de desembolso.

Na apreciagdo desses programas, o Congresso necessariamente teria que
ouvir as comunidades alvos do programa e instituir mecanismos de
avaliagdo permanente da a¢do governamental. Uma vez aprovado um
programa, o Executivo seria obrigado a executa-lo e apenas outro
projeto de lei poderia modifica-lo. O conjunto desses programas seria o
atual Plano Plurianual;

- extingio da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, que seria substituida por lei comple-
mentar, de cardter permanente, que disciplinasse todo o processo or¢amentdrio,
definindo principalmente os critérios de indexagdo dos valores orcamentdrios e o0s
mecanismos de liberagdo dos recursos;

- transformagdo da lei orcamentdria anual em bianual, para diminuir o desperdicio
de dinheiro publico, com obras comegadas e interrompidas por falta de alocagio de
recursos;

- proibi¢do de apresentagio individual de emendas ao or¢amento. As emendas
seriam apenas de partidos politicos e bancadas estaduais;

- restrigio do poder da atual Comissdo Mista de Or¢amento, que deveria apenas
sistematizar os projetos or¢amentdrios aprovados nas comissoes técnicas especificas.
Por outro lado, o poder de fiscalizagio dessa Comissdo Mista deveria ser ampliado,
para acompanhar e avaliar o uso dos recursos publicos pelo Executivo, transfor-
mando para tal, se necessario, o Tribunal de Contas da Uniio.

Brasilia, abril de 1994.
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Que Beneficios Esses Instrumentos Trariam

Essa nova sistematica orgamentaria permitiria uma maior par-
ticipacao da sociedade na definicdo das prioridades nacionais
e na elaboragao e fiscalizagdo do programa de governo:

O PPA deveria consolidar o programa governamental para o
médio prazo.

A LDO traduziria as diretrizes, objetivos e metas de prazo
mais longo em metas e prioridades anuais.

A LOA as transformaria em dotagdes orgamentarias efetivas.

O que Demonstrou a Prdtica

A pratica, entretanto, tem sido bastante diferente da intengéo
do constituinte. Nem a sociedade nem o Congresso consegui-
ram ainda aparelhar-se devidamente para exercer essas no-
vas fungoes.

Os projetos de lei orgamentarios enviados pelo Execu-
tivo a apreciagao parlamentar sao verdadeiras "caixas-
pretas", de acesso limitado a nao ser aos iniciados e
aos possuidores de imensa capacidade computacional.

Brasilia, abril de 1994.
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Consequéncia

A tramitagao desses projetos é quase sempre
tumultuada por prazos pequenos para
apreciagdo e emendas, quando ndo ocorre, como
em 1992, uma tramitagdo concomitante da revisao
do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Or-
camentarias.

Como esta deve ser compativel com aquela, criou-
se uma circularidade de dificil solug&o, cujo intuito
s6 pode ter sido de dificultar a discussdo sobre o
orgamento, uma vez que a Constituigdo reza em
seu art. 166, § 4° que: "As emendas ao projeto de lei
de diretrizes orcamentarias ndo poderdo ser aprovadas
quando incompativeis com o plano plurianual.”

Brasilia, abril de 1994.
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- Confusdo nas inter-relagdes financeiras entre os vdrios orcamentos.

Como, em seus quadros-resumo, as relagdes entre as varias pegas orgamentarias
ndo sio mostradas claramente, ndo se sabe bem o que estd sendo transferido de
um para outro ou quanto uma éarea estd recebendo de outra, portanto, é dificil
avaliar em quanto, por exemplo, o Tesouro financia a Seguridade ou as empresas
estatais, e vice-versa.

As Operagdes de Crédito do Tesouro sdo orgadas pelos valores globais, fazendo
com que todos os titulos publicos que se vengam sejam computados como
despesas; todos os novos titulos vendidos para cobrir os resgates, entram como
receita. Isso distorce completamente os nimeros do orgamento, que deveriam
incluir apenas o valor da colocagdo liquida dos titulos, no exato montante do
superavit ou do déficit efetivo.

Por esse erro metodolégico, os montantes orgados sdo estratosféricos, fazendo
com que o or¢amento ndo tenha qualquer valor de referéncia, uma vez que seus
numeros globais dependem do prazo de vencimento dos titulos piiblicos.

B) De Execugao: que resultam em falta de transparéncia das
contas publicas, inibem o controle social dos gastos governa-
mentais, e facilitam a agdo inescrupulosa de empreiteiros,
funcionarios e parlamentares.

O vasto esquema de corrupgdo revelado pela CPl do
Orcamento evidencia a fragilidade e o despreparo do
Congresso Nacional para assumir as fungbes de
acompanhamento e fiscalizagdo da execugdo orcamentaria
definidas na Constituicdo de 1988.

Brasilia, abril de 1994.
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Problemas Identificados

A) Conceituais: que dificultam o avango democratico na elabora-
¢&o dos projetos orgamentarios:

- Inexisténcia de lei complementar, prevista no § 9° do art. 165, que discipline 0 meca-
nismo or¢amentdrio criado pela Constituicdo de 88.

Prevalece ainda, na orientagio geral da elaboragdo e execucdo dos orcamentos, a Lei
4.320/64. Como esta, obviamente, ndo acomoda as alteragdes feitas em 88, fica-se na pratica
sob o critério pessoal seja do relator no Congresso scja da autoridade orcamentaria executiva
sobteo&soopoeasnomlasquedcvempr&sidirmdaumadasleisorgnmemérias;

-Indeﬁnipdosobreogmudea:dononuhdoExealﬁvonaexeatpdoormaddﬁa

Na medida em que 0 orgamento ¢ meramente autorizativo, o governo faz o que quer, igno-
rando, na pratica, a lei aprovada.

Ha dois modos basicos para se conseguir isso. O primeiro € contingenciar os gastos € execu-
tar apenas aquilo que se descja. O segundo €, na elaboragdo orgamentaria, subestimar a recei-
ta, de tal forma que o excedente de arrecadagfio acaba ficando fora da discussdo orcamenta-
ria;

- Auséncia de regras claras sobre a regionalizagio dos gastos e a redugdo das desigualda-
des inter-regionais, objetivos previstos na Constituigdo.

- Inexisténcia de procedimentos legais de indexagio do orcamento.

Numa conjuntura de inflagfio alta, a auséncia de regras claras de indexagiio orcamentaria di-
ficulta a analise da proposta orcamentaria do Executivo ¢ cria oportunidade para toda sorte
de manipulagio na liberagio de recursos.

Os valores constantes da proposta orgamentaria sdo corrigidos por um fator desoonhecido, de
tal sorte que a comparagdo da proposta oramentaria corrente com a de exercicios anteriores
¢ praticamente impossivel.

Por outro lado, como a receita governamental sofre corregdo monetéria, através da UFIR ou
qualquer outro referencial fiscal, enquanto a despesa tem um regra confusa de atualizagdo, o
grau de liberdade do Executivo sobre a execugao orcamentaria ¢ ampliado.

Brasilia, abril de 1994.
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Outras Criticas

Segundo o relator da LDO de 93, o senador Marcio
Lacerda,

"sob tais circunstdancias, onde a componente prevale-
cente é a de alocar recursos inexistentes, 0 processo
org¢amentario vem se tornando, cada vez mais, um
exercicio de ficgdo.

Define um montante que ndo é real: cerca de metade do
Or¢amento Fiscal é mera rolagem de divida interna, um
ter¢o restante sdo parcelas de receitas pertencentes a
outras esferas de governo e uma parcela expressiva do
saldo se acha comprometida com inativos e pensionistas.

O mesmo ocorre com o Or¢amento da Seguridade, onde
grande parte dos recursos se destinam ao pagamento de
beneficios aos aposentados."

Tanto é um exercicio de ficcdo que a administragao
viveu boa parte do ano de 1993 sem orgamento
aprovado e até hoje ainda ndao tem a proposta para
o exercicio de 1994 aprovada.

Brasilia, abril de 1994.
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O Resultado Concreto

- O Congresso ndo operacionaliza 0s novos
instrumentos, acompanhando e fiscalizando a
execugao do orcamento, que ndo expressa a

realidade da receita e do gasto publico.

- O Executivo ndo favorece o debate publico, onde
as diretrizes e as prioridades da sociedade,
aflorados livremente, deveriam condicionar a

elaboragéo da proposta orcamentaria.

E a sociedade civil?

Para completar esse quadro de desarticulacéo,
observa-se um grande distanciamento da
sociedade civil organizada em relagio aos

processos decisorios orgamentarios, criando-se
assim um circulo vicioso de descaso e desinteresse
que prejudica sobremaneira a retomada da
capacidade legislativa do Congresso Nacional em

matérias orcamentérias.

Brasilia, abril de 1994.
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1'V- FORUM PARA DISCUSSAO DAS
QUESTOES ORCAMENTARIAS

O INESC buscando estabelecer vinculos mais
estreitos com associagdes, parlamentares e

profissionais envolvidos mais diretamente com o

orcamento para aprofundar tecnicamente o
diagnéstico sobre os principais problemas da sis-
tematica orgamentaria e delinear estratégias de

agao, incentivou a criagdo de um forum permanente

para discuss&o das questdes orcamentarias.

Em particular, foram realizadas varias reuniées
com representantes do IBASE, da ABOP -
Associagéo Brasileira de Orgamento Publico, da
Assessoria de Orgamento da Camara dos
Deputados e da Subsecretaria de Orgamento do
Senado Federal, bem como com varios
profissionais do sistema de controle interno do
Executivo e do Departamento de Orgamento da
Uni&o. Este grupo é a semente deste férum que ja
identificou dois tipos de problemas.

Brasilia, abril de 1994.



