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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo definir a base de um novo dispositivo legal, que organize a gestédo
do orgcamento publico e que se coadune com as diversas realidades hoje existentes nos entes da
Federacdo, com foco na qualidade do gasto publico e na gestdo voltada para resultados. Inclui
nesse proposito a identificagdo dos temas, pardmetros e diretrizes a serem abordados em uma nova
legislacao de financas publicas.

Em um primeiro momento, foi necessario contextualizar o sistema orcamentario no arcabouco
juridico brasileiro. Nesse sentido, a Constituicdo Federal, em especial o capitulo que trata das
Financas Publicas, mostrou-se como o ponto de partida da anélise. Na sequéncia, foi analisado o
tema a partir das leis complementares que regulamentam o sistema orcamentario atual, ou seja, a
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF e a Lei 4.320 de 1964, que d&o sustentacdo ao modelo
atualmente adotado.

Os projetos de lei complementar que tramitam nas duas casas do Congresso Nacional também
serviram de subsidio no desenvolvimento desse estudo, através da identificacdo das posicOes de
consenso quanto a estrutura de uma nova lei e das divergéncias quanto aos principais temas.

A partir dos dispositivos legais e das propostas legislativas foi possivel definir o conteido basico
da nova legislacdo, sua estrutura e os principais temas que poderdo dar sustentacdo as praticas
orcamentarias dos entes federativos.

Palavras-chave: Finangas Publicas; Or¢camento Publico; e Planejamento.
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1. INTRODUCAO

O processo orgamentario brasileiro tem sua importancia reconhecida na Constitui¢éo
Federal de 1988 (BRASIL, 1988), que definiu a estruturacdo de um sistema de normas em
relacdo a matéria financeira e orcamentaria, com o objetivo de dotar a Administracdo Publica de

instrumentos de planejamento e controle.

No texto constitucional, mais especificamente no capitulo “Das Finangas Publicas”, foram
introduzidos dois dispositivos que determinaram a edi¢do de leis complementares destinadas a
regulamentar esta matéria, porém com finalidades distintas, uma voltada para o equilibrio das
financas publicas e a outra para a organizacdo do sistema orcamentario e da gestao financeira e

patrimonial dos trés entes da federagdo, como segue:

Art. 163. Lei Complementar dispora sobre:
| — finangas publicas;

§ 9° - Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a
organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei
orcamentaria anual,

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e
indireta bem como condicdes para a instituicdo e funcionamento de fundos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (BRASIL, 2000) atende ao que dispde o art. 163
da Constituicdo Federal, sendo considerada um marco que transformou as finangas publicas,
notadamente em relacdo a responsabilidade na gestdo fiscal e na qualidade do gasto publico. No
entanto, o dispositivo previsto no art. 165, 89° ndo foi regulamentado, deixando lacunas que
afetam a gestdo das financas puablicas e impedem uma integracdo entre 0s processos de

orcamento e planejamento, dentre outras disfungdes.

Nesse contexto, diante da auséncia de regulamentacdo do citado dispositivo
constitucional, ou seja, de regras que possam dar maior qualidade e efetividade ao processo

orcamentario, como instrumento de planejamento, este trabalho busca definir diretrizes e
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parametros que possam subsidiar a elaboracdo de um novo dispositivo legal que dé maior

sustentacdo a gestdo dos recursos publicos.

A analise sera efetuada a partir da legislacdo orcamentaria atual, incluindo os normativos
infraconstitucionais, como a LRF e a Lei 4.320 de 1964, das propostas em tramitacdo no
Congresso Nacional, de estudos que avaliam a evolucdo do orgamento publico no Brasil e das
principais questdes que impdem a necessidade de definigdo de regras que possam dar maior

qualidade e efetividade ao processo orcamentario.

Na sequéncia, pretende-se mapear propostas, problemas e solucGes ja apresentadas,
identificando os pontos criticos e, a partir das melhores idéias, finalizar com o que deve conter
em uma nova lei orcamentaria, que possa sistematizar e dar maior densidade ao planejamento

orcamentario do setor publico.
1.1 Pergunta-problema
Quais as diretrizes e 0s parametros que poderdo dar sustentacdo a um novo dispositivo
legal, nos termos da Constituicdo Federal, artigo 165, paragrafo 9°?
1.2 Objetivo geral

Definir a base de um novo dispositivo legal que organize a gestdo do or¢camento
publico e que se coadune com as diversas realidades hoje existentes nos entes da Federacdo, com

foco na qualidade do gasto publico e na gestdo voltada para resultados.

1.3 Objetivos Especificos

a) Identificar os temas a serem abordados na nova legislacédo de financas publicas.
b) Definir pardmetros e diretrizes para uma nova legislacdo de finangas publicas.

1.4 Justificativa

A Constituicdo Federal de 1988 previu no Capitulo Il, do Titulo VI, sob a denominagéo
“Das Finangas Publicas”, artigo 165, § 9°, a edi¢do de uma lei complementar para dispor sobre o
exercicio financeiro, a vigéncia, 0s prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da
lei de diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria anual e, ainda, estabelecer normas de gestdo
financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta e condigdes para a instituicdo e

funcionamento de fundos.
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A regulamentacdo desse dispositivo constitucional é fundamental para dar maior clareza
as funcgdes dos instrumentos de planejamento definidos na Constituicdo — PPA, LDO e LOA e as
relacbes entre eles. Essa matéria esta regulada parcialmente pela Lei n® 4.320, de 1964
(BRASIL,1964), recepcionada pela Constituicdo com status de lei complementar. Porém,
diversas questdes carecem de disciplinamento, visto ndo serem objeto deste dispositivo legal, tais
como: a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias, o desdobramento do or¢camento
publico em orcamento fiscal, orcamento da seguridade social e orcamento de investimento das
empresas estatais. Além disso, mais de 40 anos se passaram e o0 contetdo dessa lei precisa ser
ajustado a uma nova realidade, considerando ndo s6 as mudancas impostas pela Constituicao,
como também, a evolucdo da pratica administrativa e da tecnologia utilizadas na Administracéo

Publica.

Importa observar, que a lei de diretrizes orcamentarias, embora anual, vem estabelecendo
normas que deveriam ter carater permanente, ou seja, deveriam estar contidas em uma lei
complementar. Outros instrumentos, como portarias e manuais técnicos também vem suprindo a

auséncia deste dispositivo legal.

Para compensar a falta (que seria temporéria) da lei complementar e até a sua entrada em
vigor, a Constituicdo estabeleceu no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias- ADCT
algumas normas sobre o encaminhamento dos projetos de lei do PPA, da LDO e da LOA, em

relacdo aos prazos de apresentacao e andlise, pelo Executivo e Legislativo, respectivamente.

Apesar de ndo terem sido finalizadas, foram vérias as iniciativas parlamentares
formalizadas no Congresso Nacional ao longo dos mais de 20 anos de vigéncia da Constitui¢do
Federal, no sentido de cumprir este dispositivo legal, regulamentando o artigo 165. Dentre elas,
cabe destacar o Projeto de Lei Complementar n°® 135 de 1996, de autoria da Comissdo Mista de
Orgamento, construido a partir de propostas de varias instituicGes e 6rgdos publicos ligados ao
setor, parado na Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados desde 2002.

Enfim, existe uma demanda enorme por um dispositivo legal que organize o planejamento
governamental, assim como, diversas contribuicdes j& efetuadas no sentido de formular propostas
compativeis com as necessidades da administracdo publica, que precisam ser trabalhadas e

ultimadas.
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1.5 Metodologia

O trabalho adotou como procedimento técnico de pesquisa a documentacdo indireta,
através da pesquisa documental e bibliografica. A pesquisa documental, segundo GOUVEIA
apud LAKATOS e MARCONI (2001, p. 174), é uma coleta de fontes primérias, como:
documentos publicos, publicacbes parlamentares e administrativas, estatisticas, cartas, dentre
outros. Ja a pesquisa bibliografica tem como finalidade colocar o pesquisador em contato direto
com tudo o que foi escrito, dito ou filmado sobre determinado assunto, inclusive conferéncias
seguidas de debates que tenham sido transcritos por alguma forma, quer publicadas, quer

gravadas.

Nesse sentido, a pesquisa foi embasada em leis vigentes, estudos realizados pelas
Consultorias de Orcamento da Camara dos Deputados e do Senado Federal, de proposicbes que
tratam do tema proposto e dos respectivos pareceres técnicos que as avaliam, além de livros,
teses, artigos e sitios da internet. Buscou-se coletar percep¢des e fundamentos defendidos por
diversos autores a respeito do tema proposto.
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2. REFERENCIAL TEORICO

A Constituicdo Federal de 1988 se mostra como o ponto de partida para este trabalho,
pois, além de definir os termos do ordenamento vigente, enfatiza vigorosamente o planejamento

governamental como base para o desenvolvimento. Dentro desta concepgéo, estabeleceu:

“Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd na
forma da lei, as funcbes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.”

A importancia dada ao planejamento pode, ainda, ser observada no capitulo “Financas
Publicas” do texto constitucional, que deu um novo formato ao sistema orgamentario brasileiro,
criando novos instrumentos, como o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, além dos

orcamentos anuais.

O Plano Plurianual — PPA tem como objetivo estabelecer, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes. O projeto de Lei do PPA ¢ enviado pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional até o dia 31 de Agosto do primeiro ano de seu mandato, sendo devolvido para a san¢ao
até o encerramento da sessao legislativa, em 22 de Dezembro. O PPA vigora por quatro anos, do

segundo ano do mandato presidencial até o final do primeiro ano de mandato subsequente.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO foi outra grande inovagdo do sistema
orcamentario brasileiro, destinada a definir as metas e prioridades da administracdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientar a
elaboracdo da lei orcamentéria anual, dispor sobre as alteracBes na legislacdo tributéria e
estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. O Projeto de Lei
da LDO é enviado anualmente pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional até o dia 15
de Abril e devolvido para sangdo presidencial até o dia 17 de Julho, sendo que o Congresso

Nacional ndo pode iniciar seu recesso antes de ultimar a votacao.

Sobre a Lei Orgamentaria Anual — LOA cabe destacar sua organizagdo em orgamento
fiscal, orcamento da seguridade social e orcamento de investimento das estatais, sem que seja
afetado o principio da unidade. O Projeto de Lei deve ser enviado anualmente pelo Presidente da
Republica ao Congresso Nacional até o dia 31 de Agosto e devolvido para sancdo presidencial até
o dia 22 de Dezembro. E com base nas autorizacdes da LOA que as despesas do exercicio sao

executadas. O texto constitucional define, também, normas e procedimentos que integram as trés
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pecas orcamentarias, marcam o carater da exclusividade do or¢camento e da sua funcéo de reduzir

as desigualdades regionais, dentre outras.

A LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal regulamenta o Art. 163 da Constituicdo Federal,
estabelecendo normas de financgas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, que

traduz como:

“... a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante 0 cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢cBes no que
tange a rendncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e
outras, dividas consolidada e mobiliaria , operacbes de crédito, inclusive por
antecipacao de receita, concessao de garantia e inscricdo em restos a pagar.”

Na LRF o processo de planejamento foi considerado fundamental para a administracéo
publica, uma vez que os instrumentos de planejamento - PPA, a LDO e LOA deixaram de ser
simples instrumentos elaborados para cumprimento de disposicdes legais e passaram a produzir
efeitos reais no acompanhamento da gestdo. Trata-se de uma lei voltada para auxiliar o
governante a gerir 0s recursos publicos dentro de um marco de regras claras e precisas, aplicada a
todos os gestores e a todas as tarefas de governo relativas a gestdo da receita e da despesa

publica, ao endividamento e a gestdo do patriménio publico.

A andlise da Lei 4.320 de 1964 também serd fundamental no desenvolvimento do
trabalho, pois representa o principal instrumento de suporte as aces de planejamento, execucao e
controle orcamentario. Como ja dito, foi recepcionada pela Constituicdo Federal - CF como lei
complementar e trata do assunto estabelecendo procedimentos e principios como o previsto no
art. 2° que define que a Lei de Orgamento contera a discriminagdo da receita e da despesa de
forma a evidenciar a politica econémica e financeira e o trabalho do Governo, obedecidos 0s
principios da unidade, universalidade e exclusividade; e no art. 34, que estabelece como exercicio
financeiro o ano civil, fazendo com que haja compatibilidade com o principio da anualidade
orcamentaria, de forma que possam ser elaborados demonstrativos simultaneos sobre a execugdo

orcamentaria, financeira e patrimonial ao final de cada ano.

Para normatizar a elaboracdo e execucdo do Plano Plurianual e dos orgcamentos, foram
assinados 0 Decreto 2829/1998 e a portaria da Secretaria de Or¢camento Federal 117/1998, depois

revogada pela Portaria SOF 42/1999, que propiciaram grande aperfeicoamento no sistema



16

orcamentario. De 14 para ca, pequenos ajustes tém sido feitos, sejam na forma de orienta¢do para
elaboracgdo do PPA, sejam como artigos e anexos da LDO.

Complementando o referencial tedrico, buscou-se na doutrina conceitos, praticas de
planejamento e orcamento do setor publico brasileiro e analise de problemas percebidos no
contexto das normas sob a Gtica de estudiosos do assunto, como poderd ser observado no

desenvolvimento dos temas.
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3. CRITERIOS DE ANALISE

Para que se possa estruturar uma nova lei de financas pablicas é fundamental, em um
primeiro momento, contextualizar o sistema orcamentario no arcabouco juridico brasileiro. Nesse
sentido, a Constituicdo Federal, em especial o capitulo que trata das Financas Publicas, mostra-se
como o ponto de partida da analise. Na sequéncia, € preciso buscar nas leis complementares, que
regulamentam o sistema or¢camentario atual — LRF e Lei 4.320/64 — as regras que dao sustentacao

as praticas adotadas.

A partir das propostas apresentadas no Congresso Nacional, é possivel destacar as
contribuicdes, através de uma analise comparativa, identificando divergéncias e convergéncias e

concluindo pelas posi¢cdes de consenso quanto a estrutura de uma nova lei.

O processo e o ciclo orcamentario representam outro critério de analise. Nesse sentido, €

importante nos reportarmos ao que afirma SOUZA apud RAMOS (2004).

O SISTEMA tem a ver com a organizacao, 0S prazos, 0s hiveis programaticos, o
espago coberto e a amplitude institucional do planejamento e 0 PROCESSO se
relaciona com a vigéncia permanente do Planejamento que envolve etapas
ininterruptas que se sucedem, interalimentam e aperfeicoam mutuamente.

Dessa forma, o processo or¢camentario diz respeito as funcdes do orcamento e o sistema
orcamentario as estruturas, instrumentos, procedimentos e classificacbes necessarias ao
cumprimento dessas fungdes. Em que pese o processo seja o determinante em uma analise
administrativa, as vezes os elementos estruturais assumem maior relevancia, sobretudo, face a
enorme interdependéncia entre processo e sistema. Assim, em um tema como reforma do

processo de planejamento e de orcamento, focaliza-se ora o processo, ora o sistema.

Neste contexto, é necessario identificar regras de carater geral, que se apliquem ao
Sistema Orcamentério e/ou ao Processo Orcamentério, lembrando que, conforme estabelece a
Constituicdo Federal, compete & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios
legislarem concorrentemente sobre o Orgamento, limitando-se a Unido estabelecer as normas
gerais (BRASIL, 1988).

A analise do processo sera efetuada com base em quatro etapas, identificadas por SOUZA
apud RAMOS (2004): “elaboragdo da proposta or¢amentaria; discussdo e aprovacdo da Lei de

Orgcamento; execucdo orcamentaria e financeira; e Controle.
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Figura 1 - O Processo Orgamentario

[ Elaboracao da proposta

™ - I

:> Discussao, votagao e aprovagao
orcamentaria da Lei Orgcamentaria

1T 1L

Controle e avaliagao da <: Execucao
execucgao orgamentaria orcamentaria

Fonte: Giacomoni (2007)

E necesséria, ainda, a inclusio de novos temas que, ao longo dos Ultimos anos, com as

transformacdes ocorridas na Administracdo Publica, tem se mostrado importantes nas decisdes

politicas que envolvem o processo orcamentario, a saber: transparéncia, accountability,

estabilidade fiscal e sustentavel e controle social.

Segundo SANCHES (2007), sdo muitas as questdes ligadas a qualidade e efetividade dos

processos orgamentarios, no entanto cabe destacar algumas, consideradas axiomaéticas e que

merecem ser avaliadas nesta abordagem, quais sejam:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

A necessidade de dar maior densidade ao planejamento do setor publico e de
assegurar adequado ajuste temporal e programatico entre as leis de planejamento e
de orgamento, de modo a conferir eficacia aos processos respectivos em todas as
esferas de governo.

A conveniéncia de redefinir a forma e o contetdo das leis orcamentérias, (...),
expurgando desses orcamentos as transa¢Ges que ndo sejam reais despesas e/ou
receitas do ente Federativo, e revendo a amplitude do orcamento de investimentos
das estatais.

A necessidade de dar maior densidade as informagdes contidas nas leis
orcamentarias, fazendo que tais incluam dados relativos a execugdo nos anos
anteriores e as previsdes de gastos para 0s préximos anos, bem como que
indiquem os principais meios mobilizados na execugédo das programagdes.

O imperativo de rever e redefinir o excessivo nimero de normas e procedimentos
de controle (com freqiiéncia superpostos), essencialmente formais, em face dos
seus elevados custos (sobretudo os indiretos) e pifios resultados.

A urgéncia de reinstituir e consolidar a cultura de controle sobre os custos das
acdes (com obras, servicos e fungdes do Estado) e com a qualidade dos resultados,
redefinindo as formas de alocagéo de recursos e estruturando processos simples e
funcionais.

A necessidade de combater a tendéncia, de parte dos entes e agentes publicos, de
tratar os municipios como categoria uniforme, impondo-lhes processos formais
complexos, onerosos e pouco funcionais, esquecendo-se de que, na maioria, eles
s&0 entes pequenos.
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O processo de reformulagdo da legislacdo orcamentéria deve ser orientado por principios
e pressupostos que Ihe deem direcdo e pela identificacdo dos problemas percebidos nas préaticas

atuais, necessaria para definicdo de solucdes satisfatorias para os diferentes tipos de interessados.

Os temas e as questbes destacadas por SANCHES (20007) se mostram presentes em
algumas das propostas de projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional e poderdo ser

observados nos capitulos seguintes.
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4. ASPECTOS LEGAIS DO ORCAMENTO PUBLICO

No nosso ordenamento juridico, o tema Financas Publicas tem sua importancia
reconhecida na Constituicdo Federal, que estabeleceu um novo sistema de planejamento e
orcamento, que deveria ser aperfeicoado através de leis complementares. Nesse sentido, foi
editada a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101 de 2000 e foi recepcionada
como Lei Complementar a Lei 4.320 de 1964, até que seja editada a Lei Complementar que ira

substitui-la.

Os instrumentos de planejamento e or¢camento previstos na CF, a saber: o PPA — Plano
Plurianual, a LDO — Lei de Diretrizes Orcamentarias e a LOA — Lei Orcamentaria Anual se
materializam através de lei ordinaria, de carater temporario e projetos de iniciativa do Poder

Executivo.

Complementam as normas de gestdo do planejamento e orcamento publico o Decreto n°
2829 de 1998 e a Portaria n°® 42 de 1999. Estes normativos definem que toda acdo finalistica do
Governo sera estruturada em programas orientados para a consecucao de objetivos estratégicos e

traz conceitos e regras que dao sustentacdo ao sistema de planejamento orgcamentario.

Dos dispositivos legais citados, destacam-se a Constituicdo Federal, que representa a base
estrutural deste estudo e a Lei de Responsabilidade Fiscal, pela sobreposi¢do dos temas que seréo

tratados, condicdo que impde a necessidade de uma abordagem mais profunda de seus propdsitos.

4.1 Na Constituicao Federal

A Constituicdo Federal de 1988 mostra-se como o0 ponto de partida para analise do
processo orcamentario brasileiro, pois definiu instrumentos de planejamento e orgamento com
elevado grau de detalhe, que importa conhecer para melhor definir o escopo de um novo

dispositivo legal.

Como ja dito anteriormente o foco deste estudo estd na secdo denominada “Dos

Orgamentos”, da Constituicdo Federal, na forma abaixo:

§ 9° - Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a
organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei orcamentéria
anual;



21

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e
indireta bem como condicdes para a institui¢do e funcionamento de fundos.

No entanto, é necessario conhecer outras matérias cogentes, abordadas na Constituicéo

Federal, pois a gestdo do orcamento ndo pode estar dissociada de temas importantes relacionados

com administracdo financeira, como a divida publica, fiscalizacdo financeira, sistemas de

avaliacdo e controle e outros.

Nesse sentido, no Capitulo denominado “DAS FINANCAS PUBLICAS”, art. 165, esta

prevista a edi¢do de outra Lei Complementar, que devera dispor sobre:

| - finangas publicas;

Il - divida pablica externa e interna, incluida a das autarquias, fundagdes e demais
entidades controladas pelo Poder Publico;

I11 - concessao de garantias pelas entidades publicas;
IV - emissdo e resgate de titulos da divida publica;
V - fiscalizacdo financeira da administragdo publica direta e indireta;

VI - operagbes de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VII - compatibilizacdo das fungOes das instituicGes oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracteristicas e condigdes operacionais plenas das voltadas ao
desenvolvimento regional.

Outro dispositivo que merece destaque é o art. 168, que acrescenta mais um tema a Lei

Complementar que devera regulamentar os orcamentos, quando define o compromisso de

repassar os recursos das dotacdes orcamentarias aos 6rgdos até o dia 20 de cada més, na forma

abaixo especificada:

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotacGes orcamentarias, compreendidos
os créditos suplementares e especiais, destinados aos 6rgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciério, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, ser-lhes-
do entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, na forma da lei
complementar a que se refere o art. 165, § 9°.

Neste mesmo capitulo, temos outro dispositivo, que trata dos limites das despesas com

pessoal e as condicdes para o seu enquadramento nos padrdes determinados, a saber:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em
lei complementar.

8§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para
a adaptagdo aos parametros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos 0s
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repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que ndo observarem os referidos limites.

8 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante
0 prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes providéncias:

I - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo
e funcdes de confianca;

Il - exoneragdo dos servidores ndo estaveis.

8 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes
para assegurar o cumprimento da determinacdo da lei complementar referida
neste artigo, o servidor estavel podera perder o cargo, desde que ato normativo
motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o érgédo ou
unidade administrativa objeto da reducéo de pessoal.

A Constituicdo, também, se preocupou com o controle e a avaliacdo, ao estabelecer, em
seu art. 74, que “Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno...”, com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no
plano plurianual e a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido, dentre

outras funcoes.

Na andlise destes dispositivos, destacam-se temas que precisam ser regulados por lei
complementar, um mais abrangente, voltado para a gestdo das financas publicas, que deu origem

a LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal e 0 outros, que representam o motivo deste estudo.

4.2 Na Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n.° 101/00, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF
representa a maior inovacao dos ultimos tempos em termos de financas publicas. Delimita a acéo
dos gestores de recursos publicos de todas as esferas de governo, nas diversas agdes, como as
regras que buscam disciplinar os niveis de endividamento e 0s gastos com pessoal, na busca de

combater os desmandos e o descrédito da sociedade na gestdo publica.

Tambeéem estabelece mecanismos de transparéncia da gestdo atraves da exigéncia de
publicacdo de relatorios, demonstrativos de execugdo orcamentaria e a presenca, em audiéncia
publica, de autoridades, de forma a fornecer & sociedade explica¢fes de politica e um quadro

mais preciso da utilizacdo dos recursos que sdo colocados a disposic¢do dos governantes.
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Avaliar o que representa a LRF na gestdo financeira das institui¢cbes pablicas e o que falta
para melhorar seria uma grande tarefa, mas fugiria do foco deste estudo, motivo pelo qual basta

ter uma visao da sua estrutura e identificar os temas que carecem de regulamentacéo.

Nesta analise, se observa uma grande sobreposicdo de temas com a Lei Complementar
prevista no art. 165, § 9°, principalmente em relag&o aos instrumentos de planejamento — LDO e
LOA, execucdo orcamentéria — receita e despesas, controle e avaliacdo, dentre outros.

Ao avaliar a ementa do projeto de Lei que deu origem a LRF, se observa que a intencéo
do legislador a época era regulamentar o os artigos 163 e 169 da Constituicdo Federal, como

segue:

Regula o art. 163, incisos I, II, Il e IV, e o art. 169 da Constituigdo Federal,
dispbe sobre principios fundamentais e normas gerais de finangas publicas e
estabelece o regime de gestdo fiscal responsavel, bem assim altera ...

Na versdo Final, a Lei Complementar n® 101 de 2000, estende a referéncia a Constituicao
para todo o Capitulo II, que trata de “Financas Publicas”, incluindo o art. 165 § 9°, como se
observa no art. 1°, abaixo transcrito, o que justifica o tratamento que € dado a alguns temas que
serdo avaliados no contexto de uma nova lei.

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas voltadas

para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo
VI da Constituig&o.

Quadro 1 — Dispositivos da LRF relacionados com o art. 165 , § 9° da CF

TEMAS DISPOSITIVOS CONTEUDO
LDO Art. 4° Amplia e inclui anexos
LOA Art. 5°a7° Amplia e inclui anexos e vedacBes
Execugdo Orcamentaria Art°8°al0 Estabelece o contingenciamento e 0s prazos

para programagcdo financeira
Receita Publica Art.11a14 Trata da previsdo e da renlncia de receita

Despesa Publica Art. 15a 17 Trata das despesas obrigatérias, de pessoal
e da seguridade social
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Transferéncias Voluntarias Art. 25 Define e estabelece condi¢des
Transferéncias ao Setor Privado Art. 26 a 28 Estabelece condi¢es

Divida e endividamento Art. 29 Estabelece defini¢cdes

Restos a Pagar Art. 42 Inclui vedacao

Gestdo Patrimonial Art. 43 a 47 Estabelece condi¢des e vedagdes
Escrituracdo e Consolidacdo das Contas Art. 50 a 51 Estabelece condi¢es

Relatério Resumido da Execugdo Orgamentéria | Art. 52 a 53 Define contetdo

Prestacdo de Contas Art. 56 a 58 Define abrangéncia e conteudo (parcial)
Fiscalizacdo Art. 59 Define conteido e 6rgdos responsaveis

Pelo exposto, ndo é possivel determinar o conteudo de uma nova lei de finangas pablicas
sem considerar o conteldo da LRF e como o tratamento dado aos temas pode ser harmonizado,
sem prejudicar as regras ja consolidadas e que tornaram mais eficiente a gestdo dos recursos

publicos.

4.3 Na Lei 4.320, de 1964

A Lei 4.320/64 foi promulgada sob a égide da Constituicdo de 1946, que determinava que
“normas gerais” disporiam sobre direito financeiro. Como ndo havia no texto constitucional a

figura da lei complementar, foi editada como lei ordinéria.

Como lembra CONTI (2008), passados mais de 40 anos, os dispositivos dessa lei
permanecem no ordenamento juridico brasileiro, vigorando sob a égide de trés Constituicdes e de
dezenas de emendas constitucionais. A Constituicdo Federal de 1988, também, determinou
expressamente o sistema de “normas gerais” para tratar de matéria relativa a orgcamentos
publicos, na forma de lei complementar, no entanto, diante da auséncia dessa regulamentacéo,

restou recepcionar como lei complementar as materias reguladas pela Lei 4.320/64.

Segundo CORE (2001), a administracdo orcamentaria brasileira experimentou reforma
significativa com a edicdo da referida Lei, quando passou a predominar um processo

orcamentario orientado para a geréncia da despesa publica. Até entdo, o que comandava era a
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preocupacdo com os aspectos ligados ao controle juridico, financeiro e contabil dos orcamentos.
A Lei n° 4.320/64 utilizou dos conhecimentos mais avancados de gestdo publica existentes a
época de sua edicdo, reconhecendo que 0 orcamento deve ter um viés mais gerencial e expressar

o0 planejamento do governo.

Tal lei convive com a Lei Complementar 101/2001 — Lei de Responsabilidade Fiscal,
ambas consideradas do mesmo nivel hierarquico e dispondo sobre normas gerais de direito

financeiro, de forma materialmente similar, como afirma CONT]I (2008).

Estas consideracBes sdo necessarias para mostrar a importancia dessa lei na evolucéo do
processo orcamentario e quanto o conhecimento da sua estrutura e dos principios que se
consolidaram ao longo dos anos significam frente a uma reformulacdo que poderé significar a sua

revogacdo plena.

Nesse sentido, cabe destacar o preambulo e o artigo 1° desta Lei que definem a sua
fungdo, ou seja: “Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.” (BRASIL,

1964).

Ao comparar os dispositivos desta Lei com os previstos na Constituicdo de 1988, verifica-
se que quase todos eles estdo contemplados, a saber: exercicio financeiro, vigéncia, prazos, gestdo
financeira, instituicdo e funcionamento de fundos. Porém o conteido destas normas precisa ser ajustado a

uma nova realidade e a um novo contexto juridico.

Com relacdo a elaboragdo e organizagdo da pecas orcamentérias, a Lei 4.320/64 se limita
a tratar do Orcamento, pois outras pecas como a Lei de Diretrizes Orcamentarias e o Plano
Plurianual ndo existiam a época, surgiram com a Constituicdo de 1988. Isto demonstra ainda mais

a necessidade de reestruturacao do sistema de planejamento or¢camentario.
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Quadro 2 - Estrutura da Lei 4.320 de 1964

Assunto

Da Lei de Orgamento

Da Proposta Orcamentaria

Da elaboracéo da Lei de Orcamento

Do Exercicio Financeiro

Dos Creéditos Adicionais

Da Execugdo do Orgamento

Dos Fundos Especiais

Do Controle da Execugdo

Orgamentaria

Da Contabilidade

Capitulo

| - DisposicGes Gerais

Il — Da Receita

111 — Da Despesa

| - Conteido e Forma da Proposta Orgamentéria

Il - Da Elaboracéo da Proposta Or¢amentéria

| - Da Programacéo da Despesa

Il - Da Receita

Il - Da Despesa

| - Disposic¢Bes Gerais

Il - Do Controle Interno

111 - Do Controle Externo

| - Disposic¢Bes Gerais

Il - Da Contabilidade Orcamentaria e Financeira
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111 - Da Contabilidade Patrimonial e Industrial
IV - Dos Balangos
X Das Autarquias e Outras Entidades -

XI Disposicdes Finais -

4.4 Principios Orgamentéarios

Para concluir a anélise da legislacdo vigente, € importante trazer para 0 n0sso contexto 0s
principios orcamentarios, aqueles ja incorporados na legislacdo e consagrados pela doutrina, pois
se apresentam como premissas basicas de acdo a serem cumpridas a fim de assegurar os fins a

que se propde uma proposta orcamentaria. Nesse sentido, cabe destacar:
Principio da Unidade

Como afirma MATIAS-PEREIRA (2006), o orcamento deve ser uno, ou seja, deve existir
apenas um orcamento para dado exercicio financeiro. Dessa forma, integrado, é possivel obter
um retrato geral das financas pablicas e, 0 mais importante, permite-se ao Poder Legislativo o
controle racional e direto das operagdes financeiras de responsabilidade do Executivo. Este
principio esta legalmente previsto no Art. 2° da Lei 4.320/64 e pelo § 5° do art. 165 da CF.

Principio da Universalidade

O orcamento deve conter todas as receitas e todas as despesas do ente estatal, 0 que
facilita o controle parlamentar e limita as acGes do gestor. Este principio esta legalmente previsto
nos artigos 2° e 3° da Lei 4.320/64, de forma objetiva, e respaldado pelo § 5° do art. 165 da CF,

que reune os orcamentos fiscal, da seguridade social e o de investimentos das estatais.
Principio da Anualidade

O orgcamento deve ser elaborado e autorizado para um determinado periodo de tempo,
geralmente um ano. A excecdo se d& nos creditos especiais e extraordinario, autorizados nos
ultimos quatro meses do exercicio e reabertos nos limites de seus saldos, incorporados ao

orcamento do exercicio seguinte. No Brasil, o exercicio financeiro coincide com o ano civil. Este
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principio esta legalmente previsto no Artigo 2° da Lei 4.320/64, de forma objetiva, e respaldado
pelo § 5° do art. 165 da CF.

Principio da Exclusividade

A lei orcamentaria devera conter apenas matéria orcamentaria ou financeira. Ou seja, dela
deve ser excluido qualquer dispositivo estranha a estimativa de receita e a fixacdo de despesa.
N&o se inclui na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacao de
operacdes de crédito, ainda que por antecipacao de receita. Este principio encontra-se previsto no
art. 165, 8 8° da CF. Como afirma SANTA HELENA (2003), este principio limita o conteddo da
lei orcamentaria, restringindo o legislador, impedindo que nela se incluam normas pertencentes a

outros campos juridicos, como forma de se tirar proveito de um processo legislativo mais rapido.
Principio da Especificacdo ou Discriminacéao

As receitas e as despesas devem aparecer de forma discriminada, de tal forma que se
possa saber, pormenorizadamente, as origens dos recursos e sua aplicacdo. De outra forma, “ a
Lei de Orgcamento ndo consignara dotacdes globais para atender indiferentemente as despesas....,
". Trata-se de mais um principio que facilita o controle do Legislativo sobre o orcamento. Esta

legalmente previsto nos artigo 5° e 15 da Lei 4.320/64.
Principio da Legalidade

Como diz GONTIJO (2004), historicamente, sempre se procurou dar um cunho juridico
ao orcamento, ou seja, para ser legal, tanto as receitas e as despesas precisam estar previstas a Lei
Orcamentaria Anual, ou seja, a aprovacdo do orcamento deve observar processo legislativo
porque trata-se de um dispositivo de grande interesse da sociedade. O respaldo a este principio
pode ser encontrado nos art. 37 e 166 da CF. O Art. 166 dispde que: "Os projetos de lei relativos
ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos creditos adicionais

serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum."
Principio da Publicidade

Ja consagrado pela Administracdo Puablica, este principio determina que o orgamento
deverda ser publicado nos veiculos oficiais de comunicacdo para conhecimento do publico e para
eficacia de sua validade. Trata-se de um principio consagrado no art. 37 da CF de 88: "A
administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
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Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: ...".
Principio do Or¢camento Bruto

De acordo com este principio, todas as parcelas da receita e da despesa devem aparecer no
orcamento em seus valores brutos, sem qualquer tipo de deducdo. A intencdo € a de impedir a
inclusdo de valores liquidos ou de saldos resultantes do confronto entre receitas e as despesas.

Esta legalmente previsto no Art. 6° da Lei 4.320/
Principio da Ndo Afetacéo

De acordo com esse principio, a receita ndo pode sofrer vinculagdes. Nenhuma parcela da
receita poderé ser reservada ou comprometida para atender a certos casos ou a determinado gasto.
Este principio encontra-se claramente expresso no inciso IV do art. 167 da CF, mas aplica-se
somente as receitas de impostos e possui exce¢des, como a reparticdo do produto da arrecadacao
dos impostos pertencentes aos Estados e Municipios a que se referem os artigos 158 e 159 da CF,
a destinacédo de recursos para manutencédo e desenvolvimento do ensino, art. 212 da CF, prestagéo
de garantias as operacdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°",
também da CF.

Principio da Reserva Legal

Os projetos das leis orcamentérias — PPA / LDO / LOA serdo de iniciativa privativa do
Poder Executivo, nos termos da Constitui¢do Federal. Diz o art. 165, da Constitui¢io Federal:

Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
| — o plano plurianual;
Il — as diretrizes orcamentarias;

Il — os orgamentos anuais.
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5. PROJETOS DE LEI COMPLEMENTAR

Os projetos de lei complementar em tramitacdo nas duas Casas do Congresso Nacional
constituem uma fonte de dados relevantes e convenientes para este estudo, motivo pelo qual seréo
mapeados, a partir da sua estrutura basica, podendo servir de guia par uma pesquisa analitica que

busque a construcao de uma opiniao a respeito de cada um dos temas.

Segundo GIACOMONI (2004), apés a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
foram apresentados inicialmente dois projetos de lei complementar para atender o dispositivo
constitucional em andlise: o PLP n° 222, de 1990, do Deputado José Serra e o PLP n° 166, de
1993, do Deputado Benedito de Figueiredo, com base em proposta elaborada por comissao
constituida pelo Conselho Federal de Contabilidade. O que determinou a descontinuidade de
tramitacdo desses projetos foi a previsdo de alteracdo de dispositivos orcamentarios na
Constituicdo Federal na revisédo de 1994, fato que né&o ocorreu.

Apds esse periodo, outras propostas foram apresentadas, algumas arquivadas, outras em
tramitacdo, porém sem indicacdo de conclusdo do processo de analise e aprovacdo, apesar da

importancia e da necessidade dessa regulamentacao.

Foram identificadas 14 proposi¢Oes, das quais 4 encontram-se arquivadas, conforme
Quadro I11. A identificacdo dos temas tratados sera efetuada sobre aquelas que se encontram em
tramitacdo, porém a analise mais detalhada das propostas sera realizada somente com base nos
substitutivos apresentados pelos relatores do PLP 135 de 1996 e do PLS 175 de 2009 —

Complementar, pois todas as demais proposic¢des foram a essas apensadas.

O importante da analise sera identificar as convergéncias e divergéncias das propostas, em
um primeiro momento, para em seguida compara-las com a legislagéo vigente, em especial com a

LRF e com a Lei 4.320/64, para chegar ao objetivo deste estudo.

Quadro 3 - Projetos de Lei Complementar

Projeto Autor Casa Legislativa Tramitacéo
PLP n° 222, de 1990 | Deputado José Serra Céamara dos Deputados | Arquivado

PLP n° 166, de 1993 = Deputado Benedito de = Cémara dos Deputados = Arquivado



PLP n° 135, de 1996

PLP n° 166, de 1997

PLP n° 32, de 1999

PLP n° 88, de 1999

PLP n° 144, de 2000

PLP n° 102, de 2003

PLP n°99, de 2011

PLS n° 273, de 1995

- Complementar

PLS n° 106, de 1999

- Complementar

PLS n° 175, de 2009

- Complementar

PLS n° 229, de 2009

- Complementar

PLS n° 248, de 2009

- Complementar

Figueiredo

CMO

Deputado Mendonga Filho

Deputado Arnaldo Madeira

Deputado Virgilio Guimardes

Deputado Augusto Franco

Deputado Eduardo Paes

Deputado  Paulo  Rubem

Santiago

Senador Lcio Alcantara

Senador Lcio Alcantara

Senador Raimundo Colombo

Senador Tasso Jereissati

Senador Renato Casagrande

Camara dos Deputados

Céamara dos Deputados

Camara dos Deputados

Camara dos Deputados

Céamara dos Deputados

Céamara dos Deputados

Camara dos Deputados

Senado Federal

Senado Federal

Senado Federal

Senado Federal

Senado Federal
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Em tramitacdo

Em tramitacéo
Apensado ao PLP 135, de 1996

Em tramitacdo
Apensado ao PLP 135, de 1996

Em tramitacdo
Apensado ao PLP 135, de 1996

Em tramitacéo
Apensado ao PLP 135, de 1996

Em tramitacéo
Apensado ao PLP 135, de 1996

Em tramitacdo
Apensado ao PLP 135, de 1996

Arquivado

Arquivado

Em tramitacdo

Tramitacdo conjunta: PLSs n°
175, 229, 248 e 450 de 2009).

Em tramitacdo

Tramitacdo conjunta: PLSs n°s
175, 229, 248 e 450 de 2009).

Em tramitacéo

Tramitacdo conjunta: PLSs n°s
175, 229, 248 e 450 de 2009).
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5.1. Em tramitacio na Camara dos Deputados
PLP n° 135, de 1996

Autora: Comissdo Mista de Plenos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo — CMO

Ementa: “Estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracdo, execugdo e controle dos
planos, diretrizes, orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios.”

A primeira preocupacdo do projeto foi verificar quais os dispositivos da Lei n® 4.320, de
1964 deveriam permanecer, com as atualizacbes e aprimoramentos necessarios e quais
dispositivos das LDOs deveriam assumir carater permanente e ser estendido aos Estados, Distrito

Federal e Municipios.

Outros projetos anteriormente apresentados, como o PLP 222, de 1990, do Deputado José
Serra e 0 PLP 163 de 1990, do Deputado Benedito de Figueiredo, dentre outros, serviram de
subsidio para construir a proposta. Contribuicdes externas vieram da Secretaria do Tesouro
Nacional — STN, da Associacdo Brasileira de Orcamento Publico — ABOP e do Instituto
Brasileiro de Administragdo Municipal.

Quadro 4 - Estrutura do PLP 135, de 1996

Titulo Assunto Capitulo
Disposicdes Preliminares -
| — Do Planejamento
I Do Sistema Orgamentario o )
Il — Das Diretrizes Orcamentarias
111 — Dos Orcamentos Anuais
IV - Das Classificagdes Orgamentarias

V — Dos Fundos

1 Da Execugdo Orgamentaria | — Das Retificagfes Orcamentarias
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I - Da Execucdo da Receita e da Despesa

I — Da Contabilidade Governamental
Il Do Controle e da Avaliacdo

I — Da Fiscalizagdo Financeira, Contébil e Orcamentaria

Disposices Transitorias e Finais -

PLP n° 166, de 1997

Ementa: “Dispde sobre a elaboragdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias ¢ da
lei orcamentaria anual da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nos termos

do art. 165, § 9°, inciso I, da Constituicdo Federal.
Autor: Deputado Mendonca Filho

Esta proposicdo se limita a incluir nas leis do plano plurianual, das diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual indicadores sociais, em especial aqueles relacionados com
mortalidade infantil e analfabetismo. O autor pretende que o Poder Executivo, das trés esferas de
governo, se comprometam a estabelecer metas em relacdo aos indicadores sociais, direcionando a
destinagdo dos recursos aos programas prioritarios, principalmente nas areas de educacdo e

saude.

PLP n° 32, de 1999

Ementa: “Altera o art. 12 da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1994 e d4 outras providéncias.”
Autor: Deputado Arnaldo Madeira

A proposta visa alterar alguns dispositivos da Lei 4.320 de 1964, relacionados a
classificacdo econdmica da despesa, em virtude da necessidade de identificacdo dos gastos que na
realidade ndo constituem despesas correntes ou de capital, como transferéncia e amortizagoes,

que passariam a representar categorias diferenciadas.
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PLP n° 88, de 1999

Ementa: “Regula o art. 165, 8§ 9°, da Constituicdo Federal, estatui normas gerais para elaboracéo e
organizacdo dos planos, orcamentos e demonstracdes contdbeis da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios, e da outras providéncias.”
Autor: Deputado Virgilio Guimaraes

A proposta aborda o conjunto de temas previstos no dispositivo constitucional em analise.

Quadro 5 - Estrutura do PLP 88, de 1999
Titulo Assunto Capitulo
Disposicdes Preliminares -

I — Do Planejamento e da Orgcamentacdo das Acdes

Estatais

Il — Das Diretrizes Orcamentarias

I Do Sistema Orgamentario
111 — Dos Orcamentos Anuais

IV — Das Classifica¢cdes Orcamentarias
V — Dos Fundos

VI — Do Relacionamento entre o Tesouro € as

InstituigBes Financeiras

| — Das Retificacdes Orcamentarias

I Da Execucdo Orcamentaria )
Il — Da Execucdo da Receita e da Despesa

Da Contabilidade Publica e do | — Da Contabilidade Publica

Acompanhamento da Gestdo
Orcamentaria Il — Do Acompanhamento da Gestdo Orcamentaria
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v Da Fiscalizacdo dos Orcamentos pelo -

Poder Legislativo

\Y/ Das Disposi¢des Gerais e Transitorias -

PLP n° 144, de 2000

Ementa: “Estatui normas de direito financeiro para o controle da execuc¢do do or¢amento da

Unido e da outras providéncias.”
Autor: Deputado Augusto Franco

O projeto trata exclusivamente do controle da execugdo orcamentaria, mais
especificamente das obras com indicios de irregularidades, obrigando o Tribunal de Contas da
Unido a remeter anualmente relatério das mesmas, bem como de outras irregularidades que

possam Vvir a causar danos ao erario.
PLP n° 102, de 2003

Ementa: “Institui normas gerais de direito financeiro para o controle dos orgcamentos e balancos

da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e d& outras providéncias.”
Autor: Deputado Eduardo Paes

A proposta se limita a tratar do controle na administracdo dos orcamentos. Regulamenta a
fiscalizagdo exercida pelo Poder Legislativo, mediante controle externo, e pelos sistemas de
controle interno, nos termos da Constituicdo Federal, ampliando o alcance das suas a¢Ges. Como
esclarece na justificagdo, o autor pretende definir os principios da fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da administracéo direta e indireta, quanto aos

aspectos de legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e economicidade.

Destaca-se, nesta proposta, a institucionalizacdo da parceria entre Governo e sociedade,
por intermédio do controle social como mecanismo de acompanhamento, controle, avaliacdo e

fiscalizacdo da aplicacéo dos recursos publicos.
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Quadro 6 - Estrutura do PLP 102, de 2003

Capitulo Assunto
I Das Disposic¢Ges Preliminares
I Dos Principios do Controle Social

Il Dos principios da Fiscalizagdo

v Do Controle Interno

\Y Do Controle Externo

VI Dos Principios de Execugdo, Acompanhamento e Avalia¢do dos Programas
VIl Das Disposicdes Finais e Transitorias

PLP n°99, de 2011

Ementa: “Estabelece regras para o cumprimento do disposto no art. 165, § 7° da Constituicdo

Federal.”
Autor: Deputado Paulo Rubem Santiago

A proposta faz referéncia ao dispositivo constitucional que estabelece a funcdo dos

orcamentos anuais de reduzir as desigualdades regionais, segundo critérios populacionais.

O objetivo principal € apoiar e cobrar do Poder Publico, acbes para combater as
desigualdades de renda em todos os planos entre as regifes do Pais. Procura reforcar o papel
equalizador da Unido diante de tais desigualdades, direcionando os investimentos publicos com

forte impacto na atividade econémica regional.

5.2. Em Tramitacéo no Senado Federal

PLS n° 175, de 2009 — Complementar

Ementa: “Dispde sobre normas gerais de Direito Financeiro relativas ao exercicio financeiro, ao

processo de planejamento financeiro e orcamentario, normas de gestdo financeira e patrimonial e
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condigdes para a instituicdo e funcionamento de fundos, no &mbito da Unido, do Distrito Federal,

dos Estados e dos Municipios.”

Autor: Senador Raimundo Colombo

Na proposta, 0 autor aborda os temas previstos na Constituicdo Federal, define principios

e traz conceitos necessarios a padronizagdo de procedimentos.

Titulo

v

Quadro 7 - Estrutura do PLS 175, de 2009 — Complementar

Assunto

Disposi¢des Preliminares

Do Planejamento Governamental

Da Gestao Financeira e Patrimonial

Das Disposic¢des Finais

Capitulo

| — Do Plano Plurianual

Il — Das Diretrizes Orcamentarias

Il — Da Lei Orgamentéria Anual

| — Do Exercicio Financeiro

Capitulo Il — Da Execu¢do do Orgamento

Capitulo 111 — Dos Fundos Publicos

Capitulo IV — Da Divida Puablica

Capitulo V — Do Relacionamento entre o Tesouro Nacional

e 0 Banco Central

Capitulo VI — Da Contabilidade Governamental

Capitulo VII — Do Controle da Gestéo Publica
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PLS n° 229, de 2009 — Complementar
Autor: Senador Tasso Jereissati

Ementa: “Estabelece normas gerais sobre plano, or¢amento, controle e contabilidade publica,
voltadas para a responsabilidade no processo orcamentario e na gestdo financeira e patrimonial,
altera dispositivos da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, a fim de fortalecer a

gestao fiscal responsavel e d4 outras providéncias.”

Esta proposta reforca a necessidade de responsabilidade na gestdo contabil, financeira e
patrimonial da administracdo publica, regulando diversos dispositivos integrantes do Capitulo II,
dedicado as Finangas Publicas, que compde o Titulo VI, da Tributacdo e do Orcamento, na
Constituicdo Federal — mais especificamente o art. 165, 8 9°, o art. 163, I a IV, o art. 168 e 0 art.
169.

A proposta incluiu um capitulo destinado a mudancas na Lei Complementar n°® 101 de
4/5/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), buscando aprimorar as regras e tornar mais
austera a gestao fiscal no Pais. Busca regulamentar normas até hoje néo editadas, como os limites
para o endividamento publico federal e a instalacdo de conselho, e trata dos limites para gastos

com pessoal e para criacdo de gastos permanentes.
Quadro 8 - Estrutura do PLS 229, de 2009 — Complementar
Titulo Assunto Capitulo

| Disposi¢des Preliminares -
| — Disposicdes Gerais

1 Do Planejamento
Il — Da Lei do Plano Plurianual
Il — Da Apreciacéo do Projeto de Lei do Plano Plurianual
| — Disposicdes Gerais
Il — Da Lei de Diretrizes Orgcamentarias

Il Dos Orgamentos

111 — Da apreciacdo do Projeto de Lei de Diretrizes



VI

Vil

VI

Xl

Da Programacéo da Execugéo

Orcamentaria

Das Classificacfes Or¢amentérias

Da Contabilidade

Do Controle

Da Avaliacéo da Gestdo

Da Divida Ativa e da Divida Publica

Dos Fundos

Da Gestdo Responsavel das Finangas

Publicas

39

Orcamentarias

IV — Da Lei Orgamentaria Anual

V — Da Apreciagdo da Lei Orgamentaria Anual

VI — Das Alterac6es do Orcamento

| — Das Disposic¢des Gerais

Il — Da Programagéo Financeira

111 — Da Execugdo da Despesa

| — Da Classificagdo da Receita

Il — Da Classificagdo da Despesa

| — Da Contabilidade Publica

| — Disposic¢Bes Gerais

Il — Do Controle Interno

111 — Do Controle Externo

I — Do Acompanhamento e da Avaliagio dos Programas

| — Da Divida Ativa

Il — Da Divida Publica
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PLS n° 248, de 2009 — Complementar

Ementa: “Estabelece normas gerais de finangas publicas voltadas para a qualidade na gestdo e da

outras providéncias.”
Autor: Senador Renato Casagrande

Esta parece ser uma das propostas mais abrangentes, pois além de contemplar todos os
itens carentes de regulamentacdo previstos na Constituicdo Federal, acrescenta varias regras que
classifica como “choque de gestdo, transparéncia ¢ controle”. Das principais inovacdes, cabe

citar:

v Introducdo do conceito de qualidade na gestdo, orientando toda a gestdo publica, do

planejamento ao controle, para resultados;
v" Criacdo de instrumentos de cooperacao entre 0s entes;
v" Criacdo de regra nacional para Restos a Pagar em todos 0s exercicios;

v" Inclusdo de um capitulo destinado a gestdo de recursos humanos, buscando a eficiéncia do
trabalho e incentivos para a capacitacdo de servidores;

v" Criacdo do cargo de gestor publico das cidades;
v" Ampliacdo do conceito de transparéncia;

v’ Separacdo dos conceitos aplicaveis ao orgcamento e a contabilidade, esta Gltima com foco
no patrimdnio e regime de competéncia, com a instituicdo de um glossario financeiro e

contabil.
v" Criacdo da Secretaria Federal de Contabilidade — SECON

Quadro 9 - Estrutura do PLS 248, de 2009 — Complementar
Titulo Assunto Capitulo
| Disposi¢des Preliminares
| — Disposicdes Gerais

Il — Do Planejamento
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Do Ciclo Orgamentario

Il — Das Diretrizes Orcamentarias

IV — Dos Orcamentos Anuais

V — Das Alteragdes do Ciclo Orgamentario

VI — Das Classificagdes Orcamentarias

VIl — Da Programacao Financeira da Execugéo
Orcamentéria

Da Gestdo Financeira e Patrimonial

| — Disposicdes Gerais

Il — Do Monitoramento e da Avaliacdo dos Programas

111 — Da Gestao de Pessoal

IV — Da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico

V — Da Transparéncia

VI - Do Controle

V11 — Do Controle Social

| — Da Divida Ativa
v Da Divida Ativa, da Divida Publica e . ]
Il — Da Divida Publica
dos Fundos
111 — Dos Fundos
\% Disposi¢des Gerais -
VI Disposices Transitorias e Finais -
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5.3. Substitutivos em tramitacio no Congresso Nacional
Substitutivo ao PLP n° 135, de 1996
Autor: Augusto Viveiros

A proposta foi aprovada, na Camara dos Deputados, pela Comissdo de Finangas e
Tributacdo - CFT, em 1997, e hoje, encontra-se na Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania - CCJC, aguardando deliberacdo do Parecer apresentado pelo Relator, em outubro de
2008.

Sobre o parecer aprovado na CFT, a estrutura foi alterada em apenas dois topicos: a
inclusdo do Capitulo VI, do Titulo | — Do Sistema Orcamentario, que trata do relacionamento do
Tesouro Nacional com as instituicdes financeiras e da alteracdo do Titulo I1l, que em relacdo ao
projeto original, separa as atividades de contabilidade e de controle, em capitulos especificos, no
sentido de valorizar um e outro como sistemas independentes e importantes para a gestao publica.
Outras alteracGes foram propostas em relacdo ao contelddo da proposta, principalmente em

relacdo a classificagdo e a execucdo orgamentaria.
Quadro 10 — Estrutura do Substitutivo ao PLP 135, de 1996
Titulo Assunto Capitulo
Disposi¢des Preliminares -
I — Do Planejamento
Il — Das Diretrizes Orcamentarias
| Do Sistema Orgamentério |11 — Dos Orgamentos Anuais
IV - Das Classificagdes Orcamentarias

V — Dos Fundos

VI — Do Relacionamento entre o Tesouro e as Instituicbes

Financeiras
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| — Das Retificacdes Orcamentarias

1 Da Execugdo Orgamentaria ]
I - Da Execucdo da Receita e da Despesa

| — Da Contabilidade Governamental

1l Da Contabilidade e do Controle
Il — Do Controle

Disposi¢des Transitorias e Finais -

Substitutivo ao PLS n° 229 de 2009 — Complementar

A proposta encontra-se na Comissdo de Assuntos Econdmicos - CAE do Senado Federal,
aguardando apreciacdo. O Projeto ja havia sido apreciado pela Comissdo de Constituicdo e
Justica, no entanto, o relator na CAE Senador Francisco Dorneles optou em aperfeicoa-lo,
apresentando um novo substitutivo, que consolida todas as propostas apresentadas nos projetos
apensados, ou seja: PLS 175/09, PLS 229/09, PLS 248/09 e PLS 450/09.

Ressalta o Relator que algumas premissas nortearam a execucao do relatdrio, tais como a
preocupacdo com a objetividade e clareza, o respeito as peculiaridades dos municipios; a
valorizacéo da funcdo do planejamento, a aproximacdo do orcamento a capacidade financeira dos
entes da Federacdo, a responsabilizacdo dos agentes publicos, o0 respeito aos compromissos

assumidos, a integracédo, a unicidade e a publicidade.

Observa-se que o substitutivo se apresenta de forma mais condensada, em relagdo a sua
estrutura basica, quando comparado com o0s projetos que lhe deram origem, porém o contetdo
contempla grande parte das propostas. Optou o relator em se concentrar ao que determina a
Constituicdo no 8§ 9° do artigo 165, deixando temas de responsabilidade fiscal para serem

abordados em outra oportunidade, como justifica o relator.



Quadro 11 - Estrutura do Substitutivo ao PLS 229, de 2009 - Complementar
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Titulo Assunto Capitulo
| Disposi¢des Preliminares -
| — Das Disposicdes Gerais
I Do Planejamento da Administra¢do ]
. I1 — Do Plano Plurianual
Publica
111 — Das Diretrizes Orcamentarias
IV — Do Orgamento Anual
| — Da Programacdo Financeira
Il — Da Execucdo dos Orgcamentos
11 Da Gestéo Financeira e Patrimonial |11~ Dos Fundos Pablicos
IV — Da Divida Pdblica
V — Da Contabilidade Governamental
v Do Controle da Administragao | — Disposic¢des Gerais
Publica
Il — Do Controle Interno
\Y Das Disposicdes Finais e Transitorias -
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6. ESTRUTURA DE UMA NOVA LEI DE FINANCAS PUBLICAS

6.1. No Contexto da Legislacédo Vigente

Segundo BITTENCOURT (2012), como toda matéria relativa a organizacdo e
funcionamento do setor governamental, o processo orcamentario deve ser apropriadamente
codificado em normas juridicas, tornando-se necessario discutir o veiculo legal mais adequado
para cada tipo de principio ou pratica orcamentaria. Nesse sentido, apresenta trés tipos de norma

orcamentaria, que correspondem a instrumentos legais de naturezas diferentes, ou seja:

O primeiro tipo sdo os principios gerais, aquilo que (...) intitulamos as instituicbes
orcamentéarias — as regras basicas em torno das quais se estrutura a atividade. Estas
instituicGes orcamentarias devem estar contidas em leis de cardter permanente, sendo
recomendavel até que em posicdo elevada na hierarquia (como leis cuja alteracdo exija
maiorias maiores), de alteracdo mais rigida e menos frequente, como forma de dar
estabilidade e previsibilidade ao processo. Idealmente, uma lei geral (“organic budget law”)
poderia contemplar as regras basicas de gestao de finangas publicas, de alocacdo de poderes e
responsabilidades, de condicGes e exigéncias de contabilizacdo e controle, etc. Esta
proposi¢do ndo impede que esse conjunto de regras basicas seja dividido, como no modelo
brasileiro, entre artigos da Constituicdo (contendo os conceitos mais fundamentais do
sistema) e um conjunto de leis gerais sobre o0 tema — contanto que esse conjunto ndo seja tao
fragmentado (ou inconsistente internamente) que perca a capacidade de mostrar um quadro
relativamente integrado da institucionalidade orcamentéria.

Esses principios basicos das instituicdes orcamentarias poderiam ser, entdo, detalhados em
niveis operacionais e de implementacédo pelos diferentes normativos infralegais destinados a
regulamentacéo (decretos, portarias, instru¢des normativas), que completariam o quadro de
normas procedimentais em um segundo nivel normativo.

Por fim, o contetdo concreto do processo orcamentario fica a cargo da lei anual de
orcamento, responsavel pela decisdo de alocagdo de recursos para 0 exercicio (e seus
eventuais instrumentos de modificagdo ao longo do ano, sempre aprovados nos mesmos
termos do processo or¢amentario desenhado pelas normas gerais).

Dentro deste contexto, cabe ressaltar a competéncia da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal para legislarem concorrentemente sobre o Orcamento, limitando-se a Unido estabelecer
as normas gerais, enquanto aos Estados cabe exercer competéncia suplementar. A Uni&o cabe a

iniciativa de lei complementar a que se refere o art. 165, § 9° da CF, que devera:

| — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a
organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei
orcamentaria anual,

Il — estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e
indireta, bem como condic8es para a instituicdo e funcionamento de fundos.
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A partir desse dispositivo é possivel extrair o contetido basico da nova legislacdo (Figura
2) para posterior ajuste com a inclusdo de novos temas existentes na legislagéo

infraconstitucional e nas proposicdes legislativas.

Figura 2 — Estrutura da Lei Complementar na Constitui¢do Federal

LEIS ORCAMENTARIAS — PPA / LDO / LOA

7T

Exercicio Vigéncia Prazos Elaboragéo Execucao
Financeiro

GESTAO FINANCEIRA E PATRIMONIAL

INSTITUICAO E FUNCIONAMENTO DOS FUNDOS

Da Lei 4.320/64, também se pode extrair parte da estrutura do processo or¢camentario e

alguns principios ja consolidados.

A Disposigéo Preliminar estabelece a funcdo dessa lei, a saber: “Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balangos da Uni&o, dos Estados,
dos Municipios ¢ do Distrito Federal” (BRASIL, 1964). Neste contexto, insere-se a politica
orcamentaria, que se refere aos atos e medidas relacionados com a forma de aplicacdo dos
recursos, permeia todo o processo de discussdo e aprovacao da lei orcamentaria, expressa-se por
meio da contabilidade e completa-se com o controle (MATIAS-PEREIRA, 2006, P.134).

Apesar de anterior & Constituicdo Federal, a Lei 4.320 responde de forma interativa a
alguns temas e principios, principalmente em relacdo as questdes orcamentarias, como se pode

observar no Figura 3.
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Figura 3 - Estrutura da Lei Complementar na Constituicdo Federal e na Lei 4.320/64

Principios

Diretrizes
DISPOSIQC)ES PRELIMINARES :

Conceitos

Abrangéncia

LEIS ORCAMENTARIAS — PPA / LDO/ LOA ~
Orcamento Elaboracéo

Execucdo
Orcamentaria

[ GESTAO FINANCEIRA E PATRIMONIAL ], Contabilidade
J Interno
Controle
Externo
[ |NST|TU|CAO E FUNCIONAMENTO DOS FUNDOQOS ] Normas Basicas
Legenda: [ Previsto na CF ] Previsto na Lei 4.320

A Lei 4.320/1964, embora ainda regule com certa propriedade as finangas publicas do
Brasil, tornou-se desatualizada, sendo necessario adequa-la as novas concepgoes trazidas pela

Constituicao de 1988.

Os projetos de lei apresentados no Congresso Nacional procuraram solugdes atuais e
estruturam os conceitos orcamentarios de forma a evitar falta de padronizacdo, divergéncias
conceituais e duavidas juridicas hoje existentes. Muito do que é proposto ja se vivencia na pratica,
por meio de regras contidas na LDO e em outros instrumentos legais, em carater transitorio.
(BRASIL, 2009). No entanto, a organizagdo dos temas foi fortemente influenciada pela Lei
4.320/64, como se pode observar nos temas extraidos das propostas legislativas em analise,

apresentadas no capitulo seguinte.
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A LRF transcende o aspecto de uma mera lei, pois introduz uma nova cultura da gestdo que
procura valorizar o equilibrio fiscal como meta a ser perseguida. Apresenta principios e parametros como
o planejamento, a transparéncia, os limites de endividamento, os mecanismos de rendncia fiscal e a

prudéncia, com a preocupacdo de estabelecer padrfes para uma boa governanga (FIGUEIREDO, 2006).

Nesse sentido, ao considerar os diversos artigos da LRF que se sobrepdem aos temas previstos
no art. 165, 8 9° da CF, conclui-se que a abordagem define parametros e condi¢fes necessarias
para atingir os objetivos propostos, sem se aprofundar no sistema e no processo orcamentario.
Por esse motivo, 0 mais importante que se deve tirar da LRF, ao estabelecer a estrutura de uma

nova lei esta nos valores nela estabelecidos e que se consolidaram ao longo dos ultimos anos.

Entre as normas e principios contidos na LRF, merecem destaque alguns que dizem

respeito a estrutura, principio ou a diretriz de uma nova legislagéo:

a) o equilibrio fiscal;

b) planejamento;

c) a prudéncia na realizacdo da despesa;

d) a definicdo de metas fiscais;

e) a identificacdo de passivos contingentes;

f) os mecanismos para controle das financgas publicas;

g) a transparéncia da gestao;

h) a responsabilizacéo;

i) os limites de gastos com pessoal; e

j) os limites para o endividamento publico.

Diante disso, pode-se concluir que a LRF estabelece um conjunto de regras aos trés entes
da Federacdo para que administrem com prudéncia as contas publicas, de modo a evitar
desequilibrios orcamentarios e financeiros e endividamento fora dos limites admitidos. Introduz
nas finangas publicas praticas em sentido mais macro, como uma espécie de Cadigo e, pela sua

importancia, deve orientar a formulacdo de uma nova legislacéo.

Pela semelhanga de propdsito com a nova lei de finangas publicas, € necessario ordenar o
conteudo da LRF, de forma a separar os temas relacionados a estrutura, processo orcamentario,

diretrizes, principios

A LRF, juntamente com a Constituicdo Federal e a Lei 4.320/64, traz um conjunto de

regras basicas em torno das quais se estrutura a atividade de gestdo das financas publicas e de
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alocacdo dos poderes e responsabilidades. A nova lei a ser editada deverd compor esse grupo de
normas gerais, de forma harmonica, consistente, que demonstre um quadro integrado de

institucionalidade orcamentaria.

Ao analisar a Figura 3, se observa que a Lei 4.320/64 s6 contemplou o Orcamento, em
relacdo aos instrumentos de planejamento, até mesmo porque é uma norma anterior a CF, a LRF
acrescentou a Lei de Diretrizes Orgcamentarias, tendo em vista o veto do art. 3° do projeto, que
tratava do Plano Plurianual, gerando um vacuo juridico que tem comprometido a qualidade da

funcdo planejamento prevista na Constituicdo Federal.

Figura 4 — Estrutura da Lei Complementar na Constituicdo Federal, na Lei 4.320/64, na LRF
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6.2. Proposta Consolidada

A nova lei deverd se enquadrar nas normas responsaveis pela organizacdo e gestdo das
financas puablicas, no ambito das instituicdes orcamentarias. Na definicdo da sua estrutura, é
fundamental o reconhecimento da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, que atendeu ao artigo
163 e parcialmente ao 165, § 9% ambos da Constituicdo Federal, ao definir dispositivos
necessarios ao equilibrio das contas publicas. Nesse sentido, como afirma AFONSO e
BARROSO (2007), as regras da LRF sdo mais proibitivas, para evitar condutas relacionadas a
excessos de gastos e dividas — regras do tipo “ndo fazer”, enquanto as novas regras deverdo tratar

0 que devera ser feito e como deve ser feito.

A partir dessa premissa, foi possivel extrair a esséncia da nova lei de finangas publicas,
como foi demonstrado nas figuras 3 e 4, no entanto é necessario buscar nos projetos de lei que
tramitam no Congresso Nacional os temas que vdo ao encontro do que pode se chamar de
modernidade das instituicbes e buscam solucionar questdes observadas ao longo dos anos no
desenvolvimento do processo orcamentario. Nesse sentido, a estrutura serd apresentada em

topicos sob a denominacao de “Titulos”, seguidos das especificidades de cada um.

ESTRUTURA DE UMA NOVA LEI COMPLEMENTAR DE FINANCAS PUBLICAS

TITULO I - DISPOSICOES PRELIMINARES

As Disposicdes Preliminares, presentes em grande parte das propostas do legislativo, séo
fundamentais na determinacdo dos objetivos, das diretrizes e principios da nova legislacdo, bem

como na determinacdo da sua abrangéncia.

Sobre os principios, é necessario ressaltar aqueles ja incorporados a legislacdo vigente e
consagrados pela doutrina, pois se apresentam como premissas basicas de acdo a serem
cumpridas a fim de assegurar os fins a que se propde uma proposta orcamentaria. Nesse sentido,
cabe destacar os principais, ja relatados no Capitulo 4, ou seja: unidade, universalidade,
anualidade, exclusividade, especificacdo ou discriminacdo, legalidade, publicidade, orcamento

bruto, ndo afetacdo e reserva legal.
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Tomando como exemplo a LRF, poderdo ser acrescentados conceitos que permitam
uniformizar o entendimento e a interpretacdo dos dispositivos da lei. O objetivo € evitar a falta de

padronizacéo, divergéncias conceituais e davidas juridicas hoje existentes.

Figura 5 — Disposicdes Preliminares
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Conceitos

TITULO 11 - DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO

Os instrumentos de planejamento previstos na Constituicdo — PPA / LDO / LOA ocupam
um espaco significativo no processo de gestdo publica. Nesse sentido, como afirma o Relator do
PLS 229 de 2009, na Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado Federal, Senador Francisco
Dornelles, para valorizar o planejamento ¢é essencial destacar que o Plano Plurianual constitui o
nacleo da planificacdo. Nesse sentido, ndo haveria plano e programacdo estratégicos que,
produzindo repercussdes sobre a receita, a despesa ou o endividamento publico pudessem ser

executados sem previsdo no PPA, onde devem estar expressamente identificados.

Apesar de o PPA ter uma importancia reconhecida no processo orcamentario, a falta de
regulamentacédo o transformou em uma formalidade legal, necessaria para que se possa aprovar o
orcamento e que, apesar de consumir muitas horas de trabalho de técnicos em todos os
ministérios e no Congresso, tem pouca aplicabilidade pratica e limitada influéncia sobre a

realidade.

A LDO representa de valioso instrumento de explicitacdo sistematizada das politicas e
prioridades de curto prazo do Governo, indicando setores, programas e agdes que irdo receber
énfase no exercicio, como afirma SANCHES (2004). Prevé o PLP 135 de 1996, que o objetivo da
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LDO é antecipar a discussdo dos grandes nimeros do orcamento do ano seguinte e definir regras
para a gestdo responsavel dos recursos (BRASIL,1996).

SOUZA apud RAMOS (2004) afirma que as modernas teorias politico-administrativas do
Estado Democrético de Direito consolidaram o orgcamento como 0 mais importante instrumento
de planejamento, que deve espelhar os planos e as prioridades da sociedade. Segundo o autor,
“chega a ser um retrato de corpo inteiro, onde se podem vislumbrar as inten¢des de crescimento e
desenvolvimento, as politicas econémicas e sociais e, até mesmo, a propria filosofia de atuacéo

do Governo”.

A nova lei de finangas publicas, em relagdo ao PPA, & LDO e a LOA devera detalhar todo
0 processo de elaboracdo e execucdo, desde a preparacdo do projeto, o conteludo, a forma de
encaminhamento ao Legislativo (prazos, teor da mensagem do Executivo, exposi¢cdo da situacdo
financeira, justificativas das propostas, etc.) até a apreciacdo do projeto de lei pelo Poder

Legislativo e a sua sancdo ou promulgacgéo pelo Chefe do Poder Executivo.

Outra abordagem necessaria se refere a inconsisténcia nos prazos de tramitacdo que
ocorre nNos anos em que é preciso aprovar um novo PPA, o que prejudica a relacdo de
subordinacdo entre o PPA, a LDO e a LOA. Os prazos atualmente adotados foram estabelecidos

provisoriamente pelo Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias - ADCT, como segue:

§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, | e II,
serdo obedecidas as seguintes normas:

| - 0 projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro
do mandato presidencial subseqliente, serd encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento
da sesséo legislativa;

Il - 0 projeto de lei de diretrizes or¢camentérias ser4 encaminhado até oito meses e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento
do primeiro periodo da sessdo legislativa;

Il - o projeto de lei orgamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangéo até o encerramento da sessao
legislativa.

No primeiro ano de governo, os projetos de LDO e LOA sdo elaborados sem aprovacao

do PPA e, ainda, a LDO ¢ aprovada antes do PPA. Alguns dos projetos de lei comentados tentam
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resolver essa questdo antecipando a data do PPA e postergando o da LDO, como o PLC 135 de
1996, contudo, como afirma NUNES (2007), um prazo menor inviabilizaria a elaboracdo de
proposta de PPA de grande envergadura diante das dificuldades operacionais naturais a um
governo recém-empossado, 0 que ndo seria de modo algum conveniente, pelo fato de esta

constituir a base do ciclo de planejamento.

Figura 6 — Instrumentos de Planejamento
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TITULO 111 - GESTAO FINANCEIRA E PATRIMONIAL

A execucdo orcamentéria, parte fundamental da gestdo financeira, representa a fase do
processo que utiliza os créditos consignados no orcamento e os adicionais para realizacdo dos
projetos ou atividades atribuidos as unidades orcamentarias. Os procedimentos relativos as
transferéncias, restos a pagar, controle e situacfes atipicas, como a auséncia de orcamento

aprovado no inicio do exercicio deverdo fazer parte deste dispositivo.

A avaliacdo, etapa importante do processo, deve estar embasada em critérios objetivos,
claros e formais, realizada com isen¢do que permita continuar ou descontinuar um projeto, como
mudar-lhe os rumos de execucdo. De acordo com o PLS 229 de 2009 — complementar, o

acompanhamento fisico e financeiro dos programas tem por finalidade:

| - aferir o seu desenvolvimento, tendo como referéncia os objetivos e as metas fixadas;

Il - subsidiar o processo de alocacdo de recursos publicos, a politica de gastos publicos e a
coordenacéo das agbes de governo;

I11 - evitar dispersdo e desperdicio de recursos publicos.

Na Contabilidade Governamental, o objetivo é fornecer informacdes sobre os resultados
alcancados e 0s aspectos de natureza or¢camentaria, econdémica, financeira e fisica do patriménio
da entidade do setor publico e suas mutacGes, em apoio ao processo de tomada de decisdo; a
adequada prestacdo de contas; e 0 necessario suporte para a instrumentalizacdo do controle

social.
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O Capitulo destinado a Divida Publica se destina a tratar todas as dividas contraidas pelo
governo com o objetivo de financiar gastos ndo cobertos com a arrecadagdo de impostos. As
vedacGes com relacdo a este tema ja estdo previstas na LRF, devendo a nova lei conter

dispositivos de carater residual.

Com relacdo ao Controle, o objetivo principal previsto nos projetos de lei € modernizar as
instituicOes e os instrumentos de supervisdo, seja no ambito interno de cada Poder, seja pelo
chamado controle externo. Ressalta SANCHES (2007) que os sistemas de controle mais efetivos
sdo aqueles que se orientam para os elementos expressivos dos resultados finais e ndo aqueles

fundados na intensa producdo de papéis, cujos custos sdo maiores que 0s beneficios.

Apesar de presente em grande parte das propostas, ndo existe consenso em relacdo a
inclusdo do controle na nova lei. Alguns consideram que este tema ndo estd previsto no
dispositivo constitucional que trata da regulamentacéo das financas publicas e que as questdes do
controle externo devem ser equacionadas na Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido. No
substitutivo do PLP 135 de 1996, o Relator excluiu este tema, apesar de presente no projeto

original apresentado pela autora— CMO.

Figura 7 — Gestédo Financeira e Patrimonial
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TITULO IV - INSTITUICAO E FUNCIONAMENTO DOS FUNDOS

“Fundo” é um conceito contabil-econdmico de aplicacdo internacional, representando
uma segregacdo do patriménio e renda de um ente, afetada a fins especificos e relevantes. A
forma concreta com que esse conceito sera aplicado no Brasil €, certamente, uma matéria para a a
nova lei de financas, até porque trata de excecdo, em maior ou menor medida, as regras gerais de
elaboracdo e execucdo orcamentéria. Portanto, a definicdo das normas para a criagdo e

funcionamento dos Fundos é fundamental na regulamentacdo em anélise.

O PLC 135 de 1996 propde regras basicas destinadas a evitar a proliferacdo dos fundos,
tais como a proibicdo de constituir fundo quando o programa de trabalho possa ser executado por
6rgdo ou unidade orgamentaria. No Substitutivo do PLS 229, o relator apresentou dispositivos
para inibir o descontrole fiscal nas operacfes dos fundos e impedir que sejam utilizados para
contornar o controle a que se sujeita a despesa orcamentaria BRASIL (2012). Enfim, o que se

observa € a necessidade de um ordenamento juridico que organize a constituicdo de fundos.

Figura 8 — Instituicdo e Funcionamento dos Fundos
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TITULO V - DISPOSICOES FINAIS

Finalmente, o processo de implantacdo deve ser detalhado nos termos do art. 32, inciso |11
da Lei Complementar 95 de 1998: “ parte final, compreendendo as disposi¢es pertinentes as
medidas necessarias a implementacdo das normas de conteudo substantivo, as disposigdes
transitorias, se for o caso, a clausula de vigéncia e a clausula de revogacdo, quando couber
(BRASIL,1998).



Figura 9 — Uma nova Lei de Financgas Publicas — Estrutura Proposta
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7. CONCLUSOES

A gestdo das finangas publicas tem sido prejudicada pela falta de regulamentacdo do ciclo
orcamentario, pois sequer seu contetdo e forma de elaboracéo estdo normatizados. Além disso,
faltam defini¢des quanto a especificidade de cada instrumento, a sua elaboracdo e organizacao, as
restricdes quanto a natureza, o nimero e a periodicidade de alteracdes, 0 prazo para entrada em
vigor e a modificagdo por outros instrumentos. Dessa forma, um objetivo da lei de finangas
publicas seria preencher lacunas que afetam a gestdo e decorrem da falta de uma compreensédo

integrada de todo o ciclo orcamentario e sua execucao.

Como ja observado no desenvolvimento deste trabalho, a LRF ja tratou de varios
dispositivos previstos na nova legislacdo, porém buscando atender ao seu objetivo bésico, ou
seja, a responsabilidade na gestdo fiscal, amparada por uma acdo planejada e transparente. E
reconhecida como umas das maiores inovacGes em relacdo a financas publicas, pois contribuiu de
forma efetiva no combate aos desmandos dos agentes publicos. Nesse sentido, é necessaria a
andlise das novas regras, respeitando aquelas ja consolidadas e que tornaram mais eficiente a
gestdo financeira da Uni&o, dos Estados e dos Municipios. E certo, que varios temas abordados
na LRF, voltem a ser tratados na nova lei, porém como um novo enfoque, mais voltado para
procedimento, de como e o que fazer, assumindo um carater residual em relacdo ao disposto na
LRF.

A definicdo de uma estrutura compativel com as necessidades do sistema orgcamentério
parece ndo ser dificil de ser construida, pois, se observa nas propostas em analise, assim como na
legislacdo, o reconhecimento dos principais temas que precisam ser trabalhados. Porém, a grande
dificuldade estd na abordagem destes dispositivos, considerando as diversas questdes
relacionadas a qualidade e a efetividade dos processos or¢camentarios, assim como na amplitude e

variedade de conteudos a serem disciplinados.

Enfim, trata-se de uma proposta complexa, que envolve varios cenarios e atores, que
precisam se mobilizar, no &mbito técnico e politico, no sentido de provocar a discussao e ultimar
0 processo de construcdo de uma nova legislacao de financas publica que venha dar qualidade ao

processo de gestdo dos recursos publicos.
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