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Tendéncias/Debates

Os artigos publicados com assinatura ndo traduzem necessariamente a

opinido do jornal. Sua publicagdo obedece ao proposito de estimular o debate dos problemas brasileiros

e mundiais e de refletir as diversas tendéncias do pensamento contemporaneo

A Constituicao e o gasto publico

JOSE SERRA

s capitulos sobre financas pu-

blicas, orcamento e fiscaliza-

¢do, ja aprovados no plenario
da Constituinte, representam, a meu
ver, um dos melhores avancos do
futuro texto constitucional, fixando
regras adequadas e necessdrias pa-
ra a transferéncia, o controle e o
planejamento do gasto publico no
Brasil.

Uma das inovacoes fundamentais
refere-se 4 abrangéncia dos orca-
mentos que deverao ser encaminha-
dos pelo Executivo ao Legislativo.
Com efeito, além do orcamento
fiscal, o Congresso devera apreciar
os orcamentos da seguridade social
(que inclui Previdéncia, Saude e
Assisténcia Social) e de investimen-
tos das empresas estatais (firmas
onde a Unido detém a maioria do
capital social com direito a voto).
Corrige-se, portanto, uma clara in-
suficiéncia da atual Constituicao,
que prevé a inclusao no orcamento
dos recursos de administracao indi-
reta (que inclui a Previdéncia e as
empresas estatais) apenas de forma
global e, mais ainda, nao submete ao
exame do Legislativo os recursos de
investimentos das estatais que nao
provém de dotagdes do orcamento
fiscal.

Néao € preciso maiores digressoes
para mostrar a importancia da
inovacdo citada. Basta lembrar que
as receitas proprias da Previdéncia
equivalem a cerca de 60% das
receitas fributarias previstas no
orcamento fiscal da Unidao e que os
investimentos das estatais federais
correspondem a quase nove décimos
dos investimentos piblicos federais,
além de representarem um instru-
mento decisivo na definicio dos
rumos (ou da falta de rumos como
hoje), do desenvolvimento do pais.

Assim, na pratica, a partir da
nova Constituicdo o Legislativo de-
vera apreciar o mérito e as condi-
coes de financiamento de todos os
gastos publicos, salvo as despesas de
custeio das empresas estatais. Esta
excecao se justifica, pois, do contra-
rio, se estabeleceria um fator de
rigidez excessiva para a operacio
dessas empresas. De todo modo, o
novo texto constitucional veda, du-
rante a execucao orcamentaria, a
destinagdo adicional de recursos
para suprir necessidades e cobrir
déficits das empresas publicas sem
prévia e especifica autorizacido le-
gislativa.

Mais ainda, a futura Constituicao
obriga a que o orcamento fiscal seja
acompanhado de um demonstrativo
dos efeitos, sobre receitas e despe-
sas, das isencdes, anistias, subsidios
e beneficios tributarios e crediticios.
Séo itens que representam ‘‘gastos’,
cujo conhecimento, hoje, é obscuro.
Mais obscuro ¢ a forma como sdo
decididos.

Com vistas ao planejamento dos
investimentos publicos que, pela sua
dimensdo, ultrapassam folgadamen-
te, no mais vezes, um exercicio
orcamentdrio, o novo texto constitu-
cional prevé a existéncia de um
plano plurianual, contendo diretri-
zes, objetivos e metas fisicas de
investimentos e despesas deles de-
correntes. A duracdo desse plano
corresponde ao periodo de mandato
de governo, tendo vigéncia a partir
do segundo ano da administracdo
que o elabora, até o final do primeiro
ano de governo subsequente, poden-
do ser corrigido por lei, em pontos
especificos, durante a referida vi-
géncia.
~ E ¢bvia a superioridade do plano

plurianual sobre o ‘‘or¢camento plu-
rianual de investimentos’, previsto
na atual Constituicdo. Este ultimo
estabelece apenas dotacoes finan-
ceiras, que se desatualizam em
razdo do processo inflacionario, in-
viabilizando a compatibilizacdao do
orcamento anual com o plurianual.
Além disso, face a regulamentacio
existente, o orcamento plurianual
dura trés anos mas é elaborado
anualmente! Desse modo, pouca ou
nenhuma atencdo é dada aos dois
ultimos anos do seu periodo de
vigéncia, pois nessa fase sera intei-
ramente reformulado, em cada ela-
boragao do or¢amento plurianual do
ano seguinte. Por isso tudo, na
pratica, vale a rima: o atual orga-
mento plurianual é rigorosamente
ornamental.

Outra inovacao, talvez a principal,
€ a previsao de uma lei de diretrizes
orcamentdrias, a ser encaminhada
pelo Executivo ao Legislativo quatro

el -—

meses € meio antes do envio do
projeto de orcamentos. Tal lei: a)
Definira as metas e prioridades do
plano plurianual para o exercicio
subsequente; b) Orientara a elabo-
racdo orcamentaria, fixando seus
principais parametros; ¢) Dispora
sobre alteracgoes da legislacao tribu-
taria; d) Estabelecera a politica de
aplicacdo das agéncias oficiais de
fomento (por exemplo, BNDES e
Caixa Econémica); e) Autorizara a
criacdo de cargos e de carreiras,
concessao de vantagens ao funciona-
lismo e contratacio de pessoal;
nenhuma alteracao podera ser feita
nesta drea sem que a Lei de
Diretrizes Or¢amentaria preveja.

De fato, a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias sera ¢ principal ins-
trumento de integracdo entre os
Poderes Executivo e Legislativo,
ampliando e ordenando o exame e a
discussdo dos gastos e financiamen-
tos publicos pelo Legislativo. Essa
lei sera um dos principais fatores
que permitirdo rejeitar o autorita-
rismo da atual Constituicao no que
se refere s emendas or¢camentarias
dos parlamentares, sem voltar, por
outro lado, & anarquia ensejada pela
Constituicao de 1946.

Dispositivos do texto constitucio-
nal de 1967, mantidos na Constitui-
¢do de 1969, limitam, de fato, o
Poder Legislativo a tarefa de sim-
plesmente autenticar o projeto de lei
orcamentaria, ao estabelecer que:
““Nao ¢é objeto de deliberagao a
emenda de %ue decorra aumento de
despesa global ou de cada 6rgao,
fundo, projeto ou programa, ou que
vise modificar-lhe o0 montante, natu-
reza ou objetivo’’.

Ja a Constituicao de 1946 abria de
tal maneira a possibilidade de
emendas, que transformava o orca-
mento em instrumento de nenhuma
politica coerente, pulverizado em
funcdo de pequenos objetivos corpo-
rativistas ou clientelisticos. Parado-
xalmente, enfraquecia o Legislativo,
pois a arma que o Executivo passa-
va a dispor para restabelecer algu-
ma coeréncia e enquadrar as despe-
sas dentro do limite do possivel (o
montante aprovado era sempre mui-
to maior) era a nao liberacdao de
verbas, circunstancia que ampliava
suas possibilidades de manipulacao
sobre os parlamentares. A propoésito,
contou-me Ulysses Guimaries a
resposta que o ministro da Fazenda
Santiago Dantas, em 1963, costuma-
va dar a deputados que o procura-
vam para pedir liberacido de uma
determinada verba contida no or-
camento: ‘Existe a verba, senhor
deputado, mas nao ha dinheiro."”

Fugindo a ambos os extremos, o
novo texto aprovado devolve as
prerrogativas ao Congresso para
andlise e alteracao do projeto de lei
orcamentaria, mas restringe as
emendas a investimentos (e despe-
sas deles recorrentes), obriga a
indicacao dos recursos necessarios
(anulagio de despesas ou operacdo
de crédito) e impde a compatibilida-
de com o plano plurianual e a Lei de
Diretrizes Orcamentarias, ambos
também aprovados pelo Congresso.
Neste sentido, as emendas apresen-
tadas tém que se ajustar as priori-
dades que o préprio Legislativo
consagrou. Permite-se, ainda, a re-
jeicao de parte do projeto de lei.

Abre-se, portanto, o caminho para

uma participacao responsavel do
Legislativo no processo orcamenta-
rio, sendo este, além disso, bem
mais abrangente. E, ao mesmo
tempo, procura-se fortalecer o Con-
gresso para que tenha a capacidade
de desempenhar suas novas tarefas,
mediante uma comissao mista per-
manente (Camara-Senado), que de-
vera equipar-se para analisar e
preparar os pareceres sobre os
projetos de lei orcamentaria e as
emendas apresentadas.

Vale a pena ainda sublinhar a
existéncia de um outro dispositivo
na nova Constituicio —em relacao
ao qual muito nos empenhamos—
que obriga a coincidéncia da posse
do presidente da Republica e dos
governadores (para prefeitos isto
sera feito no segundo turno) com o
inicio do exercicio orcamentario.
Creio que as vantagens de eliminar
os dois meses e meio que o chefe do
Executivo que esta deixando o cargo
“invade’’ do primeiro ano de execu-
¢do orcamentaria do seu sucessor
sdo tao obvias que ndo carecem de
maior demonstracao.

Paralelamente, o novo texto cons-
titucional amplia a possibilidade de
fiscalizacdao do gasto publico, medi-
ante a acdo da Comissao Mista e de
outras comissdes setoriais (Saude,
Educacao, Ciéncia e Tecnologia
etc.) e gracas ao fortalecimento dos
tribunais de contas, érgaos auxilia-
res do Legislativo. Estes, para
comecar, terdo sua composigao alte-
rada: ao invés de o Executivo
indicar todos o0s seus membros,
como prevé a Constituicdo atual,
dois tercos serao escolhidos direta-
mente pelo Legislativo. O outro
terco sera indicado pelo Executivo
mas somente entre auditores e
membros do Ministério Publico indi-
cados em lista triplice pelo proprio
tribunal. Elimina-se, além disso, o
sistema de vitaliciedade, em troca
de mandatos de seis anos, nio
renovaveis.

Nessa area, o novo texto inova em
relacdo ao atual, ao estabelecer que
a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patri-
monial abranja os aspectos de ‘‘le-
galidade, legitimidade, economici-
dade assim como a ampliacdo de
subvencdes e rentincia de receitas’.
Ou seja, abre caminho para que os
tribunais de contas se manifestem
sobre o mérito e qualidade da
execucao das despesas.

Ao mesmo tempo, ndo limita os
tribunais de contas ao sistema de
‘“‘controle posterior’” que, como lem-
brou Paulo de Tarso Santos, ‘‘equi-
vale, na pratica, & fiscalizacao de
fatos consumados™. Abre-se a alter-
nativa também de controles prévios
e concomitantes, além dos posterio-
res, estes ultimos implicando san-
¢coes mais efetivas.

Por exemplo, na faixa de controle
prévio, gragas a emenda do deputa-
do Miro Teixeira (que acolhemos,
como relator da comissao que tratou
do assunto), aos tribunais de contas
competira ‘‘apreciar para efeito de
registro a legalidade dos atos de
pessoal, a 3ualquer titulo na admi-
nistracdo direta e indireta’”. Na
Constituicdo atual, essa competén-
cia se restringe a concessoes iniciais
de aposentadoria, reformas e pen-
soes”. Na futura, se amplia para
todos os atos de pessoal. Tal disposi-

tivo, se bem utilizado, podera ser
formidavel instrumento de coibig¢do
dos abusos que proliferam na area
de pessoal do setor pablico.

Quando na analise de despesas
feitas consideradas ilegais, os tribu-
nais de contas poderao aplicar
sancoes previstas em lei, dar prazo
para que ‘‘o érgao ou entidade adote
as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade’ e ‘‘sustar se ndo aten-
dido, o ato impugnado”. Além disso,
quando o Tribunal de Contas solici-
tar que o Congresso suste um
contrato, nao mais existird o pro-
blema atual, causado pela Constitui-
¢cdo vigente, segundo o qual: “O
Congresso deliberara sobre a solici-
tagdo... no prazo de trinta dias, findo
o qual, sem pronunciamento do
Poder Legislativo, sera considerado
insubsistente a impugnacdo.” Ou
seja, prevalece hoje um absurdo
decurso de prazo, que o novo texto
eliminara: “Se o Congresso Nacio-
nal e o Poder Executivo no prazo de
noventa dias, ndo efetivarem as
medidas previstas... o Tribunal de-
cidira a respeito.”

Dispde ainda que os tribunais de
contas ‘‘estabelecerao montante das
multas e que suas decisdes de que
resultam imputacdo de débito ou
multa terdo eficdcia de titulo execu-
tivo”. Por ultimo, se estabelece
maior agilidade para a sustacdo de
despesas, inclusive subsidios ndo
previstos no orcamento, mediante
uma acdo integrada da Comissio
Mista Permanente e do Tribunal de
Contas.

Afora restringir o Banco Central
as funcoes classicas de autoridade
monetaria, impedindo-o de financiar
direta ou indiretamente o Tesouro, o
novo texto aprovado inclui dois
dispositivos ‘‘fortes”, com vista a
limitar constitucionalmente o déficit
ptiblico. O primeiro veda operacoes
de crédito que excedam as despesas
de capital ou seja, endividamento
para financiar custeio (como paga-
mentos de saldrios); o segundo
limita as despesas de pessoal, se-
gundo lei complementar, mas, nas
“Disposicoes Transitorias’, fixa es-
se limite em 65% das receitas até
que a lei venha a dispor sobre o
assunto. Em ambos os casos, o prazo
para adaptacao e de cinco anos.

Por ultimo se proibe a vinculacao
da receita de impostos a drgaos,
fundos ou despesas, com ressalva
para os fundos de participacao, as
prestacoes de garantia as operacdes
de crédito por antecipacdo de recei-
ta e a KEducagdo. A vinculacao
constitucional sempre foi uma ten-
tacdo para o Legislativo, quando
castrado nas suas iniciativas sobre
despesas e fixacdo de prioridades.
Com o novo texto, especialmente
gracas a Lei de Diretrizes Or¢camen-
tarias, essa preocupacdo ndo mais
se justifica, tendo ‘sido, por isso,
rejeitada mais de uma dezena de
emendas propondo vinculacoes.
Subsistiu, no entanto, a vinculacao
rigida para a Educacdo (extensiva
também a Estados e municipios),
face a extraordinaria forca e pene-
tracao do setor que representa essa
area na Constituinte. Pesaram tam-
bém o fato de que na Constituicao
vigente tal vinculacdo ja existe e a
idéia, para muitos persuasiva, de
que nao inclui-la no novo texto
equivaleria a um “retrocesso’.

O texto sobre finangas publicas,
orcamento e fiscalizacao nio esta,
por certo, isento de reparos, 0s quais
serdo abordados em outro artigo.
Por ora, cabe lembrar a davida ou a
pergunta, evocada ou formulada por
alguns: terd o Legislativo (auxiliado
pelos tribunais de contas) qualidade
e capacidade técnica para desin-
cumbir-se de tantas e tao responsa-
veis atribui¢cdes? De fato, estamos
diante de um grande desafio. A
Constituicdo fixa apenas a moldura
institucional, as regras do jogo. Nao
garante a qualidade da verdadeira
obra de arte, que é a construcao
democratica, nem os resultados do
jogo. Na realidade, a resposta a
davida ou & indagacdo que séao

rtinentes depende da propria via-

ilizacdo da democracia que dese-
jamos.
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