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RESUMO

A Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988 promoveu intensas e
importantes inovacdes em matéria de financas publicas e orgamentos, a comegar
pela previsao de um capitulo exclusivo. Passados mais de 27 anos de sua
promulgacdo ndo foi ainda regulada a maior parte das disposi¢des de tal capitulo.
Em particular, a lei geral sobre orcamentos e contabilidade publica segue em
tramitagdo muito lenta no Congresso. E importante recuperar as memérias do
tratamento dessa matéria porque aquela reforma constitucional é mais conhecida
e criticada pelos efeitos sobre aumentos dos gastos, do déficit e da divida publica.
Infelizmente, outra atencdo é dada a necessidade de se editar a legislacdo
complementar que confira eficicia e harmonia as medidas ja previstas na
Constituicdo que atuam no sentido inverso. Essa situacao comeg¢a a mudar com a
recente discussio em torno do anteprojeto da denominada Lei da
Responsabilidade Fiscal. Este texto procura contribuir para o debate crescente em
busca de um novo regime fiscal no pais ao recuperar a memoria da Constituinte
em torno das matérias relativas as financas, dividas e orcamentos publicos. Para
tanto, toma por base uma pesquisa dos anais parlamentares, na tentativa de
identificar a motivacao dos constituintes por tras das principais normas relativas
as financas publicas.

*Economista, contabilista, pesquisador do IBRE/FGV, professor do mestrado do IDP, doutor e
mestre em Economia pela UNICAMP e pela UFR], respectivamente. As opinides contidas neste
artigo sdo exclusivas do autor e ndo necessariamente da instituicio a que pertence. Este texto
reproduz artigo publicado pelo autor na Revista do BNDES - ver Afonso (1999), por sua vez,
oriundo de parte do relatdrio de pesquisa - ver Afonso, Giomi e Polo (1992)
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1. Introducao

A politica fiscal nunca foi tdo debatida no Brasil nos ultimos anos. Na
medida em que a geracao de superavit primario no setor publico parece se tornar
uma missdo quase impossivel, as atencdes comecam a ser voltadas para as
instituicdes que regulam a matéria fiscal no Brasil. Em um pais em que muito esta
escrito na Constituicdo, vale resgatar a memoria de sua elaboragdo para
compreensao da origem de muitas disposi¢des que ora entram na pauta das
decisdes, como € o caso da ja adotada lei de responsabilidade fiscal, de um lado,
ou dos projetos de uma lei geral dos orcamentos e outra para limitar a divida
consolidada da Uniao, de outro lado.

Passados 27 anos desde que promulgada a Constituicdo Federal, ora em
vigor, e a regulacdo de suas disposi¢des sobre as financas publicas s6 agora ganha
maior atencdo das autoridades governamentais, dos congressistas e da midia,
apds a divulgacdo pelo governo federal, ao final de 1998, do anteprojeto da
denominada Lei da Responsabilidade Fiscal e sua submissdao a um processo de
consulta popular.

A citada lei deve tratar das finangas publicas como um todo, consagrando
os principios que regem a conduta das autoridades encarregadas de geri-las. O
anteprojeto propde-se a estabelecer regras de gestdo fiscal aplicaveis aos trés
niveis de governo e as administracdes direta e indireta, introduzindo novos
conceitos como os de responsabilidade e de transparéncia fiscal. A intengdo é
sistematizar e dar coeréncia e consisténcia as disposi¢des espalhadas ao longo da
Constituicao Federal e aquelas remetidas para a legislacdo infraconstitucional que
trata das finangas publicas.!

Pouco apds a promulgacdo da nova Constituicdo, o entdo deputado José

Serra ja alertava para a pouca atenc¢do dispensada aos seus dispositivos que

1 0 anteprojeto de lei complementar dispondo sobre o art. 163 da Constituicio Federal foi
divulgado pelo Ministério do Planejamento e Orgamento no inicio de dezembro de 1998, abrindo-
se um processo de consulta popular que envolve desde reunides e discussdes com autoridades e
técnicos interessados até a divulgacdo do texto através da Internet, servindo de meio para
apresentacdo padronizada de sugestdes em www.mpo.gov.br
e de uma biblioteca virtual no site mantido pela SF/BNDES denominado Banco Federativo, em
http://federativo.bndes.gov.br. Para uma analise mais especifica da proposta, ver Tavares, Manoel
e Afonso (1999).
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versam sobre o controle, a transparéncia e o planejamento das decisdes

governamentais sobre alocagao de recursos:

"As andlises a respeito das consequéncias da Constituicao de 1988
sobre as financas publicas tém, em geral, enfatizado a prodigalidade
fiscal e a ampliacdo da rigidez para reformar o setor publico,
implicitos no novo texto, bem como as caracteristicas, méritos e
limitagdes das mudancas no sistema tributario. Curiosamente, até
agora, foram ignorados os dispositivos referentes a organizacdo do
gasto publico, precisamente os mais positivos para os que se
preocupam com as regras adequadas tanto ao equilibrio fiscal como
ao controle, a transparéncia e ao planejamento das decisoes
governamentais sobre alocagao de recursos..." [Serra (1989, p. 93)].

Com o objetivo de colaborar com o debate (que se espera seja crescente)
em torno da modelagem de um novo e saudavel regime fiscal, este trabalho
recupera a memoria da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987/88 em
torno da matéria. Primeiro, é descrita brevemente a organiza¢do dos trabalhos
legislativos e analisada de forma geral o processo decisorio em torno das finangas
publicas. Depois, sdo selecionados os principais temas e procura-se recuperar, de
forma minuciosa, as origens e a motivacao das disposi¢cdes que constam do texto
constitucional até hoje vigente, mas que ainda ndo foram adequadas e

harmoniosamente regulamentadas e aplicadas.

2. 0 Processo Constituinte

Os trabalhos da ANC, instalada em margo de 1987, foram organizados em
torno de trés grandes etapas: das Comissdes Tematicas, da Comissdo de
Sistematizacdo e do Plenario.

Na primeira etapa, foram montadas sete comissdes tematicas. As financas
publicas foram objeto de estudo especifico da Comissdao do Sistema Tributdrio,
Orcamento e Financas (identificada a seguir apenas como CF), presidida por
Francisco Dornelles e que teve José Serra como relator. No entanto, a matéria
"orcamentos publicos" também foi apreciada na Comissdo da Organizagdo dos

Poderes e Sistema de Governo, mais precisamente na sua Subcomissao do Poder
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Legislativo, presidida e relatada, respectivamente, por Bocayuva Cunha e José
Jorge.2

Os trabalhos iniciais de cada comissdo foram organizados em torno de trés
subcomissoes. A CF foi desdobrada em trés subcomissoes: V-a, sobre Tributos,
Participacao e Distribuicdo das Receitas (identificada a seguir como SubT),
presidida e relatada, respectivamente, por Benito Gama e Fernando Bezerra
Coelho; V-b, sobre Orcamento e Fiscalizagdo Financeira (identificada a seguir
como SubQ), presidida e relatada, respectivamente, por Jodo Alves e José Luiz
Maia; e V-c, sobre Sistema Financeiro (identificada a seguir como SubSF),
presidida e relatada, respectivamente, por Cid Sabdia de Carvalho e Fernando
Gasparian.

Os trabalhos envolveram, primeiro, a realizacdo de sessdes publicas,
especificas de cada subcomissdo ou conjunta da comissao, em que eram feitas
exposicdes por autoridades e especialistas nas correspondentes matérias. Apos
uma fase de apresentacdo de sugestdes ndo padronizadas, o relator de cada
subcomissdo elaborou um pré-projeto, que recebeu emendas, e ambos os
documentos foram votados pelos constituintes integrantes da respectiva
subcomissdo. Assim, o primeiro relatério oficial de trabalho da ANC consistiu nos
anteprojetos aprovados pelas subcomissdes tematicas, datados de maio de 1987.

A seguir, os constituintes das trés subcomissdes foram reunidos em torno
das respectivas comissodes. Os primeiros anteprojetos receberam emendas, e 0
relator de cada comissdo tematica apresentou um substitutivo, consolidando e,
conforme seu entendimento, modificando as propostas aprovadas na
subcomissdao. Apd6s nova rodada de emendas, estas e o substitutivo foram
apreciados pelo plenario de cada comissao. O texto entao aprovado representava
o segundo relatério de trabalho da ANC: os anteprojetos aprovados pelas
comissdes tematicas, datados de junho de 1987.

A segunda etapa de trabalhos da ANC, a da Comissao de Sistematizacao
(identificada a seguir como CS), que reunia os presidentes e relatores das sete

comissdes temdticas e mais um grupo de constituintes especialmente indicados

2 Os relatorios das referidas subcomissdo e comissdo, do mesmo modo que a organizacdo da
Constituicdo de 1967 e das Cartas brasileiras anteriores, incluiram, no capitulo dedicado ao Poder
Legislativo, duas sec¢des especificas: "Do Orgamento” (IX) e "Da Fiscalizacdo Financeira e
Orcamentdaria” (X).
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pelos respectivos partidos (que ndo integraram nenhuma comissao setorial), foi
presidida por Afonso Arinos e teve Bernardo Cabral como relator, que, nessa
condi¢do, também assumia a funcao de relator-geral da ANC.

Inicialmente, a CS cuidou de consolidar e compatibilizar as matérias
aprovadas pelas sete comissOes tematicas. O relator apresentou um anteprojeto,
em junho de 1987, que recebeu emendas, e ambos foram votados, sendo que o
relatorio aprovado, em julho de 1987, foi denominado Projeto de Constitui¢do. A
seguir, a CS registrou trés rodadas de trabalho: o relator apresentou o "Primeiro
Substitutivo da Comissao de Sistematizacdo" (de agosto de 1987), que recebeu
emendas, e apds ambos serem votados a matéria aprovada constituiu o "Segundo
Substitutivo da Comissado de Sistematizacdo" (de setembro de 1987); na terceira
vez, chegou-se a redacdo final, denominada "Projeto de Constituicao (A), da
Comissao de Sistematiza¢ao” (de novembro de 1987).

Quanto ao Or¢amento, vale destacar que a CS compatibilizou e consolidou
as normas aprovadas, na fase anterior, pelas Comissdes de Financas e da
Organizacdo dos Poderes. Como havia uma série de divergéncias no primeiro
Projeto de Constituicao (de julho de 1987), para tentar solucionar essa questdo os
relatores das comissdes tematicas, José Serra e José Jorge, apresentaram emendas
conjuntas e sobre blocos de normas dessa matéria, que foram acolhidas pelo
relator-geral (Bernardo Cabral) na divulgacdo do Primeiro Substitutivo e
resultaram em uma nova redac¢do ao capitulo "Dos Or¢camentos".

Na ultima etapa de trabalhos da ANC, as matérias foram submetidas ao
Plenario Geral, presidido e relatado, respectivamente, por Ulysses Guimardes e
Bernardo Cabral. Pela ordem, todos os constituintes apreciaram as matérias em
duas rodadas de votacdo, sendo em seguida organizada uma Comissdo de Redacao
Final para corrigir erros ortograficos da ultima versao.

Os dois turnos de votacdo em plendrio apresentaram caracteristicas
distintas. No primeiro, cabiam quaisquer mudancas, e os trabalhos foram
organizados a partir do Projeto da CS, que recebeu milhares de emendas, dentre
as quais mereceram destaque as que implicavam substituicao integral do texto do
Projeto "A", oriundas de um bloco de constituintes (denominado "Centrdao"), que,
devido a mudancas que promoveram no regimento interno da ANC, tiveram

precedéncia no processo de votagdo em Plendrio relativamente ao projeto basico
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da CS. Como cabiam emendas de qualquer natureza (modificativa, substitutiva,
aditiva e supressiva) e a apreciacao era feita por todos os constituintes, através de
votacdes nominais e publicas, essa foi a fase de trabalho mais importante e
decisiva da ANC. A redacdo que resultou das votagdes do primeiro turno constituiu
o relatério denominado "Projeto de Constituicdo (B)” (de julho de 1988).

No segundo turno, foram votadas as emendas apresentadas ao Projeto "B",
porém elas sé podiam ter carater supressivo, integrais ou parciais (ndo cabiam,
portanto, emendas modificativas, substitutivas ou aditivas). A votacdo
representou a Ultima andlise de mérito realizada pelos constituintes, sendo o texto
aprovado denominado "Projeto de Constituicdo (B)” (de setembro de 1988).

Visando a correcdao de erros e a realizacio de aperfeicoamentos
indispensaveis, sempre sem alterar o mérito das matérias, foi reunida a Comissao
de Redagdo. Apreciaram-se entdo as ultimas emendas do relator-geral e as
apresentadas pelos constituintes visando adequar a reda¢ao do texto aprovado no
segundo turno, concluindo-se pelo relatério identificado como "Projeto de
Constituicao (D) - Redag¢do Final" (de setembro de 1988). Essa redacao foi
submetida novamente a votacao no grande plenario, apenas para um referendum.

Finalmente, em 5 de outubro de 1988, a nova Constituicao foi promulgada.

3. Uma Avaliacao Geral

O processo constituinte que envolveu as matérias relativas as financas
publicas, em geral, foi marcado pela auséncia de maiores polémicas, teve sua
atencao monopolizada por um reduzidissimo grupo de constituintes e, sobretudo,
os principios estabelecidos no anteprojeto da CF e a redacdo definida no ambito
do primeiro substitutivo da CS foram mantidos até o texto final, sem alteracdes de
maior vulto nas fases de Plenario.

As decisdes dos constituintes tiveram uma orientagdo comum ou
perseguiram os mesmos principios, desde a primeira fase de trabalho até a
definicdo da redacao final (ainda que ocorressem alteracdes de forma no texto).

O relatério de José Luiz Maia, que acompanhou o anteprojeto aprovado

pela SubO, assim definiu as principais preocupag¢des que nortearam o inicio dos
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trabalhos constituintes (p. 2-4):

“- .. ndo importamos qualquer modelo de paises mais ou menos
adiantados...;

- .. uma estrutura or¢amentaria rigorosamente filiada ao
planejamento de curto, médio e longo prazos, dentro dos quais
sejam balizadas as prioridades regionais e definida a periodicidade
para a execuc¢ao dos planos ...;

- ... 0 imperativo de submeter ao exame e deliberacao do Congresso
Nacional um or¢camento do setor publico que inclua todo o universo
das acgdes a serem desenvolvidas no dmbito dos poderes e suas
entidades, inclusive das empresas estatais ...;

- ... a ampliacdo do raio de competéncia do Tribunal de Contas da
Unido ..."

O relatério final da CF, de José Serra, por sua vez, reafirmou os principios
basicos na area das finangas (p. 5):

“

- ... significativo aumento da transparéncia e da abrangéncia do
processo or¢amentario, inclusive na sua dimensao regional ...;

- ... definem-se mais claramente as prioridades das despesas e maior
controle anual de seu cumprimento em termos de metas fisicas...;

- ... fortalece-se o papel do Legislativo no processo orcamentario, na
sua fase de elaboracao e no controle e fiscalizacdo de sua execucao...;
- ... fortalece-se, também, o papel dos organismos de controle
externo (Tribunal de Contas) e interno das contas da Unido e de suas
entidades ..."

Dos principios acima apontados, pode-se considerar que os constituintes
tinham como ponto basico o que implicava a recuperacdo das prerrogativas do
Poder Legislativo. 3 Contribuiu, em grande parte, para que os constituintes
concentrassem grande atencdo nesse objetivo o fato de que essa ndao era uma
assembleia constituinte exclusiva, isto é seus membros também eram, e

posteriormente continuaram sendo, membros do Congresso Nacional.

3 A mesma orientagio também foi adotada na outra subcomissio que enfocou a matéria
or¢amentaria, a do Poder Legislativo, como bem retrata esse trecho do Relatério Final (p. 17): "A
questdo do Orcamento tem uma importancia fundamental para o exercicio das prerrogativas do
Poder Legislativo. Essa participacao até o momento vem sendo quase nula e tem sido na realidade
a causa mais determinante para o esvaziamento do Congresso Nacional. Um Parlamento que nao
pode debater a exaustdo, nem emendar uma matéria tdo relevante quanto o Orgamento, reduz-se
apenas a um colegiado de representantes de um povo que ndo pode estabelecer suas prioridades
na execucdo das obras que necessita, as quais sdo, em esséncia, a natureza da atividade do
Governo."
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Durante as etapas da CS e de Plenario, o processo constituinte com relacao
as financgas prosseguiu girando em torno da concep¢do da comissao tematica. Vale
destacar que o "Centrdo", grupo que apresentou emendas substitutivas integrais
ao texto aprovado pela CS nessa matéria, manteve a estrutura do capitulo das
financas, definida por ocasido da elaboragdo do Primeiro Substitutivo do relator
da CS. O "Centrdao" apresentou poucas e inexpressivas alteracoes nessa matéria,
detendo-se em expressoes e normas bastante pontuais ou localizadas.

A constancia de principios, contetido e forma das normas dos projetos
decorre também do fato de que foram poucos e sempre 0s mesmos os "atores" ou
participantes dos debates sobre a matéria na ANC. E peculiar o fato de que, ao
contrario da maioria das matérias, ndo sobressairam nessas discussoes posicoes
ideolégicas e politico-partidarias. Fundamentam essas observacoes uma leitura
dos Anais da ANC. Os pronunciamentos durante as votagdes de matérias das
finangcas publicas evidenciam a atuagdo recorrente e, em geral, com posi¢coes
semelhantes, de José Serra, José Jorge, César Maia e Fernando Henrique Cardoso,
bem como, com menos frequéncia, de Osmundo Rebougas, Firmo de Castro, José
Luiz Maia, Jodo Alves e Vilson de Souza.

As discussdes em torno das finangas publicas, que implicaram polémicas
de maior folego ou envergadura, foram concentradas em trés questdes: a
regionalizacdo dos instrumentos do processo de planejamento (mais
precisamente, a prefixacdo ja na Constituicdo de uma regra para distribuicdo
regional dos recursos publicos); as competéncias atribuidas a Comissao Mista do
Congresso Nacional, encarregada especificamente da apreciacdo dos Or¢camentos
(questionou-se muito o esvaziamento da atuacdao das demais comissoes e dos
parlamentares ndo integrantes dessa comissao especial); e, finalmente, a

aprovacao de projetos de lei orcamentarios por decurso de prazo.

4, Analise Tematica

Normatizacao das Financas
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A definicdo mais importante sobre as competéncias de cada esfera de
governo em torno da matéria - relativa ao poder de legislar sobre Direito
Financeiro e os Or¢amentos - foi tomada durante a CS: o Primeiro Substitutivo do
relator determinou que a Unido e os estados, de forma concorrente, legislassem
sobre as matérias mencionadas.

O relator da CS modificou uma posicio adotada na primeira fase da
Constituinte, a pretexto de fortalecer o federalismo brasileiro.# E verdade que a CF
nao fizera qualquer men¢do a norma, porém a Comissao da Organizagao do Estado
tinha deixado a competéncia sobre Direito Financeiro na esfera exclusiva da Unido
(para ser mais correto, o anteprojeto dessa comissao tematica, relatado por José
Richa, ndo previa qualquer competéncia concorrente).

Destaca-se, desde ja, o curioso processo que resultou na atribuicao a uma
lei complementar para dispor sobre finangas publicas e outras matérias relativas
ao endividamento governamental e ao sistema financeiro, o que veio dar origem
ao anteprojeto da denominada Lei da Responsabilidade Fiscal, ora submetido a
debate publico. A proposta surgiu, pela primeira vez, no substitutivo do relator da
CF e poucas alteragdes sofreu até a redacdo final, ressalvado o fato de que a
definicdo original fazia referéncia explicita a elaboragdo de um "Codigo de
Financgas Publicas".

Uma analise das justificativas do substitutivo da comissdo tematica indica
que a ideia do Cédigo comecou pela necessidade que teve o relator José Serra de
apresentar alternativas a normas aprovadas pela SubSF e que entendia nao
constituir matéria propria do texto constitucional, "pela complexidade dos temas
e pela rigidez que causariam" (p. 24-30). Dessa forma, para evitar, por exemplo,
que cada operacao de crédito realizada pelo setor publico - inclusive por empresas
estatais e envolvendo garantias - dependesse de autorizacao legislativa, ou que as

operacdes de cambio do setor fossem monopolizadas por bancos oficiais, o

4 No plenario da CS, a competéncia concorrente foi defendida e delimitada por proposta de Nelson
Jobim: "... a Unido, em primeiro lugar, somente legislard de forma geral ... em segundo lugar, os
estados terdo dois tipos de competéncia - supletiva, quando a Unido ndo tiver legislado, e
complementar, quando a Unido tiver legislado. E ai o sistema criado pelo eminente relator fica
absolutamente perfeito. Diga-se, de passagem, é um sistema que tem origem no federalismo
moderno, numa concep¢do moderna de federalismo em que ndo se torna fixa e definitiva a
estrutura federativa e possibilita que a Carta Constitucional faca com que as circunstancias
histéricas se adentrem no sistema federal e possam evoluir de forma perfeita e humana" [Didrio
da ANC, Suplemento "C" (24.10.87, p. 1.543-1.544)].
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substitutivo remeteu as definicdes em torno dessas matérias para a legislacdo
infraconstitucional: "... na Lei Complementar (regras gerais) e em Lei Ordinaria
(disposic¢des especiais)" (p. 28).

E interessante registrar ainda que, no anteprojeto da CF, a Lei
Complementar sobre Finangas Publicas ndo figurava ao lado das disposi¢oes
relativas aos Or¢camentos, mas sim das normas referentes ao sistema financeiro: a
proposta era que integrasse um capitulo denominado "Do Sistema Financeiro e
Das Financas Publicas". O substitutivo da CF (p. 5) ressalta: “.. a tentativa de
ordenacdo dada a este capitulo - inexistente em outras Constituicoes — a fim de
facilitar e melhor sistematizar a abordagem das questdes fundamentais ..."; a Lei

do Sistema Financeiro e o Cdodigo de Finangas ".. reestruturardo os sistemas
financeiros publico e privado, estabelecerdo as novas regras pertinentes a
organizacdo e ao funcionamento desses sistemas ..."

Na etapa seguinte, o relator da CS mudou a estrutura do texto e associou a
norma relativa ao Cddigo de Finangas as disposicoes especificas sobre
Orgcamentos, incluindo ambas em um mesmo capitulo - denominado "Das Finangas
Publicas" - e colocando o artigo que tratava do C6digo na se¢do "Normas Gerais" e
as demais normas na se¢do "Dos Or¢camentos”. O distanciamento entre as normas
relativas as finangas publicas e ao sistema financeiro nacional foi concretizado
com a inclusdo das ultimas em outro titulo do Projeto de Constituicdo - o da
"Ordem EconO6mica".> A organizacdo da redagio definida no Primeiro Substitutivo
da CS prevaleceu até a redagdo final.

Quanto a regulacdo da elaboracao, execucao e controle dos instrumentos
do processo de planejamento, observa-se que foi atribuida a lei complementar
desde a etapa inicial da Constituinte. A abrangéncia foi ampliada no Primeiro
Substitutivo da CS, de forma a compreender também a gestdo financeira e
patrimonial e a criagcdo de fundos. Por outro lado, naquele relatério foi previsto
também que a lei complementar dispusesse sobre "a tramitacao legislativa" dos
projetos de lei relativos aos Or¢amentos, o que foi rejeitado no primeiro turno do

Plenario.

5 Para uma interessante analise sobre o inter-relacionamento entre a normatizagdo das financas
governamentais e privadas, ou melhor, das fronteiras entre a lei complementar das finangas
publicas e a do sistema financeiro, ver Patury (1992).
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Sobre uma das normas basicas a serem reguladas pela lei complementar -
a definicdo do periodo do exercicio financeiro -, é importante destacar que o
anteprojeto da CF inovou ao estabelecer que o inicio do mandato do chefe do
Executivo coincidiria com o inicio do exercicio financeiro, a fim de racionalizar o
processo legislativo. ® Como ndo se tratava propriamente de uma questdo
orcamentaria, a matéria foi suprimida do capitulo de "Finangas", mas a ideia foi
aprovada e materializada no capitulo dedicado ao Poder Executivo, com a

antecipacdo da posse presidencial e de governadores para 12 de janeiro.
Relacionamento entre os Tesouros e o Banco Central

As normas constitucionais que indicam como competéncia exclusiva da
Unido as atribui¢des tradicionalmente exercidas pelo Banco Central e as que
tratam do relacionamento entre o Tesouro Nacional e o Banco Central foram
definidas no ambito do anteprojeto da CF. Pela relevancia dessa matéria, vale
detalhar a evolucao do processo constituinte.

No tocante especificamente ao Banco Central, além de receber a
competéncia da Unido para emitir moeda, a SubSF atribuiu-lhe a emissao de
titulos préprios para execucdo da politica monetaria (em paralelo, a proibicdo
para que comprasse titulos do Tesouro), o controle do cambio e a fiscaliza¢do
bancaria. A proposta foi rejeitada pelo relator da CF, sob o argumento de que o
texto constitucional deveria mencionar apenas a fung¢do principal do Banco
Central (emissor de moeda), enquanto as demais deveriam ser estabelecidas na
legislacao complementar.

A concessao de financiamento pelo Banco Central ao Tesouro e a ente que
nao fosse instituicdo financeira foi proibida desde o inicio dos trabalhos
constituintes. A CF, no primeiro caso, decidiu restringir a aquisi¢ao de titulos do

Tesouro Nacional apenas para atender a necessidades decorrentes da execuc¢ao da

6 O relator da CF justificou em seu substitutivo a mudanga na data da posse dos chefes do Poder
Executivo: "a) conceder, ao Poder Executivo, prazo mais adequado para elabora¢do do Plano
Plurianual de Investimentos Publicos; b) dar prazo mais adequado para se elaborar o primeiro
or¢amento da nova administracdo, especialmente o projeto de Lei de Diretriz Or¢amentaria ... [de
forma que ndo fosse] .. elaborado por um governo para ser cumprido por outro; c) evitar o
comprometimento dos or¢amentos publicos nos 2,5 meses iniciais do ultimo ano de mandato" (p.
20).
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politica monetaria.” Na proposta inicial do relator, essas operagdes s6 poderiam
realizar-se "no mercado", mas o texto final aprovado pela Comissdo suprimiu essa
expressao.

Como até o inicio da Constituinte o Banco Central financiava em larga
escala o setor privado ndo-financeiro, foi aprovada, na CF, disposicdo transitoria
determinando que o Banco Central transferisse essas opera¢des de fomento ao
Tesouro Nacional em até trés meses, de forma que passassem a integrar a Lei
Orcamentaria e, como tal, fossem sujeitas ao crivo do Congresso Nacional. Essa
norma provisoria foi rejeitada na CS sob o argumento basico de que retirava a
agilidade necessaria a concessao de crédito para fomento e seria prejudicial,
sobretudo, ao setor agropecuario e as regides menos desenvolvidas. 8
Curiosamente, a correspondente norma do texto permanente nao foi questionada
e, no final, a transicdo acabou regulada por ato proprio do Executivo (alias, por

decreto editado antes da promulgacao da nova Constituicdo).?

7 Na verdade, o anteprojeto da SubSF era mais duro ainda, pretendendo impedir quaisquer
aquisicoes de titulos governamentais por parte do Banco Central. O relator José Serra, no seu
substitutivo, criticava essa posi¢cdo, que julgava mais ortodoxa do que a pregada por Hayek e
Friedman: "...imagine-se a ocorréncia de calamidade publica de largas proporg¢ées, em combinagao
com uma situa¢do de liquidez apertada na economia. O governo federal ver-se-ia obrigado a
colocar uma grande quantidade de papéis no mercado, para captar os recursos necessarios ao
atendimento da calamidade. Como o Banco Central ndo poderia adquirir esses papéis, o resultado
seria uma consideravel elevacdo de todas as taxas de juros, o que redundaria em prejuizos para o
Tesouro Nacional, estados e municipios, sem falar no restante da sociedade, duplamente
penalizada. Além disso, ndo podendo adquirir titulos do Tesouro, o Banco Central, para injetar
liquidez na economia, teria que adquirir exclusivamente papéis privados. Ou seja, estaria dando
mais competitividade a esses papéis privados, assumindo risco maior do que se estivesse
adquirindo titulos do Tesouro Nacional e prejudicando a colocagdo dos titulos federais, que teriam
menores vantagens em relacdo aos papéis privados” (p. 27).

8 Vale destacar alguns trechos dos pronunciamentos favoraveis a manutengio das operagdes no
Banco Central (5262 Votacdo, Didrio da ANC, Suplemento "C", p. 2.366-2.370). Segundo Oswaldo
Lima Filho:"... esta medida é profundamente nociva aos interesses daquela regido [Nordeste].
Desde 1985 o Banco Central tem conseguido elevar as aplicagdes para os créditos rural e industrial
na regido Nordeste de forma altamente significativa ... o Tesouro Nacional ndo tem um funcionario
qualificado para fiscalizar o crédito rural ou industrial, ndo tem atribui¢des legais, ndo tem
competéncia, ndo tem capacidade para aplicar penalidades, mas isto foi feito para que todo o
crédito ficasse nas maos dos seus atuais dirigentes ..." (p. 2.366). Segundo Jodo Agripino: "... o Banco
Central estara mais controlado por esta Casa do que a Secretaria do Tesouro Nacional tera seu
presidente e os seus diretores nomeados .. com o referendum do Senado da Republica a
preocupacio e o tecnicismo com relagdo ao orgamento também nio se justificam. Por qué? Esta
dito no texto constitucional que esta Casa definira em lei complementar as atribui¢des do Banco
Central. Por conseguinte, se vamos definir o que é a Carteira de Fomento do Banco Central, ele ndo
podera fugir da definicdo que lhe vamos dar aqui” (p. 2.367).

9 Ainda sobre os interesses que cercavam as operacdes de crédito até entdo realizadas pelos
Bancos Central e do Brasil, a conta e risco do Tesouro, vale destacar duas excepcionalidades
abertas nos anteprojetos aprovados na SubO e também na CF: para prestacdo de garantias e para
execucdo da politica de precos minimos de produtos da agricultura. Mesmo que as operagdes
passassem a depender de autorizacdo orcamentdria, dispositivo singular pretendia que, ja no texto
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Ainda sobre o Banco Central, destaca-se que, na CF, este assumiu o papel
de depositario Unico das disponibilidades de caixa do Tesouro (quando na
subcomissdo pretendia-se que fossem as instituicdes financeiras oficiais). O
substitutivo do relator (p. 4) qualificou essa medida como "fundamental”, porque
permitiria: "... a) maior controle dos fluxos de recursos; b) alocagdo mais racional
dos recursos, segundo os prop6sitos governamentais; e ¢) diminuicao do custo da
divida publica."

Na primeira etapa da Constituinte, também foi objeto de atencdo o
relacionamento entre o Tesouro Nacional e o Banco do Brasil. A SubSF pretendia
que o Banco do Brasil fosse responsavel pela execugao financeira e orcamentaria
e pela emissdo de titulos da Unido. Essas medidas foram rejeitadas no substitutivo
do relator da CF (p. 28), sob a alegacdo de que os recursos do Tesouro ndo podem
ser "entesourados em caixa forte porque sao, por vezes, superiores a totalidade do
papel-moeda emitido” e de que a emissao de titulos pelo proprio Tesouro evita o
"pagamento de comissdes"”, o que reduz, "ao minimo indispensavel, a colocagdo de
papéis do governo". Por outro lado, a CF chegou a delegar ao Banco do Brasil a
funcao de agente exclusivo do Tesouro, mas a norma foi suprimida no Primeiro
Substitutivo da CS.

Finalmente, chama-se a atencdo para as citacdes nos Projetos de
Constituicao do "Banco Central do Brasil", substituidas na tltima etapa, dedicada
arevisao do texto final, pela expressao "banco central" (com iniciais mindsculas),
sob o pretexto de se evitar a interpretacdo de que aquela autarquia seria
transformada em um ente constitucional, como, por exemplo, os érgaos do Poder

Legislativo (Senado e Camara).
Do Endividamento Publico

A limitacdo a realizacdo de operacgdes de crédito foi objeto do que se pode

dizer uma austeridade crescente ao longo do processo constituinte.

constitucional, estas fossem autorizadas e dispensadas de passar, no minimo, uma vez por ano pelo
crivo do Congresso. E bem verdade que, ao mesmo tempo, condicionava-se a concessdo de
empréstimos a limites a serem estipulados pelo Legislativo, mas, de qualquer forma, isso implicava
autonomia e privilégio que nenhum outro gasto publico entdo merecia.
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Desde a SubO, era permitida a rolagem integral de encargos e amortizagdes
da divida e mais o financiamento de investimentos e demais despesas de capital,
o que mudou radicalmente na primeira votagdo em plenario, quando se optou por
uma postura fiscal mais "ortodoxa", limitando as operacdes de crédito ao
montante das despesas de capital (o que na literatura internacional é mais
conhecido como "regra de ouro"). De outra forma, pode-se dizer que o superavit
corrente deveria cobrir, ao menos, os gastos com juros e outros encargos da
divida.l® Note-se que o carater restritivo dessa medida passa pela hipotese de que
os investimentos sejam integralmente financiados por recursos de terceiros; nao
o sendo, o excedente do limite pode ser utilizado para rolagem dos encargos.

Aparentemente preocupados com a dureza da chamada "regra de ouro”, os
constituintes aprovaram na fase final de votagdes duas alteragdes: ainda no
primeiro turno, uma norma transitoria fixando o prazo de cinco anos para o ajuste
da estrutura de fontes e usos de recursos de cada governo; no segundo turno,
através de acordo especial, foi introduzida exceg¢ao a regra - o limite poderia ser
elevado desde que autorizado pela maioria absoluta do Legislativo.

Além da vedagdo a realizacao de operagdes de crédito, houve posicoes
divergentes sobre as competéncias legislativas em torno da divida publica, em
especial dos governos estaduais e municipais.

A CF inovou nessa matéria ao remeter todo o disciplinamento da divida
publica para a competéncia do Congresso Nacional (retirando as competéncias
anteriores do Senado). As limitacdes aplicadas aos governos subnacionais seriam
estabelecidas em lei complementar, segundo o relator, visando a um controle
efetivo e exercido por todo o Poder Legislativo e sem envolver o "exame
casuistico” de cada solicitacdo, o que seria imprescindivel para fortalecer a
autonomia de governos subnacionais e entidades da administracdo indireta e para

racionalizar os controles.11

10 Vale destacar a justificativa da emenda de César Maia aprovada em plenario (Emenda 2P00140-
8): "0 texto, da forma que se encontra, tornara ‘constitucional’ o déficit publico corrente, ou seja,
nem o custeio administrativo e os encargos da divida publica precisardo ser cobertos pela receita
tributaria global. Este sera um fato grave que, além das distor¢des econdmico-financeiras, ainda
expora nosso texto constitucional ao descrédito.”

11 Na verdade, o enfoque do endividamento na CF mudou entre a apresentagio do substitutivo do
relator e a votacgdo final, pois no primeiro caso era mantida a competéncia do Senado para regular
a divida apenas dos governos subnacionais, porém na forma definida pela lei complementar.
Justificava o relator, em seu substitutivo, que a divida de interesse da Unido deveria ser regulada
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Na fase da CS, aquela norma foi preterida pela que delegou privativamente
ao Senado disciplinar o endividamento do setor publico, de diferentes formas
(normatizando tanto os fluxos como os estoques), sem contar a autorizagao caso
a caso das operagdes de crédito externo).1? Essa mudanga, no entanto, ndo
alcangou outra disposicdo aprovada pela CF: o enfoque da matéria pelo Cédigo de
Finangas (transformado em uma lei complementar). Essa norma estava
claramente associada ao exercicio da competéncia sobre a divida pelo Congresso

e ndo exclusivamente pelo Senado, porém foi mantida até a redagdo final.

pelo Congresso e a de interesse das unidades federadas pelo Senado. Além disso, preocupava-se,
nesse particular, com o principio de aumento da autonomia financeira de estados e municipios: "...
em relacdo a divida mobiliaria .., o Senado Federal circunscrever-se-a a estabelecer apenas os
limites, deixando a prépria unidade a fixacdo de acordo com as regras de mercado, do prazo de
resgate, das taxas de juros e das demais condi¢des aplicaveis. Evolucdo mais significativa
apresenta-se na parte concernente as operac¢des de crédito externo e interno ... Tais operacdes
também passariam a prescindir do exame, caso a caso, do Senado Federal. O exame concreto de
cada operacdo e o controle da aplicagdo dos recursos dai oriundos de endividamento ficariam a
cargo dos proéprios Legislativos e dos Tribunais ou Conselhos de Contas, respectivamente.
Suprime-se o exame caso a caso também para as opera¢des federais. Apenas por exemplo, pode-
se prever que ... a Petrobras, para fazer uma operagao de crédito de um dia no Oriente Médio, por
infima que fosse, necessitaria da autorizacdo do Congresso. Isto, evidentemente, paralisaria sua
acdo no exterior, assim como a do Banco do Brasil, da Cia. Vale do Rio Doce etc.” (p. 25-26).

12 0 endividamento externo mereceu um tratamento diferenciado do interno. "A magnitude e as
negociagdes pouco conhecidas em torno da divida externa acumulada” motivaram, desde a
Subcomissdo do Poder Legislativo, que as operagdes de crédito externo ndo apenas estavam
sujeitas a limites e condi¢Ges, como também dependeriam de expressa e especifica autorizagido do
Senado.
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Da Limitacdo das Despesas com Pessoal

Quanto as restrigdes aos gastos com pessoal, o processo constituinte
resumiu-se ao definido no ambito da CF. Primeiro, fixou-se um limite para essa
despesa (em até 65% das receitas correntes), mas depois a matéria foi remetida
ao ambito da lei complementar. Segundo, condicionou-se a concessdo de
aumentos salariais e a contratagdo de servidores, dentre outros aspectos, ao
disposto na LDO e nos Or¢amentos Anuais, com o objetivo de tornar mais realista
a politica de pessoal, ou seja, que as decisdes fossem tomadas contemplando os
recursos necessarios e os disponiveis. 13 Terceiro, determinou-se que as
remuneracdoes de cargos assemelhados no Legislativo e no Judiciario ndo
deveriam superar as pagas pelo Executivo. Essa ultima norma, entretanto, foi
deslocada para o capitulo "Da Administracao Publica", transformada de restri¢cao
em equiparac¢ao salarial; curiosamente, o mesmo nao ocorreu com as disposi¢oes
anteriormente citadas (suprimidas do Projeto). Proposicdo da CF que também nao
teve prosseguimento respeitava a publicacdo semestral de dados sobre

remuneracdo e quantitativos do quadro de pessoal.
Lei do Plano Plurianual

Dos trés instrumentos do processo de planejamento, a Lei do Plano
Plurianual, que ficou conhecida como PPA, foi a que mais tempo levou para ter sua
forma definida ao longo do processo constituinte, embora sua fun¢édo basica tenha
sido delineada na SubO: correlacionar e integrar planos e orgamentos.

A abrangéncia do PPA foi crescendo ao longo dos trabalhos constituintes:
primeiro, compreendia apenas investimentos publicos; depois, também as
despesas deles decorrentes; e, por tltimo, no segundo turno em plenario (fruto de

um grande acordo, porque, nessa fase, ndo caberiam emendas modificativas),

13 0 Substitutivo da CF apontava como vantagens dessa norma: "... b) politica mais adequada de
recursos humanos, com a aprovacao, pelo Congresso, de todas as demandas do funcionalismo de
uma so vez; c) esta decisio, sendo adotada por ocasido da aprovagdo da Lei de Diretriz
Orcamentdria, permitira a compatibilizagio dos desejos de gastos com as possibilidades
financeiras" (p. 20).
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passou a abranger todas as despesas de capital e as relativas aos programas de
duragdo continuada.l* Curiosamente, com uma ou outra forma, a regionalizacao
desse instrumento sempre esteve presente.

Por outro lado, o processo constituinte caracterizou-se por nao detalhar
outras regras sobre o PPA, a exemplo do que fez com o Or¢amento Anual. Inclusive,
sequer foi definido o periodo de vigéncia dessa lei no texto constitucional (no
anteprojeto da CF foi fixado o periodo entre o segundo exercicio do mandato
presidencial até o primeiro do mandato subsequente, mas depois abandonado).

Apenas no caso do processo legislativo o PPA mereceu maior atencdo,
tendo sido guindado a posicdo maior do ciclo or¢camentario ao se definir que

condicionaria a elaboragdo das Diretrizes e dos Or¢camentos.
Lei das Diretrizes Anuais

A semelhanca do que ocorreu com a Lei do PPA, o contetido da Lei de
Diretrizes Orcamentarias, que ficou conhecida como LDO, foi sendo
paulatinamente ampliado no processo constituinte, sem que seu escopo tivesse
sido tao pormenorizado como o do Orgamento Anual.

A ideia surgiu durante os trabalhos da comissdo tematica: o Executivo
deveria elaborar o projeto de Lei Orcamentaria segundo orientagdo, indicadores e
parametros submetidos previamente a apreciacdo do Legislativo. Na SubO, o
instrumento foi denominado "Proposta de Distribuicio de Recursos"; na CF,
surgiu a denominacao definitiva.

A forma da LDO foi decidida durante os trabalhos da CS. Em primeiro lugar,
esclareceu-se que cada Lei Or¢amentdria corresponderia a uma LDO e seria
precedida desta. Assim, caberia a LDO definir metas e prioridades para o exercicio
subsequente, bem como outras orientagdes. Justificou-se que, dessa forma, o
Legislativo teria maior e melhor participagdo no processo ao apreciar um Pré-

Orcamento - além do fato de esse representar uma alternativa aos processos de

14 0 acordo de liderancas envolveu também mudancas em outras normas do capitulo referentes a
LDO: aos limites para contratagio de operagdes de crédito por antecipacdo de receita; as
atribui¢cdes da Comissdo Mista de Orcamento do Congresso; ao alcance das emendas dos
parlamentares; e a aprovagio dos projetos de lei por decurso de prazo. O acordo foi feito em torno
dafusdo de 30 destaques e emendas, ndo sendo publicada justificativa dessa iniciativa, e recebendo
essa o apoio da lideranca de 13 partidos [ver Didrio da ANC (28.08.88, p. 13.468-13.472)].
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planejamento em que o Orgamento ¢ bianual -, posicao defendida por César Maia.
A LDO foi objeto de polémica nas vota¢des da CS quando se discutiu, e se rejeitou,
a transformacdo do Or¢amento em uma peca de vigéncia bianual. No fundo, o
debate era em torno da forma de participacdo do Legislativo no processo
orcamentario. 15

Posteriormente, foi aprovado em plendrio um aumento na abrangéncia da
LDO, de forma que esta discriminasse as despesas de capital do exercicio seguinte,
antecipando-se uma das partes do Or¢amento Anual.1® No segundo turno, a
exemplo do que ocorreu no ambito do PPA a partir de acordo ja comentado, foram
substituidas duas expressdes: a LDO passou a "compreender” metas e prioridades
(e ndo mais defini-las) e a "incluir” as despesas de capital do exercicio seguinte (e
nao mais detalha-las).

A CS recuperou proposta aprovada na SubO de que a LDO também

contemplasse, no caso de estar previsto um déficit orcamentario, as medidas

15 0 aumento da abrangéncia da Lei Orcamentaria para dois exercicios financeiros foi proposto por
César Maia com o argumento basico de que nos Estados Unidos e na Gra-Bretanha o Legislativo
efetivamente participava do processo orcamentario e neles o orcamento era bianual: "Da forma
como esta o texto sobre Orcamento no projeto de Constitui¢do, ndo tenho duvida de que o Poder
Legislativo pouco participard, apenas um pouco mais do que participa hoje.. As despesas de
investimentos, que podem ser mudadas, constam como rubricas e programas gerais, tipo obras
viadrias. Com isso, o Executivo, em fun¢do de um orgcamento genérico, aplica todas as formas de
clientelismo que conhecemos... [Nos Estados Unidos e na Gra-Bretanha] cada ano se apresenta a
versao final ajustada do orcamento para o periodo seguinte e o orcamento para o ano subsequente.
0 Parlamento tem o ano inteiro para negociar o detalhe do orcamento... O orcamento é negociado
durante um periodo inteiro com o Executivo e, dessa negociacdo, retorna com a versao final
ajustada. O orcamento dos Estados Unidos ou da Gra-Bretanha nao é votado, mas langado. Se na
votacdo ele cai, cai o gabinete" (p. 1.969). A criagdo da LDO balizou os pronunciamentos contrarios
ao org¢amento bianual. Para José Jorge, ".. em vez de um documento Unico, de periodicidade
bianual, que ndo faz parte, inclusive, da tradi¢do brasileira... o que se propds foi a elaboracio, antes
da feitura do Orgamento, de um documento de diretrizes orcamentarias. Boa parcela do nosso
tempo sera gasta na discussdo do Orcamento, mas discutiremos, primeiro, seu sentido global e,
depois, as particularidades” (p. 1.970). Para José Serra, com a LDO "... o Congresso devera discutir
as grandes alocagdes, as grandes prioridades que serdo dadas nesses trés orcamentos que deverido
ser aprovados no segundo semestre.... Nesse sentido, ndo ha no processo diferenca alguma em
relacdo aquilo que defende o constituinte César Maia.... Apenas S. Ex.2 propde que comecemos a
fazer isso dois anos antes. A esséncia do meu argumento é esta: ... Ndo somos a Inglaterra nem a
Dinamarca... Em um pais de inflacdo alta como o nosso... conhecemos pouco a economia.... Seria
muito irrealista trabalhar com o or¢amento bianual. Conhece-se a experiéncia inglesa, mas a
Inglaterra tem muito pouco a ver com o Brasil. A questdo nao pode ficar polarizada em termos de
o Congresso participar ou ndo, porque as coisas ja estdo aqui excetas pela questdo do prazo... as
coisas ja estdo aqui contidas" (p. 1.971) (3942 Votacgao, Didrio da ANC, Suplemento “C”, p. 1.969-
1.972).

16 A mudanca resultou de iniciativa de César Maia e representou um desdobramento da discussdo
anterior sobre o "or¢amento bianual”, como indica seu pronunciamento em plenario [Didrio da
ANC (21.04.88, p. 9.731)]: "Com o sentido de que, na discussdo da Lei de Diretrizes Or¢amentarias,
possamos, de fato, entrar no detalhe da discussido das despesas de capital, evitando que essa seja
uma atribuicdo exclusiva e arbitraria do Poder Executivo..."
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tributarias necessarias a elevacdo das receitas para fazer face as despesas
"descobertas”.

Na fase da CS também foi definido que a LDO compreendesse a politica
adotada na concessdo de financiamentos do setor publico e, na sua elaboracao,
contasse com a participacao de entidades nacionais representativas da sociedade.
No primeiro caso, a justificativa era voltada para enquadrar as operagdes de
crédito com recursos do Tesouro e realizadas, na época, pelo Banco Central
(entretanto, o efeito pratico foi outro, atingindo as operacdes dos bancos federais,
pois o Banco Central, pela prépria Constituinte, perderia suas fung¢des de
fomento). No segundo caso, a participa¢do das entidades nacionais foi suprimida

pela emenda do "Centrao".
Conteudo da Lei Or¢amentaria

O contetido basico da Lei Orcamentdria aprovado pela Constituinte foi
definido no anteprojeto da comissdo tematica, ou seja, trés orcamentos (fiscal, de
investimentos das empresas e de seguridade) e um demonstrativo anexo (de
renudncia de receitas e concessdo de subsidios).

Quanto a abrangéncia das empresas estatais, observa-se que em todos os
relatérios aprovados durante a ANC sempre prevaleceu a ideia de submissao ao
Legislativo apenas dos investimentos, excluidos os gastos de custeio.l” Houve um
peculiar episddio a partir da preocupagdo dos constituintes em controlar as
empresas estatais. A emenda do "Centrao"”, grupo de orientacao politica mais
liberal da Constituinte, propos a inclusdo no Or¢amento dos investimentos de toda
e qualquer empresa em que a Unido participasse acionariamente, mesmo nas
minoritarias, o que significaria enquadrar no Or¢camento empresas em que a Unido
detivesse apenas Cr$ 1 do capital social e financiada por fundos de incentivos

regionais. Em plendrio, foi reposto o texto anterior. 18

17 A SubO chegou a prever a existéncia de um orcamento de custeio e demais despesas
(estranhamente denominado "operagdes e transagdes financeiras"), mas definiu que essa seria
uma peca apenas "informativa". A disposicio foi suprimida no Substitutivo do relator da CF, sob a
alegacdo de que circunstidncias conjunturais (em especial, a inflacdo) dificultavam a
operacionalizacdo do or¢amento de custeio das empresas.

18 Contrariamente a proposta do "Centrdo"”, assim pronunciou-se José Jorge, nos casos em que o
governo ndo detém o controle da empresa: "... evidentemente serdo examinados os investimentos
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A criagdo de uma espécie de "or¢camento de gastos tributarios”, com um
conceito mais amplo (incluindo até subsidios crediticios), visou reproduzir
mecanismo adotado nos sistemas orcamentarios dos paises mais desenvolvidos.
Na CF definiu-se que isso seria feito através de um demonstrativo que
acompanharia o Orgcamento, ndo tendo essa for¢a de lei, face as notdrias
dificuldades para mensuragdo dos casos de renuncia de receitas.

Na ultima votacdo, através de acordo de liderancas, foram suprimidas duas
normas que também disciplinavam o conteido da Lei Or¢amentaria: a
discriminacdo das despesas por estado (também por conta de dificuldades
operacionais) e a fixacao de limite e condi¢des para a contratagdo de operagoes de
crédito por antecipacgao de receita (remetida para lei).

Menciona-se, ainda, que uma disposicao sobre a participacdo popular na
elaboracdao dos projetos de lei orgamentaria, oriunda da CS, foi a Uinica norma
vetada integralmente pelo bloco do "Centrdo". Por outro lado, a divulgacado
bimestral de resumo da execu¢do or¢amentaria foi incluida na fase de plenario, a

pretexto de facilitar o acompanhamento da execucdo orcamentaria.l?
Regionalizacdo do Gasto

A exemplo do que ocorreu durante as deliberagdes sobre o sistema
tributario nacional, ainda que em menor intensidade, a questdo regional
respondeu pela maior polémica em torno dos Or¢gamentos e das finangas publicas.

A bancada de constituintes eleitos nas trés regides menos desenvolvidas
do pais (Nordeste, Norte e Centro-Oeste), em votacdes praticamente unanimes,
posicionou-se durante toda a Constituinte em defesa da tese de que o texto

constitucional ndo deveria limitar-se a definir a reducdo de desigualdades

da Unido na empresa, mas ndo o orcamento da empresa, porque esta nio é uma empresa da Uniio,
mas uma empresa particular, uma empresa privada... inclusive nos admira como o Centrao, que é
contra a estatizacdo, tenha apresentado este artigo... estatizante, pois quer incluir, no Orcamento
da Unido, orcamentos de investimentos de empresas privadas..." [Didrio da ANC (21.04.88, p.
9.734))].

19 Segundo pronunciamento de César Maia, "... 0s governos apresentam suas contas de gestdo... um
enorme volume para ser analisado e discutido pelos parlamentares durante um periodo que nao
vence 30 dias e que nio permite seja feita critica efetiva das contas de gestdo... [Com a proposta]
trimestralmente o governo faz o resumo da execu¢do orcamentaria e encaminha esse resumo ao
Poder Legislativo, a fim de que este Poder possa acompanhar e avaliar a quantas anda o
Orcamento” [Didrio da ANC (21.04.88, p. 9.731-9.732)].
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regionais como um dos principios norteadores do Or¢camento e do gasto, mas
adotar medidas efetivas nessa direcdo. Assim, defendiam que o gasto publico
deveria ser redistribuido regionalmente, por forca de regra objetiva e prefixada
no texto constitucional.

A tese inicialmente foi retratada em norma aprovada pela SubO como uma
das regras fundamentais dos Orgamentos: a alocacdo dos recursos publicos,
ressalvadas as despesas de carater nacional, seria feita, de forma automatica, em
proporgao direta a populacdo e inversa a "renda per capita". 29 A maior oposi¢cdao
durante todas as fases da ANC as teses "regionais" foi de José Serra, que
apresentou um substitutivo a CF fazendo apenas uma e exclusiva referéncia a
questdo regional, na definicdo do PPA: "... sera, por principio, regionalizado". 21

A posicao do relator da CF sobre a questdo regional nos Or¢amentos e no
sistema financeiro foi vencida no plendrio de sua propria comissdo. As
reivindicacdes regionais, entretanto, foram relativamente abrandadas, e as
disposi¢cdes do texto permanente voltaram-se para a fixacdo de "principios".
Assim, o PPA, "quando coubesse”, seria regionalizado, os Orcamentos fiscal e de
investimentos das estatais reduziriam desigualdades entre regides, segundo o
critério populacional, e a disposi¢do transitoria estabeleceu uma "férmula" de
alocacdo semelhante a proposta pela subcomissdo, porém prevendo o
cumprimento progressivo em 10 anos, ampliando a relagdo de despesas
"indivisiveis" e baseando-se no crescimento real da despesa.

A "bancada regional”, valendo-se de sua posicao folgadamente majoritaria
nessa fase, ainda promoveu altera¢des importantes durante os dois turnos de

votacdo em plenario, transformando a regionalizacdo do PPA em regra geral e, na

20 Segundo o relator da SubO, José Luiz Maia: "A regionalizagio... - fruto da quase unanimidade das
sugestoes apresentadas na fase preliminar - representa, de fato, além de medida inovadora, um
esforco para fugir ao jargio desprimoroso de que somos ‘um Brasil de muitos brasis’. E, pode-se
dizer, medida de choque sem a qual de nada adiantaria repensar o Brasil via Assembleia Nacional
Constituinte" (p. 2).

21 Segundo o relator da CF: "A Constituicdo deve estabelecer principios e nao critérios de alocacdo
de recursos. Os critérios devem ser decorrentes dos diagnésticos para elaborac¢do dos planos...
Sem entrar no mérito desses critérios, mesmo que atualmente sejam corretos, futuramente
poderdo ndo ser. Decorrem, também, da atual distribuicdo espacial dos equipamentos publicos.
Poderido representar irracionalidade econémica para o pais como um todo" (p. 17). Dentre as
bancadas das regides menos desenvolvidas, José Jorge era uma rara exce¢do, ao se pronunciar
sempre contra o rateio do Orcamento pela renda per capita.
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norma transitéria, suprimindo a referéncia ao "acréscimo real do gasto ao longo

de 10 anos".
Processo Or¢camentario

A elaboracdo dos trés instrumentos do processo de planejamento, em
particular no tocante a tramitagdo no ambito do Legislativo, foi objeto de extensos
dispositivos nos relatorios de todas as etapas da ANC.

Das questdes principais, vale mencionar, primeiro, a suscitada por uma
situacdo em que o projeto de lei ndo seja votado ou aprovado pelo Legislativo no
prazo devido ou necessario. A preocupa¢ao maior foi com o caso da proposta
orcamentaria, que, por principio, precisa tornar-se lei antes de ser iniciado o
exercicio financeiro a que se refere. Esse foi um dos aspectos da se¢do "Dos
Orgcamentos” onde mais mudou o processo constituinte.

Inicialmente, o anteprojeto da SubO e o substitutivo do relator da CF
mantiveram a regra da Constituicao de 1967, prevendo a aprovacdao do projeto
por decurso de prazo. O relatério final da CF manteve essa figura aplicada apenas
ao projeto da LDO; no caso da proposta orcamentaria, passou a prever a execu¢ao
temporaria, através de decreto, até a promulgacdo da lei. Por outro lado, a
Comissdo de Organizagcdo dos Poderes aprovava outra regra para substituir a
figura do decurso de prazo: a ndo interrupc¢do da sessao legislativa enquanto ndo
fosse aprovado o projeto de lei orcamentaria.

Durante a CS, as posi¢cdes mudaram radicalmente. Primeiro, com o apoio
do relator-geral, foi retomada a figura do decurso de prazo no caso de nao
aprovacdao pelo Legislativo do projeto de lei orcamentaria, prevendo-se a
manutencdo das reunides apenas no caso de ndo aprovacao do projeto de LDO.
Nessa época, foi rejeitada norma da Constituicido de 1946 que, no caso de o
Orcamento ndo ser aprovado até o final do exercicio, previa a repeticdo do
Orcamento do ano anterior.

A preocupacdo com o restabelecimento pleno das prerrogativas do
Legislativo quase levou a extingdo da figura do decurso de prazo nas votagdes do
primeiro turno do plenario. Faltaram apenas cinco votos para aprovar a emenda

que pretendia adaptar mecanismo que seria adotado na Franc¢a: nao aprovado o
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Orcamento, o governo poderia executa-lo temporariamente, por decreto, até que
o Congresso deliberasse definitivamente sobre o projeto de lei.2?

No segundo turno, finalmente, caiu a figura do decurso de prazo em meio a
votacdo de uma grande fusdo de emendas sobre a matéria ja mencionada.23 Ao
contrario das outras matérias, como aqui ndo havia maior consenso, so foi feita a
supressdo da disposicdo tratando do decurso de prazo. Uma vez que ndo foi
acrescentada outra alternativa, ficou a redagdo final da Carta, sem definir
quaisquer providéncias no caso de eventualmente o Legislativo ndo aprovar no
prazo devido a proposta or¢amentaria (o mesmo do Plano e das Diretrizes).

Em estudo posterior, Serra (1989, p. 101-102) alertava que essa questao
era basica, ficou em aberto na Constituinte e dificilmente sera solucionada no
ambito da regulamentacgdo infraconstitucional:

"...no texto final, a questao ficou em aberto, e ndo sera facil resolvé-
la mediante a lei que deve regular o processo or¢amentario. A
aprovacao de qualquer dispositivo sobre o assunto necessitara de
acordo entre o Executivo e o Legislativo ou dos votos da maioria
absoluta dos parlamentares (para derrubar um eventual veto
presidencial), hipdtese de dificil realizacdao. Contudo, como a nao
aprovacdo de orcamentos em tempo habil ndo interessa a nenhum
dos poderes, em virtude das inconveniéncias e do desgaste politico
que provoca, a citada omissdo da Constituicdo de 1988 acabara
gerando, como contrapartida, grande empenho nas negociagdes e
entendimentos, fixando, na pratica, alguma sistematica da solucao. ”

22A matéria foi votada duas vezes no primeiro turno porque faltou quérum na primeira votagdo
[ver Didrio da ANC (21.04.88, p. 9.743-9.746, e 22.04.88, p. 9.772-9.775) ]. Aqui, as dificuldades
para derrubar o decurso de prazo ndo podiam ser imputadas apenas a Bernardo Cabral: em seu
relatdrio, ele ndo acatou a emenda (2P00893-3) sob o argumento de que "... sua aprovagao poderia
postergar a sessdo legislativa de um ano para o outro..”; mas, em plenario, sem maiores
justificativas, mudou seu parecer para "favoravel”. O fator determinante da rejei¢cdo foi a colocagdo
da proposta na pauta de votagdes do segundo dia (22.04.88) como primeiro item, quando
tradicionalmente era baixo o quérum no inicio da sessdo (no caso, votaram 382 constituintes,
sendo 275 a favor; nas votagdes imediatamente seguintes, o quérum superou 400 parlamentares).
Na defesa da proposta, Vilson de Souza usou os seguintes argumentos: "Ndo podemos permitir que
a lei mais importante, votada anualmente pelo Parlamento, possa ser aprovada por decurso de
prazo. Nio faz parte da tradigdo do Direito Constitucional... Ndo era o que estava previsto na
Constituicdo de 1824...de 1891, com a de 1934 e com a de 1946." A alternativa seria adotar medida
semelhante a prevista nas Constituicdes da Espanha, da Franc¢a e do Uruguai: prorrogacio
automatica do Or¢amento anterior até a aprovagao do novo (p. 9.744).

23 Dentre as emendas aprovadas nesse sentido, vale destacar a justificativa apresentada por Nelson
Carneiro (2T01771-5): "Nao é razoavel que toda a construcdo contida no novo texto constitucional
no sentido de valorizacao do Poder Legislativo desmorone com a preservacgao, neste dispositivo,
do instituto do ‘decurso de prazo’, indiscutivelmente desestabilizador da harmonia. Entre os
Poderes da Unido." O parecer do relator Bernardo Cabral era pela rejeicio dessa emenda: "A
supressao alvitrada corresponderia a deixar o pais sem or¢amento”.
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A segunda questdo polémica envolveu as atribui¢des da Comissdo Mista
Parlamentar encarregada de apreciar as propostas de leis relativas ao Orcamento
e sua execucdo. A Comissao Mista monopolizaria a tramita¢do legislativa caso
fosse aprovada a proposta da SubO na CF: teria exclusividade para recebimento e
apreciacdo das emendas e seu parecer s iria a plenario caso a votacdo fosse
requerida por um ter¢o dos membros das duas Casas do Congresso. Além disso,
no Projeto da CS foram ampliadas ainda mais as fun¢des da Comissdao Mista: para
exame das contas prestadas pelo Executivo e para acompanhamento e fiscalizagdo
orcamentaria.

Até a fase final da Constituinte, foi muito questionada a competéncia dessa
Comissao Mista, pois seus poderes e raio de acdo poderiam ser excessivos,
esvaziando a atuagao das demais comissdes (particularmente as especificas de
cada Casa). As medidas foram atenuadas, especialmente na ultima votac¢ado da CS,
sob o argumento basico de que transformavam os congressistas que ndo
integrassem aquela Comissao Mista em "parlamentares de segunda linha". Assim,
caiu a conclusividade dos pareceres no texto do projeto, sendo o assunto remetido
para posterior decisdo, no ambito do regimento comum,?4 e foi explicitada que a
atuacdo da Comissdo Mista ndo prejudicava a das demais comissdes

parlamentares. 25

24 Durante as discussdes na CS (3972 Votacgdo, Didrio da ANC, Suplemento "C", p. 1.974-1.976),
Bonifacio de Andrada suprimiu o carater conclusivo da andlise da Comissdo Mista, alegando que
representa "... o grave inconveniente de colocar na Constitui¢do, em termos rigidos e claros, um
mecanismo que vai resultar na discriminagdo entre certos senadores e deputados... Admitimos que
esta técnica possa ser posta no Regimento se os deputados ou senadores assim o entenderem..."
(p- 1.974). Posicdo contraria e derrotada era a de José Serra: "De alguma maneira, ja estaremos
fazendo um processo seletivo e com critérios que dardo mais forca a participacdo do Parlamento.
Em 1964, no ultimo ano de regime democratico do pais, havia mais de 100 mil emendas para serem
apreciadas pelo plendrio. No final, no processo de negociacdo, o Executivo as aceitava e
simplesmente ndo as cumpria.... Entdo, no fundo, aumenta-se o poder discricionario do Executivo.
0 que aparentemente parece dar um carater mais democratico, na verdade aumenta a
possibilidade de manipulagao do Legislativo pelo Executivo..." (p. 1.974-1.975).

25 Na defesa dessa mudanca, observou José Jorge: ".. Com essa forma de redacgdo tirou-se a
fiscalizagdo financeira e ficara apenas a fiscalizacido orgcamentaria dentro das atribui¢cdes da
Comissdo Mista... A ideia é que essa Comissdo... seja formada por representantes das diversas
comissoes setoriais que terdo a atribui¢do de fiscalizar..." Por outro lado, Fernando Gasparian era
contrdrio ao tratamento dispensado a Comissdo Mista de Or¢amentos nos Projetos com os
seguintes argumentos: "Esta Comissao ficard com poderes excessivos e é a inica Comissao que
esta inserida neste Projeto de Constitui¢do... tirara da Camara dos Deputados muitas das suas
atribuicdes, tirara muito da sua possibilidade de trabalho.. e fara também com que outras
comissoes, que nio terdo o nivel desta, porque esta sera uma Comissdo Constitucional... serdo de
segunda classe... terdo poderes ilimitados e que pairardo sobre os poderes das comissdes normais
que se fardo fora da Constituicdo..." [Didrio da ANC (21.04.88, p. 9.737-9.738)].
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Uma terceira questdo-chave em torno da tramitacao legislativa respeita as
restricdes para a aprovacao de emendas aos projetos de lei. Observa-se que em
todas as etapas da Constituinte, antes de tudo, prevaleceu uma hierarquia entre
os instrumentos, de forma que emendas as leis inferiores (Or¢amento e créditos
adicionais) deveriam ser compativeis com o que dispdem as leis superiores (do
plano plurianual e das diretrizes or¢camentarias anuais).

Quanto a apreciacdo do projeto de lei orcamentaria e dos seus créditos, o
processo constituinte caracterizou-se por altera¢des constantes no tocante ao
alcance das emendas parlamentares. Em particular, foi muito discutida a
possibilidade de o Legislativo mudar e incrementar determinadas dotacoes
or¢camentarias.

Os anteprojetos da SubO e da CF proibiam tdao-somente modificacdes na
"natureza econdmica da despesa”. O primeiro nao condicionava a origem dos
recursos, mas o da CF restringiu bastante o alcance das emendas ao exigir que as
realocagdes fossem cobertas por recursos provenientes de operagdes de crédito e
mudancas tributarias.26

O Primeiro Substitutivo da CS restringiu o objeto das emendas aos
investimentos e despesas deles decorrentes e condicionou sua aprovacdo a
anulacdo de despesas da mesma natureza.

Por ultimo, no segundo turno de votagdes do plendrio, uma fusao de
emendas dos lideres ampliou significativamente o raio de acao do Legislativo: foi
suspensa a vinculagdo das emendas aos investimentos e aberta a possibilidade de
serem emendadas quaisquer dotagdes or¢camentarias, com a Unica restricao de
impedir a utilizacdo de recursos compromissados com as despesas tidas como
fixas (pessoal, servico da divida e transferéncias intergovernamentais

constitucionais).

26 Sobre a origem dos recursos, é curioso registrar, face aos debates que recentemente envolveram
a proposta or¢amentaria da Unido para 1991, que o relator da CF, no seu substitutivo, além de ndo
prever que emendas indicassem como fonte os futuros excessos de arrecadagio, pretendia
acrescentar dispositivo vedando expressamente essa pratica: ".. porque esses eXcessos,
normalmente, sio nominais, decorrentes do processo inflaciondrio. Em consequéncia, eles
deverao, prioritariamente, ser destinados a recomposi¢do dos valores monetarios aprovados pelo

Congresso."
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Outros Temas

Em primeiro lugar, vale mencionar a ideia da indexagdo or¢amentaria —
lembrando que a ANC funcionava em meio a um periodo de superinflacdo. No
anteprojeto da CF chamou a atencdo uma disposicdo sobre a atualizacdo
monetdria automatica dos Orgamentos, o que implicava profunda mudancga no
processo or¢amentario, mas que foi rejeitada ja nos trabalhos iniciais da CS.%7
Tratava-se de uma forma de indexacdo das dotagdes dos Or¢amentos Anuais: se o
excesso de arrecadacdo (ndo computado o decorrente de operagdes de crédito)
fosse distribuido de forma proporcionalmente idéntica a composicdo da Lei
Orcamentaria, essa suplementacdo nao dependeria de autorizacao legislativa.28

Mudangas de alguma relevancia ao longo do processo constituinte
respeitam as vedagoes de vinculagdes de receitas, ao funcionamento de fundos e
a cobertura de déficits da administracdo indireta e endividamento publico.

Sobre as vinculagdes, a CF adotou a posicdo mais restritiva possivel: sé
previa os casos da reparticdo constitucional de receitas tributarias, o que era
justificado ndo apenas para referendar a rejeicdo do grande nimero de emendas
apresentadas na CF, mas também para conflitar com as proposi¢ées acolhidas nas
outras comissdes tematicas, que estabeleciam, de formas diversas, uma série de

vinculagdes de recursos a regides, programas e setores.2?

27 A polémica em torno da indexagdo comegou com os primeiros trabalhos da SubO. O relator, José
Luiz Maia, chegou a propor que, na elaboragdo dos or¢camentos, receitas e despesas fossem
apresentadas "em valores reais". A norma, entretanto, foi remetida para posterior deliberagao,
por lei complementar, porque, como afirmou o constituinte no relatério final: "Concluimos, depois
de sucessivas ponderacoes, que seria efetivamente temerario incorporar ao texto constitucional
dispositivos em que a ocorréncia inflacionaria ganhasse foros de perenidade” (p. 4).

28 No Substitutivo da CF (p. 19), o relator, primeiro, criticava a elaboracdo dos Orgamentos em
termos reais: "a) a receita podera ter comportamento diferente da despesa; b) alguns programas
poderao ter aumento de custos além ou aquém da inflacdo. Por exemplo: os programas de saude,
com frequéncia, tém custos superiores a inflagdo." Em seguida, justificava a formula inovadora de
indexacdo citada: "a) poderao ser recompostos, monetariamente, os programas aprovados no
Orcamento pelo Poder Legislativo, sem desvirtuamento das metas; b) a autorizagio para abertura
de crédito suplementar.. restara limitada a pequenos valores para atender emergéncias,
considerando que a variacdo do preco foi atendida por este paragrafo.”

29 0 relator da CF justificou a vedagdo a vinculagdo de receita no substitutivo: "Ndo devera a
Constituicdo estabelecer percentual de vinculag¢des (cujas propostas atuais ja devem perfazer uns
140%) pelas mesmas razdes mencionadas no comentario ao critério de distribui¢do regional. [... A
Constituicdo deve estabelecer principios e nao critérios de alocagdo dos recursos.... Sem entrar no
mérito desses critérios, mesmo que atualmente sejam corretos, futuramente poderao nio ser.]. Em
isto ocorrendo nio haveria necessidade de planos e orgcamentos: bastaria um sistema de
computacdo que alocasse os recursos aos programas, na medida em que fossem sendo
arrecadados” (p. 17-18).
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Quando compatibilizados os anteprojetos na CS, a posicido da CF foi
derrotada no caso da vinculagdo de impostos para o ensino, na opinido de José
Serra, devido a forca dos parlamentares ligados aquele setor, ao apelo popular da
medida e, principalmente, a ideia de que representaria um "retrocesso social" em
relacdo ao texto constitucional entao vigente, que incluia a vinculacao.3?

A outra mudanca que ocorreu em relacdo a vedacgao fixada na CF - a
ressalva para prestacao de garantias nas operagoes de crédito por antecipa¢do da
receita - foi motivada porque, sem a vinculacdo de impostos, essa operac¢do
simplesmente ndo teria como ser feita.3!

0 posicionamento restritivo da CF observou-se também no caso dos fundos
publicos: sua criacdo foi submetida a regras gerais definidas em lei complementar.
Na CS, porém, foi abrandada a restricdo, de modo a exigir apenas autorizacao
legislativa, embora posteriormente tenha sido exigida autorizacao prévia. Nessa
fase, foi definida também uma disposi¢do transitoéria prevendo a extingdo dos
fundos nao ratificados pelo Congresso em dois anos (a emenda do "Centrao"
suprimiu a obrigacdo de que esses fossem integrados aos Or¢camentos).

O relacionamento entre as administragdes direta e indireta foi objeto de
outra restricdo: determinou-se que a transferéncia de recursos fiscais para
cobertura de déficits de empresas dependesse de autorizacdo prévia e especifica.
A intenc¢do do relator da CF com essa medida era dificultar o uso de recursos
tributarios na concessao - de forma adicional ao orgamento original - de subsidios

a empresas privadas ou publicas. 32

30 Vale citar analise retrospectiva feita por Serra (1989, p. 99) do processo constituinte: "Foram
frustradas todas as tentativas para: a) ndo estabelecer essa vinculacdo; b) estabelecer uma
periodicidade para revisar o percentual de vinculagdo (por exemplo, cinco anos); e c)
‘descentralizar’ a vinculacdo (por exemplo, deixando a cada Constituicio estadual a
responsabilidade de fixar o percentual para cada estado e seus municipios). No caso de muitos
municipios (por exemplo, os turisticos), o percentual de 25% é absolutamente irreal, e seu nao
cumprimento, no entanto, implicara intervencdo estadual, segundo a Constituicdo atual e a
anterior. E interessante notar que os recursos do salario-educagio, obrigatoriamente alocados
para o ensino, ndo sdo computados como despesas para efeito do percentual constitucionalmente
obrigatério."

31Ver 3982 Votacao, Didrio da ANC, Suplemento "C", p. 1.977-1.979.

32 Segundo Serra (1989, p. 94): "Pela sistematica anterior, o Executivo incluia no Or¢amento uma
dotacdo minima para determinada empresa estatal e podia realizar, ao longo do exercicio
orcamentario, suplementagdes, de forma a usufruir, inclusive, a margem autorizada na lei
or¢camentaria. A partir da vigéncia da nova Constitui¢do... a destinardo adicional de recursos a uma
empresa demandard uma lei especifica.”
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Merece registro o tratamento da autonomia financeira dos Poderes
Judicidrio e Legislativo, bem como do Ministério Publico. Da tradicdo
constitucional brasileira, foi adotada, desde o inicio dos trabalhos, disposicao
obrigando o repasse periddico dos recursos financeiros: seria feito em
"duodécimos", mas, em plendrio, remeteu-se a decisdo para lei complementar.

Inovagdes comecaram no anteprojeto da Subcomissdo do Poder Judiciario,
que determinou que as propostas orcamentarias fossem elaboradas pelos
préprios Poderes e pelo Ministério Publico. Na CS, primeiro, condicionou-se a
elaboracao da proposta ao disposto pela LDO (no primeiro momento, isso
significaria a fixacdo de um limite para o acréscimo real das despesas) e, depois,
foi definido que os limites seriam estipulados junto com os demais Poderes,
estendendo ao Legislativo, ainda que de forma indireta e pouco objetiva, a
aplica¢do da regra de autonomia.

Vale acrescentar que José Serra qualificou a questdo da autonomia dos
Poderes na definicdo das despesas proprias como um dos dois conflitos basicos
nado resolvidos claramente pela Constituicio de 1988 (a outra questdo é a do
decurso de prazo).33 Isso porque a solucao encontrada - remeter a definicdo dos
Orcamentos e da politica de pessoal a LDO - esbarra na dificil operacionalizacdo
da regra que determina a elaboragdo dessa lei de diretrizes de forma "conjunta”
entre os Trés Poderes.

Por ultimo, valem referéncias as defini¢des sobre a fiscalizagdo financeira
e orcamentdria, que ndo foram objeto de muita polémica, prevalecendo,

basicamente, a organizacao do texto decidida na fase das comissdes tematicas.34

33 Segundo Serra (1989, p. 101): "A aspiracdo de muitos membros, tanto do Legislativo como do
Judiciario, em busca de fixar independéncia entre os Poderes, era deter a autonomia completa,
objetivo evidentemente utépico. Como definir montantes de investimentos ou niveis salariais,
expansdo de outras despesas correntes, de forma independente do Executivo? Como cobrir os
inevitaveis e limitados acréscimos de despesas dai decorrentes? A obviedade da inconveniéncia
ou a utopia ndo costumam ser, contudo, barreiras intransponiveis, e por muito pouco o Legislativo
ndo impos, no texto final, a autonomia constitucional completa para fixar saldrios e contratagoes
de pessoal..."

34 A exemplo dos Orgamentos, a fiscalizagcdo or¢amentaria foi objeto tanto do anteprojeto da CF
como da Comissdo de Organizacdo dos Poderes. Na CS, prevaleceu a posicdo da segunda quanto a
forma de colocagdo no texto constitucional das normas incluidas no capitulo relativo ao Poder
Legislativo (Capitulo I, Titulo IV), ficando distanciadas e até antecipadas em relagdo as normas
especificas dos Orcamentos (Capitulo I, Titulo VI). Porém, ai foi incorporada grande parte do texto
sobre a matéria aprovada pela CF.
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A organizacdo da fiscalizagdo or¢camentaria e financeira, em oposicdo as
matérias anteriormente analisadas, foi marcada por normas pormenorizadas em
todos os relatérios da ANC, o que refletiu o principio de que defini¢gdes e
regulacdes deveriam ser esgotadas ja no texto constitucional, ndo devendo
constituir objeto de qualquer lei, pois, sendo assim, a fiscalizagdo estaria sujeita
ao crivo do fiscalizador (o Executivo).3> Por sua vez, as mudangas empreendidas
no texto constitucional visaram ao fortalecimento tanto do Poder Legislativo (que
passou a indicar dois ter¢os dos membros do Tribunal de Contas) como do proprio
Tribunal de Contas (que ganhou o poder de sustar atos impugnados sem prévio

pronunciamento do Executivo).36

35 A importancia dessa orientacdo foi retratada por José Jorge no Relatdrio Final da Subcomissao
do Poder Legislativo (p. 5): "A primeira das grandes alteracdes no texto constitucional
relacionadas com o retorno das prerrogativas foi a inclusdo, na competéncia exclusiva do
Congresso - e, portanto, independentemente de san¢do presidencial - do poder de fiscalizar e
controlar os atos do Executivo. Até agora, essa atribuicio é regulada por lei submetida a aprovagio
do presidente. Dessa forma, uma das mais importantes atividades de qualquer parlamento - a acdo
fiscalizadora - rege-se, numa situacdo no minimo insoélita, por normas sujeitas a anuéncia prévia
do fiscalizado, no caso o Executivo. O texto da Carta Magna [de 1967] esconde uma distor¢ao
evidente, ainda mais notavel quando se tenta por em pratica os atos relativos a fiscalizagio de um
poder pelo outro."

36 O relator da CF justifica outras mudangas relacionadas ao Tribunal de Contas da Unido: "... o novo
texto constitucional também inova em relacdo ao anterior quando... abre caminho para que os
tribunais de contas se manifestem sobre o mérito e a qualidade da execucdo das despesas.
Paralelamente... ndo limita, como antes, a acdo dos referidos tribunais ao sistema de controle
posterior, que significa confinar a pratica da fiscaliza¢do aos fatos consumados, mas também abre
a alternativa para a realizacdo de controles prévios e concomitantes, além dos posteriores,
prevendo, ainda, san¢des mais efetivas..." [cf. Serra (1989, p. 97-98)].
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5. Observacoes Finais

Esta retrospectiva dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de
1987/88 em torno das finangas publicas procurou recuperar o espirito ou a
motiva¢do das normas que ora se necessita regular.

O objetivo foi chamar a ateng¢do para algumas normas que até hoje ndo sao
objeto de interpretacdo consensual, para aquelas decisdes que foram objeto de
maiores discussodes e, ainda, para algumas proposi¢cdes que foram rejeitadas no
ambito da ANC, mas podem ressurgir por ocasido da apreciacdo das leis
complementares.

Recuperar a memoria da ANC é um esfor¢o para chamar a atenc¢do para a
importancia da regulamentacdo das normas sobre financas publicas incluidas no
texto final da Carta Magna. Pode-se resumir aimportancia dada a matéria na época
pelo fato de ter sido objeto de um capitulo especifico, inovacao sem precedentes
na tradigdo constitucional brasileira e mesmo internacional. Quase todas as
normas da Constituicao de 1967 foram alteradas e muitas outras introduzidas. Em
termos do carater estrutural das mudancas, a reforma do or¢camento, gasto e
divida foi tdo ou mais profunda que a tributaria, embora tenha merecido quase
nenhuma mengao ou destaque.

A eficacia da reforma constitucional das financas foi frustrada basicamente
porque a aplicacdo das novas normas dependia de regulagdo, especialmente
através de mais de uma lei complementar, o que nao foi feito em mais de 27 anos
de vigéncia da atual Constituicdo. Segundo Serra (1994, p. 53-54): “E facil
compreender que a auséncia dessa lei incentiva as improvisagoes, estimula as
mudancas de regras a cada ano (ou dentro do mesmo ano) e dificulta a correta

utilizacdo dos novos instrumentos criados pela Constituicao. "37

37 Serra (1994, p. 54) destaca que: “.. A auséncia da lei complementar tem seis efeitos: a) a
inexisténcia de uma padroniza¢do e hierarquizacido rigida dos diversos instrumentos que
autorizam o gasto publico; b) a indefinicdo dos objetivos, diretrizes, metas e prioridades no PPA e
nas LDOs, faltando também definir o significado de cada conceito; ¢) a nido atualizacdo das
classificagcbes das despesas, em especial a funcional-programatica; d) a inexisténcia de prazos
adequados para o processo or¢amentario; e) a auséncia de uniformidade dos orgamentos e
balangos dos trés niveis de governo; e f) a indefinicdo das condi¢des para a instituicdo e
funcionamento dos fundos.”
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Diante das 6bvias dificuldades impostas pela recessdao em curso em 2015
para gestdo das financas publicas, o que veio a tornar uma missdo quase
impossivel a volta de geracdo de superavit primario no setor publico, uma boa
alternativa é retomar a agenda de reformas estruturais, de modo a se procurar
acenar e garantir de que sera entregue no longo prazo aquilo que se ndo consegue
no prazo mais curto. O resgate e o registro da memoria das regras fiscais da
Constituicao de 1988 pode ajudar na preparacao de propostas inseridas nessa

possivel ou potencial agenda de mudancgas estruturais.
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