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“As opinides expressas neste trabalho sdo de responsabilidade dnica e

exclusiva do autor”
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LLINTRODUCAO

Toda sociedade exige uma estrutura organizacional para sobreviver,
em que a presenca de uma entidade que permita e assegure a
sobrevivéncia da organizagdo social é fundamental. Esta entidade é o
Estado, que € dotado de uma qualidade invulgar e exclusiva: a soberania.
Esta € o poder que o Estado possui de, em nome da prépria sociedade,

fixar normas de comportamento, que devem ser obedecidas por todos.

O Estado possui e obtém riqueza, apenas como meio de realizar as

finalidades que lhe sdo préprias.

A fim de exercer suas atividades, o Estado utiliza-se do Direito, para
revestir de legalidade a sua prépria atuacdo, ja que o Estado nio deve ser
autocrdtico, devendo agir ele mesmo, dentro da lei, e em razio dela. O
Estado deve pdr em primeiro plano o bem-estar social, sem considerar
irrelevante a liberdade individual. Ao mesmo tempo, o Estado deve
exercer seu poder de império, ou seja, garantir suas politicas, e obrigar

legalmente os cidaddos a se sujeitarem as suas exigéncias.

Sabemos da importincia e da magnitude da participacio do Estado na
economia. E um agente econdmico. Arrecada receitas e realiza gastos. E
um agente de fomento, estabelece politicas de incentivos e politicas de
restri¢des a determinados setores da economia. Atua aonde o setor
privado da economia ndo quer atuar, e usa da atividade politica para
determinar a escolha dos objetivos que devem ser perseguidos
prioritariamente, ji que ndo & possivel querer-se atingi-los, a todos
simultaneamente. E, é essa reunido de atividades, que faz com que o
Estado tenha que elaborar planejamentos para que possa coordenar e
administrar melhor e eficientemente, os recursos a seu alcance. A partir

de 1988, a atual constituigdo do Brasil prevé que o governo federal deve

estabelecer leis de diretrizes or¢camentarias.
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Lei de Diretrizes Orgamentdrias ( L.D.O ) é um meio de planejamento
que tem a virtude de antecipar uma série de prioridades para a elaboracio
da proposta de orgamento da Unido. Ela deve delimitar o processo
or¢amentdrio, ordenando melhor a fase de escolhas piblicas em que se
alocam verbas a diferentes projetos. Acrescentando, ainda, as L.D.O’s

servem para controlar a expansdo auténoma do Estado.

Por se tratar de uma lei complexa pela sua generalidade, por sua
amplitude, por estar inter-relacionada a outras leis e por ter um caréter
anual, para a LDO alcancar o sucesso a que se propde, é preciso que haja
vontade politica tanto do seu criador como de quem a usa. E somente
estudando e esmiugando LDO’s, sempre considerando os cendrios politico

e econémico correspondentes, € que obteremos conclusdes a seu respeito.
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Capitulo I

Pelas disposigdes legais anteriores, competia ao Poder Executivo
elaborar o Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), o Or¢amento
Plurianual de Investimentos (OPI), e trés orcamentos anuais (Orcamento

da Unido, Or¢amento SEST e o Orcamento Monetario).

A atual Constituicdo Brasileira, apresenta diversas inovagdes e
reformulagdes, dentre as quais, na Sec¢do II, do Capitulo II, do Titulo VI,
denominado “Da Tributagdo e do Orgamento”, que trata da matéria

Orgamentdria.

As Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecem: o plano
plurianual (PPA), as diretrizes or¢camentarias e os or¢camentos anuais

(Art. 165 - CF).

A LDO, que € uma novidade e que ndo constava de constitui¢des
passadas, compreende as metas e prioridades da administragio piblica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orienta a elaboracio da lei orcamentaria anual, dispde sobre
as alteragGes necessdrias a legislagdo tributdria e estabelece a politica de
aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. ( art. 165,

paragrafo 2°)

Com relagdo a LDO ela impde, ainda, autorizagdo especifica para a
concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragio, a criac¢do
ou alteragdo de estrutura de cargos e de carreiras, bem como a
contratagdo de pessoal pelos orgdos e entidades de administracio direta e
indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,

ressalvadas as empresas piblicas e as sociedades de economia mista.

O projeto da LDO serd apreciado pelas duas casas do Congresso
Nacional, assegurando a participacdo de entidades representativas da

sociedade na definicdo das metas e das prioridades para os gastos
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publicos e na escolha da forma de financid-los. Embora estas metas e
prioridades sejam definidas no plano plurianual, algumas decisdes
técnicas, quantitativas e de detalhes, deverdo restar para a Lei de

Diretrizes.

Mesmo considerando como mérito o pardgrafo citado anteriormente,
percebe-se que o mais adequado seria também, a participacdo do
Congresso Nacional e de entidades representativas da sociedade no
projeto do plano plurianual, que é a fase mais politica e criteriosa,

contrastando com a LDO, que é a fase mais técnica.

“De uma forma geral, a LDO complementa e detalha a definicdo de
metas e prioridades para a alocagdo de recursos, ji estabelecidas pelo
plano plurianual. Do mesmo modo, as politicas de curto prazo - como a
politica de pessoal da administracdo direta e das autarquias, a politica
tributdria e a politica de crédito oficial - poderdao ser redefinidas
anualmente. Além disso, ao orientar a elaboracio dos or¢gamentos anuais,
definindo os pardmetros a serem utilizados nas estimativas, de acordo,
provavelmente com um modelo de consisténcia macroeconémica. poder-

se-40 obter estimativas orcamentdrias mais realistas, reduzindo, assim, os

. . .
excessos de arrecadagdo e os inconvenientes deles decorrentes.

“Ja no que concerne a previsio de que as alteragdes na legislacdo
tributdria devam ser objetos da LDO, isso significa uma maior
tranqgiitlidade para os contribuintes, quanto i politica fiscal a que se

ST PUNIPU |
sujeitario.”

A Constituicdo diz em seu artigo 166, 4° paragrafo, que as emendas
ao projeto de LDO ndo poderdo ser aprovadas quando incompativeis com
o plano plurianual. Pode-se dizer que a lei orcamentaria anual, o plano
plurianual e a lei de diretrizes sd3o pecas que devem ser compativeis entre
si. E, foi através da introdu¢do dessas inovagdes ou modificagdes, que
intencionou-se  obter maior representatividade, transparéncia e

organizac¢do no planejamento politico-econdmico.

' Silva, Maria da Conceigio, comenta o processo orgamentdrio anterior ¢ as propostas de modificagio.
2 . . I
~ Price Waterhouse, comenta e compara constitui¢des.
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A inten¢do de transparéncia se reforga com o 3° pardgrafo do artigo
165: O Poder Executivo publicard, até 30 dias apés o encerramento de

cada bimestre relatério resumido da execu¢ido or¢amentéaria.

“Sendo o orcamento um plano de conjunto, uma previsio, uma
projegdo, seria imprescindivel a implantagdo de diretrizes orcamentdrias,

"3 Caso contrrio, o orcamento poderd ser votado de

que o orientem
acordo com interesses individuais de legisladores, de burocratas, e de
grupos de interesses, perdendo o governo toda credibilidade ao

estabelecer metas e prioridades a serem alcancadas.

O planejamento governamental tem sido um processo evolutivo ao
longo do tempo, e podemos perceber isso quando regressamos ao passado
e analisamos cada um dos projetos ou programas ou planos adotados
pelos diferentes tipos de governo — conservador, populista ou autocratico.
A cada plano elaborado, novas metodologias e técnicas eram usadas,
novas experiéncias se viviam, experiéncias passadas aumentavam o
“know-how” dos planejadores, enfim, o tempo trazia amadurecimento
para o processo de planejamento. Dentro desse pensamento, é de vital
importdncia distinguirmos planejamento de contas e planejamento
econdmico, de planejamento social com investimentos em setores como o

de Saude, Educacdo, Transporte, Agrdrio e etc.

“A Constituigdo incorporou o conceito de planejamento plurianual,
sem tentar resolver a questao crucial, que consiste em dotar o Estado de
mecanismo ¢ normas que lhe permitam recuperar a capacidade de
implementar eficazmente, agdes de um plano que mobilize a Nacdo e

lidere o processo de desenvolvimento nacional.”*

Ainda que ndo configure a intencdo de se realizar um
comprometimento entre os representantes eleitos e os préprios cidaddos,
no que se refere aos anseios da sociedade (em sua maioria), a fim de se

reduzir as disparidades econdmicas regionais e as desigualdades sociais,

3 oo o o )
Bastos, Celso Ribeiro, Comentérios 4 constitui¢io do Brasil
4 . L
Price Waterhouse, comenta e compara constitui¢oes
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com a nova constituigdo (incluindo, ai, a LDO), pretendeu-se dar maior
transparéncia e organizagdao a Administragdo Publica (mesmo podendo
sermelhor). A LDO parece ser aquele mecanismo e norma capaz de
estabelecer rumos e trilhar caminhos corretos, diretos e claros, mas que
na pratica demonstra um descompromisso proposital da parte dos poderes

executivo e legislativo.

“Nenhuma democracia serd digna do conceito, se ndo houver uma
consciéncia clara, tanto por parte dos eleitores como por parte dos
Mandatédrios, da importincia fundamental da prestacio de contas.

Mandatédrios administram a coisa publica como seus proprietdrios.”’

° Price Waterhouse, comenta e compara constituigdes
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Capitulo II

A LDO, no capitulo anterior, foi amplamente definida, conceituada e
contextualizada. Mas, seria de grande relevincia, neste momento, aonde
se iniciard um estudo comparativo entre as LDO’s, que visa comprovar se
de fato a LDO cumpre ou ndo, com a sua finalidade, e se ndo cumpre
quais varidveis e motivos de tal fracasso, estabelecermos uma interacio
entre 0 Poder Executivo, a LDO e o Poder Legislativo no que se refere &

elaboragéio do orcamento, as escolhas piblicas e as metas objetivadas.

Pela atual constitui¢do, o Poder Executivo é o responsivel pela
defini¢do das metas e prioridades, e é quem de fato detém os recursos
publicos, enquanto que o Poder Legislativo responde pela elaboragio do
or¢amento da unido, em outras palavras, é quem indica, compromete e d4
rumo aqueles recursos publicos. Portanto, hd necessidade da presenca de
um instrumento que crie um escopo estreito e que ndo permita o
surgimento de “ramificagdes”, como por exemplo, burocratas que possam
usar do poder discriciondrio na aloca¢do de recursos orcamentirios ou
grupos de interesses que se utilizam do poder politico-econémico para
obterem ganhos através do rent-seeking, em prejuizo de toda a sociedade
e dos objetivos pré-determinados. Ndo podemos, também, deixar de citar
outra possivel fonte de fracasso, que seria determinada pelo
comportamento do Presidente da Repiiblica ao utilizar de estratégias no
jogo orgamentdrio, para direcionar as fases subsequentes das escolhas

publicas, exercendo controle de agenda na interacdo com a legislatura.

Portanto, ao compararmos LDO’s, cada qual em cendrios politicos-
econémicos singulares, poderemos investigar, até que ponto, existe
interesse mituo entre os dois poderes, em ndo criar comprometimentos,
em deixar brechas para futuras negociagdes, enfim, ha a inten¢io de criar

elasticidade em todo esse processo econdmico-orcamentario.
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Capftulo III

“A nova constituicdo instituiu vinculagdo entre o0s orgamentos
piblicos e o planejamento governamental. Nesse sentido, um dos
instrumentos mais significativos foi a institui¢do da LDO. Sendo assim, o
Congresso Nacional procurou ajustar-se rapidamente a nova amplitude
dos seus papéis na programacgido de gastos do governo, produzindo, em
1989, um texto bastante articulado de LDO - aprimorado nos anos
subsequentes — e articulando processos para atuar de forma substantiva na
elaborag¢do dos or¢camentos anuais. O Poder Executivo, por sua vez, usou
de sua experiéncia na coordenacdo de processos complexos e de sua
capacidade de influenciacdo para evitar que o legislativo avangasse muito
rapidamente nos campos de formulacdo de politicas de alocacio de
recursos, de balizamento da ac¢do governamental, e de controle do

desempenho dos 6rgdos da administracao.

Apesar dos avangos no tratamento dado ao campo da or¢camentag¢io
publica, evidenciou-se que existe, sobretudo do ponto de vista do
interesse publico e da otica dos agentes do Poder Legislativo, em
destaque para os relatores das LDO’s, uma série de inadequagdes do
processo, normas e procedimentos relacionados com a programacio,
execucao e avaliacdo do gasto publico. Essas inadequag¢des sdo situadas
por estudiosos do assunto, em trés categorias: constitucionais, legais e

administrativas ou regimentais.

Estreitando para um circulo critico de LDO’s, parte das deficiéncias
na categoria constitucional derivam da ndo elaboracdo da lei
complementar a que se refere o artigo 165, 9° pardgrafo da CF 88. Como

principais efeitos observa-se:

a) a inexisténcia de uma padronizagdo e hierarquizacido rigida dos
diversos instrumentos que autorizam o gasto publico; b) a indefini¢do dos
objetivos, diretrizes, metas e prioridades no PPA e nas LDO’s, faltando
também definir o significado de cada conceito; ¢) a ndo atualizacdo das

classificacdoes das despesas, em especial a funcional-programatica;
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d) a inexisténcia de prazos adequados para o processo or¢amentario; e) a
auséncia de uniformidade dos or¢amentos e balangos dos 3 niveis de
governo; e f) a indefinigdo das condi¢bes para as instituigdes e
funcionamento dos fundos. Considerando a 6rbita administrativa e
regimental, uma das inadequacdes estd relacionada com a estrutura de
prazos para a apreciacdo das matérias orgamentarias em dois féruns — o

plendrio da CMO e o plendrio do Congresso Nacional.”®

Podemos citar como alguns problemas que mais comprometem a
qualidade do processo orgamentdrio brasileiro e a participagio do

Congresso Nacional na alocagdo e fiscalizagdo dos recursos publicos:
1)A grande mobilidade das estruturas da administrag¢do publica.

Ainda que em alguns anos de governo ( 1990-95 ), tenha-se tido
maior cuidado e interesse em administrar melhor os recursos piblicos,
de uma forma geral observou-se uma falta de continuidade
administrativa. Obras sdo iniciadas e paralisadas, consultorias sdo
contratadas sem que se dé sequéncia aos projetos técnicos elaborados e
equipamentos sdo adquiridos sem jamais serem utilizados, gerando

grandes desperdicios de recursos publicos.

Explica-se essa falta de continuidade pelas frequentes alteracies
organizacionals impostas a administragcdo federal, além de fatores como
sequelas do clientelismo, do corporativismo, do populismo e da
corrup¢do, que inflam os quadros humanos do Estado, privilegiam

camadas de funciondrios das estatais a custa do contribuinte e etc.

A LDO poderia ser um instrumento redutor desses custos de
mobilidade, caso ela tratasse determinadas matérias impondo regras e
pré-determinagdes que controlasse melhor os desperdicios, como fez ao
condicionar o inicio de novos subprojetos a conclusGo de outros
subprojetos prioritdrios, que jd estivessem com 20% da obra em

andamento.

® Revista de Administragio Piblica, baseado no artigo que a revista publicou sobre problemas do
processo or¢camentdrio brasileiro.
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2)A precariedade dos processos de articulagdo intergovernamental

A programag¢do contida nos orgamentos da Unido, sobretudo nos
orcamentos fiscal e da seguridade tem assumido a feicdo tipica de
orcamento municipal, por sistematizar pequenas obras e iniciativas em
detrimento de acbes de maior escala (infra-estrutura) que corroborem ao

desenvolvimento do pais.

Dois pontos ajudam a explicar tal conhecimento: o primeiro oriundo
da constitui¢cdo de 88 que beneficia estados e municipios com recursos
adicionais sem a correspondente amplia¢do de seus encargos, a custas de
uma redugdo da capacidade financeira da Unido; segundo, surge da md
distribui¢do do tempo empregado pelos membros do Congresso Nacional
aos assuntos de interesse local e as questbes de maior abrangéncia;
alguns congressistas entendem como vdlido buscar atender aos interesses

paroquias das bases territorias por eles representadas.

Tem-se, aqui, uma falta de sintonia entre a constituicdo e uma das
finalidades da LDO em dar preferéncia e prioridade a projetos de
desenvolvimento do pais, se possivel observando as necessidades e
urgéncias regionais. Mais uma vez, a LDO poderia contribuir para que
pelo menos fosse reduzido esse problema, caso ela ndo fosse tdo

abrangente e pouca especifica no ordenamento de suas prioridades.

3)A  excessiva flexibilidade do poder executivo para propor

modificagdes no projetos orgcamentarios.

Essa excessiva flexibilidade acabou se prestando a abusos por parte
do Poder Executivo, comprometendo o funcionamento do Congresso e
impondo sérios prejuizos as a¢oes de planejamento dos demais niveis de

governo e do setor privado.

Como consequéncias imediatas, temos o incentivo ao governo para
ndo tratar a montagem de sua proposta or¢camentdria com a devida
seriedade, por saber que pode modifici-la posteriormente. Além disso,
causa-se prejuizos para a transparéncia dos processos orcamentdrios,

que
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precisam ser ampliados, comprometendo as discussées dos temas mais

sérios e retardando a aprovagdo da lei orcamentdria anual.

4)A flexibilidade de que dispde o governo para executar apenas parte

da programacdo

Até 1994, ¢é concedido ao  Poder Executivo  excessiva
discricionaridade para implementar, seletivamente, a programagdo
incluida nos orcamentos. A seletividade dos orgdos do Executivo na
execug¢do do orgamento neutraliza o esforco dos orgdos técnicos do
Congresso Nacional quanto a inclusdo de novos subprojetos, enquanto
que a faculdade de poder executar parte da programacgdo permite
superestimacdo de orcamentos transferindo o poder decisério do

Parlamento para tecnocracia estatal.

Esse problema ¢é semelhante ao problema causado pela grande
mobilidade das estruturas das administragdes piblicas reforcando a
ineficiéncia da LDO em cumprir com o seu propdsito de delimitar regras
e diretrizes rigidas e de estabelecer prioridades claras para o uso do
dinheiro publico, ou seja, ndo cabe o comportamento discriciondrio por

parte do Poder Executivo.

5)A impropriedade do emprego de medidas provisérias para legislar

sobre matéria orcamentaria.

Com o passar do tempo e o sucesso da politica de estabilizacdo foi
deixando-se de lado o programa de vreformas constitucionais que
originariamente fazia parte da estratégia de estabilidade econémica.
Sustentou-se um caminho pouco usual de governo representativo, mas
que no Brasil dos anos 90 tornou-se a principal via de mudanca

conatitucional.

Ja bastante usada desde 1990, a emissdo de medidas provisérias, nos
ultimos anos, suplantou em muito a producdo de leis sendo sem sombra
de duvidas um mecanismo de controle de agenda por parte do Poder

Executivo.
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Podemos ilustrar e comprovar a intensidade e a importdncia para o
governo do uso de MP citando algumas MP’s emitidas pelo atual governo
que tem colaborado em demasia para a sustenta¢do e o ordenamento do

plano de estabiliza¢do da maneira que o governo deseja.

Intervengdo governamental reguladora na economia praticando
reformas que se traduzem na criacdo ou reformulacdo de mecanismos
operacionais de politica econdémica, especialmente, na drea fiscal-

orcamentdria:

-Medida Provisoria que altera as Diretrizes Orcamentdrias de 1996 ¢
1997, ao mesmo tempo em que viabiliza o custeio de programas na

reforma do Estado, como as chamadas demissdes voluntdrias.

-Medida Proviséria que unifica e reduz os impostos federais
incidentes sobre as microempresas e Medida Provisdria que reformula a
incidéncia do IPTR assunto considerado de estrita ambientacdio

constitucional ( desdobramento da reforma agrdria ).

-

E marcante, em particular, o emprego desse instrumento para alterar
as leis de diretrizes or¢amentdrias aprovadas pelo Poder Legislativo. O
Congresso Nacional logo reagiu a essa tendéncia baseado em
pressupostos bdsicos de cardter constitucional-legislativo: defesa de
competéncia exclusiva do Legislativo para legislar sobre matéria
or¢amentdria, coeréncia no cronograma estabelecido para o processo de
planejamento orcamentdrio desde a  formulacdo das leis
superordenadoras até a aprovacdo final da lei orcamentdria anual.
Seguindo o ponto de vista légico-temporal, ndo tem cabimento, por
exemplo, apés concluida a elaborag¢do e a apreciagdo do orcamento e
sendo este feito sob pardmetros pré-estabelecidos pelas diretrizes e
balizas da LDO, alterar-se essa lei sperordenadora. Mesmo diante desses
possiveis impedimentos, o que se vé ¢ a manutencdio do poder

discriciondrio do Poder Executivo.
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6)A ineficdcia do PPA como elemento ordenador da programacio

Apos avaliarmos e comparmos as LDO’s ( 1990-95 ), podemos
constatar que o capitulo que trata das metas e prioridades ¢é de muito
pouca relevdancia quando consideramos a finalidade e o propdsito de dar
detalhamento técnico as metas e prioridades decididas no plano
plurianual. E o que o faz ser pouco relevante é a ndo estabilidade, a néo
rigidez, a falta de objetividade, a falta de forma e conteiido fixos que

caracterizam o PPA.

Mesmo apds alguns aprimoramentos realizados pelo Congresso
Nacional, os PPA denotam exaustivas enunciacoes de diretrizes,
objetivos e metas setoriais — a maioria em termos abrangentes -,

possibilitando um leque vasto de op¢des de acbes a serem executadas.

Diante destas constatacées, permite-se associar o PPA, ao antigo

PND, apenas melhor formatado e estruturado.

7)Inadequag¢do nos processos de apreciagcdo da Lei Orgamentaria

Anual

Além da precdria separagcdo dos orcamentos fiscal e da seguridade
social (que certamente influi na transparéncia e na verdade
or¢amentdria) e da excessiva flexibilidade com que conta o Poder
Executivo para encaminhar mensagens modificativas, o processo de
aprecia¢cdo da LOA tem sido tumultuado por se permitir as postergagoes
da aprovag¢do do orcamento anual, por facultar a “execucdo antecipada”
da proposta orcamentdria e pelo entendimento demasiado eldstico do
conceito ‘“correg¢do de erro ou omissdo”. Como produto disso tudo,
possibilitou-se que a apreciagdo do orcamento fosse concluida fora do
periodo exigido e natural — janeiro em 1991, meados de fevereiro em
1992, abril em 1993 e outubro em 1994 — e se estd permitindo reestimar
receitas da Unido com vistas a gera¢do de recursos adicionais para o

acolhimento de emendas em favor de empreendimentos de interesse local

e regional.
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8)Subutilizacdo da DO como instrumento de formulagdo de politicas

publicas

Esses problemas e inadequagdes expostos, somados a outros ndo
comentados , aqui, nesta oportunidade, trazem a tona o quanto é dificil
criar leis e fazer planejamentos relacionados com a programagao,
execugdo e avaliagdo do gasto publico, ambos eficientes, quando estdo
envolvidos no processo, recursos publicos de alto vulto e decisbes sobre
suas alocagoes. Em suma, podemos dizer que a LDO ¢é um instrumento de
formulagdo de politicas piublicas poderoso , mas totalmente subutilizado,
caracterizada pela generalidade aonde as metas sdo fixadas de forma
impropria sem indicar os produtos ou resultados a serem atingidos,
devidamente quantificados, abrindo espaco também para a pulverizagdo
dos recursos em vasto nimero de agdes insuficientemente dotadas, as
quais acabam sendo paralisadas. Sem referenciar os setores responsdveis
pela implementacdo de cada meta, por falta de especificidade, incentiva-
se o descompromisso e o relaxamento entre todos os orgdos publicos,

pois ndo hd meios de cobrancga.

Hd necessidade de que as pessoas encarregadas de criarem as leis
sejam demasiadamente competentes e totalmente isentas de qualquer
interesse, de modo a permitir a menor possibilidade possivel para
brechas que possam ser usadas a fim de dar direcionamento diferente ou
contrdrio ao que se queria inicialmente. Agregado a isso, é preciso haver
processos de avaliagcdo e fiscalizagdo que comprovem ou ndo a eficdcia

das leis, das regras e dos procedimentos em vigor.

Diante do quadro apresentado, somente se encaminhard para um
aprimoramento dos processos de planejamento e or¢camento, se
providéncias tal como, ajustes constitucionais com o intuito de
reestabelecer a estabilidade das institui¢des essenciais ao funcionamento
harmonico da sociedade; providéncias necessdrias na orbita legal

principalmente na produgdo de legislacao complementar — prevista no
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artigo 165 da Constitui¢gdo — fixando normas e procedimentos para a
elaboracdo do PPA, da DO e da LOA; e ag¢des administrativas e
regimentais que contem com vontade politica suficiente para a sua

viabiliza¢do, venham a ser implementadas.
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Conclusio

Apébs colocarmos a mesa inimeros argumentos e fatos que atestam a
ineficdcia e o ndo cumprimento daquilo que a LDO se propde a ser ¢ a
cumprir, devemos apresentar, ainda, as verdadeiras ligas que dao suporte
e sustentagdo a esse emaranhado de tentdculos que deformam e
subutilizam a LDO. Na verdade, os fatos que explicam o insucesso da
LDO surgem como consequéncias de uma série de arestas que reunidas
formam um cubo denominado cendrio politico-econ6mico-institucional
brasileiro. O Brasil, dos anos 90, é um pais que apresenta, a maior parte
do tempo, um ambiente de instabilidade politica e institucional, e por
manter peculiaridades como varidades de partidos politicos, uso de
instrumentos de estratégias de jogo politico de forma diferenciada, nio
permitiu que se alavancasse um processo de planejamento consciente e
ordenado com a participagdo dos representantes eleitos no processo de

formulag¢ao de politicas publicas, sobretudo das alocativas.

Em 1990, o Governo Collor foi eleito sem base politico-partidaria
forte e consistente, ficando sem sustentacdo, sendo inclusive antagdnico
com relacdo as LDO’s e a sua politica de estabilizacdo, talvez forcado a

atender interesses de grupos jd comprometido ou em troca de apoio.

Ap6s o Impeachment, a inflagdo elevada, a instabilidade politico-
institucional, o atraso para aprova¢do do Orgcamento, as propostas para a
reforma constitucional, marcam o periodo. Nem o poder executivo, tio
pouco o Legislativo acena com alguma preocupac¢ido em criar diretrizes,
comprometimentos e metas (o prazo para aprovacdo da LDO 1994 ¢

estourado).

Nesse ambiente de instabilidade institucional, aflora o jogo de
politica estratégia, negocia-se vetos, seleciona-se moeda de troca,

enquanto que medidas e tempo dedicados ao interesse nacional
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(desenvolvimento do pais, desigualdades regionais e sociais) estdo longe

dos olhos dos politicos.

Se em NOV93, havia um imobilismo do governo frente & inflacdo de
35% ao més, talvez a espera, justificivel ou ndo, pela revisido
constitucional, em 94, com a implantacio da URV, o uso intensivo de
medidas provisérias, e a candidatura a reeleicdo do governo, a proposta

de revisao constitucional (consensual) é guardada na gaveta.

Neste cendario, os interesses da burocracia ganham espagos, sobretudo
na elaboragdo da LDO 95, e os propésitos do esfor¢co para emendar a
Constitui¢do € o de liberar o governo de amaras que o prendem 2

sociledade.

A fase pé6s real mostra um ambiente distinto dos citados
anteriormente, por apresentar, até certo ponto, estabilidade econdmica e
politica. A moeda esta forte e sob controle e o governo conta com apoio
politico. Mas, ainda assim, vemos desprezo a LDO, quando se trata de

metas, prioridades e compromissos.

Portanto, o que se apresenta a nds, é a existéncia de um instrumento
semi-decorativo, que cumpre fun¢des absolutamente necessdrias a
qualquer governo preocupado com as contas publicas. Ficou clarividente
também o uso mais intenso da LDO no que tange a assuntos de controle
de gastos do governo, gastos operacionais, administrativos e com pessoal,
investimentos e aplicacdo de recursos de empresas piblicas. No mais,
ficou caracterizado demasiada abrangéncia, pouca especificidade, pouca
ou quase nenhuma quantificagdo e avaliagdo de resultados aos outros

assuntos.
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