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1. BASESTEORICAS DA ATUACAO DO LEGISLATIVO NO ORCAMENTO

Sem maiores digressdes historicas, podemos situar na ldade Média as origens do
orcamento publico como ingtituto juridico, onde este surge pela necessidade de se impor
limites ao abusivo uso da tributagdo pelos monarcas. Sdo bastante conhecidas as agdes dos
barGes feudais, ja no ano 1215, sobre o Rei Jodo Sem Terra, da Inglaterra, com
finalidade. Estas evoluiriam, nos séculos subsequentes, com o sentido de ampliar o controle
dos suditos sobre o Estado, tendo como marco expressivo a célebre “Bill of Rights’
(Declarac3o de Direitos) instituida em 1688. E nesta lei que surge a formulagdo — ‘todo o
subsidio [tributo] serd votado anualmente pelo Parlamento” — a qual, convertida em
principio, passou a constituir o referencial basico para o controle dos poderes deferidos ao
Estado, pelos representantes do povo, nos paises organizados sob a forma representativa.

A partir de formas embrionérias de orcamento publico, onde a énfase era no controle
dareceita, o instituto do orcamento vai evoluindo de modo a abranger também preocupacdes
com a despesa (correta utilizacdo dos recursos havidos através da tributacdo). 1sso ocorre,
sobretudo, a partir do Século X1X, quando a Franca e os EUA refinam seus procedimentos,
sistematizando principios orcamentarios e processos técnicos, criando instituicdes como 0s
Tribunais de Contas e consolidando o principio da intervencéo do Legidativo na formulacéo,
fiscalizacéo e avaliagdo da execugdo dos orgamentos.

Na verdade, € sO a partir do Século X1X que o principio do controle da atuacéo do
Estado (a cargo do Poder Executivo) pelos representantes do povo se consolida, de um lado a
partir do forte contetdo filoséfico do “iluminismo” francés e, de outro, das formulagdes dos
“founding fathers’ (sobretudo as de Jefferson e Madison) na estruturacéo das bases para a
edificacdo dos EUA como uma grande nagdo. Em ambas vamos encontrar a idéia bésica de
que sendo os homens livres e iguais, 0 exercicio do poder pelo Estado s6 se justifica na
medida em que este derive da vontade geral da sociedade, expressa pela via direta (através
de consultas plebiscitarias) ou indireta (através de representantes investidos de mandato),
uma vez que os legitimos detentores do poder decisorio sdo os cidaddos.

Nas sociedades que acolhem a férmula representativa de organizacdo — como a
brasileira e as da maioria das nagdes ocidentais —, a vontade gera do povo é manifestada por
intermédio dos mandatérios eleitos para integrar 0 Poder Legidativo. Apenas estes tém
legitimidade para definir, para cada periodo de tempo, as politicas publicas, as prioridades e
0s programas de gasto que interessam a maioria dos segmentos da populacdo que
representam. Nessa perspectiva, cabe ao Poder Executivo apenas apresentar propostas de
atuacdo fundamentadas em diagnosticos, implementar as decisdes do povo (tomadas pelos
corpos legidativos) sistematizadas na Constituicdo e nas leis, e exercitar os atos de gestéo
com competéncia e responsabilidade, de modo a aumentar a eficdcia do Governo e a
eficiéncia de suas unidades. N&o é por acaso, maspor respeito a melhor doutrina, que o
processo orcamentdrio brasileiro, na forma ora definida pela Congtituicdo — abrangendo
vérias componentes (PPA, LDO, LOA, LCA) —, passou a constituir um dos mecanismos
mais efetivos da participacdo do Legidativo no campo das politicas publicas e na
viabilizagdo de intervencdes significativas no contexto dos gastos governamentais.



Apesar de questionada pelos apologistas dos Executivos “fortes’, a participagdo mais
efetiva do Legidlativo possui uma série de vantagens do ponto de vista do interesse publico,
inclusive pela propria natureza dos processos decisdrios — abertos e participativos —
peculiares aos 6rgaos legidativos. Embora sgja verdade que tais processos tendam a ser mais
lentos do que os conduzidos sob autoridade centralizada, também € verdade que estes, na
medida em que propiciam que o0s Varios interesses e visdes da realidade se digladiem entre
si, conduzem a decisdes mais maduras, consolidadas e ajustadas as demandas da sociedade.
No campo das alocacles de recursos, as singularidades desse processo decisorio contribuem
para evitar grandes erros alocativos — frequientes nas decisdes da tecnoburocracia —, impondo
a que os grandes projetos sgjam submetidos a um severo teste de consisténcia, quanto a sua
viabilidade e oportunidade, antes da respectiva implementacéo.

2. EVOLUCAO DASRELACOES DOS PODERES NO CAMPO ORCAMENTARIO

Durante o periodo do Império, embora o Poder Legislativo detivesse competéncias
constitucionais no processo de definicdo das receitas e fixacdo das despesas, a atuacdo do
Parlamento no campo orcamentério era bastante limitada, ndo sO pelas peculiaridades do
contexto institucional da época, mas, pelos precarios instrumentos de intervencéo com que
este podia contar. Com a instauragéo da Republica e promulgacéo de uma nova Constituicdo
(1891), é atribuida competéncia privativa ao Congresso Nacional para orcar a receita e fixar
a despesa federal, sem qualquer mencdo a participacdo do Executivo no processo
orcamentario. Porém, sob a alegacdo de conflito entre a legidacdo ordinaria e as normas
constitucionais este continuou a enviar a sua proposta de Orcamento, elaborada sob a
coordenacdo do Ministério da Fazenda, até que em 1922 o Codigo de Contabilidade Publica
tornou regular a remessa da proposta orcamentaria pelo Executivo. Na verdade, dada a
inexisténcia de estruturas técnicas no Parlamento, este ndo tinha como dar cumprimento atal
incumbéncia, salvo recorrendo a orientagdo e ao apoio do gabinete do Ministro da Fazenda.

Pela Constituicdo de 1934 a competéncia para a elaboragéo da proposta orcamentaria
passou a ser atribuida ao Presidente da Republica, cabendo ao Legidativo, entretanto, a
votagdo do Orgcamento e o julgamento das contas do Presidente. Ressalte-se que tal Lel
Maior ndo define limitagdes ao exercicio do poder de emenda dos parlamentares, ressalvada
a observancia ao principio da exclusividade da lei orcamentaria, com o propdsito de evitar as
caudas orcamentarias. Esta Constituicdo, apesar de sua efémera duracdo, representa o inicio
da era de co-participacdo dos Poderes Executivo e Legidativo na feitura do Orcamento.

Embora a Constituicdo de 1937 tivesse previsto que a proposta de Orcamento da
Unido, elaborada por 6rgdo técnico vinculado a Presidéncia da Republica (DASP) fosse
votada pelas Casas do Parlamento, como essas camaras legidativas nunca chegaram a ser
instaladas durante o Estado Novo, nesse periodo (1937 a 1945) os orcamentos federais foram
sempre elaborados e decretados pelo Poder Executivo.

A Constituicdo de 1946 restaura o regime de co-participacdo da elaboracdo do
Orcamento, atribuindo ao Executivo a apresentacdo de proposta, sob a forma de projeto de
lei, e a0 Legidativo a sua aprovacao, facultada aos parlamentares, como na Carta de 1934, a
apresentacdo de emendas. Embora o governo ja tivesse se iniciado nos dominios do
plangiamento governamental, Carta ndo estabelece quaisquer orientacBes quanto a
formulac&o de planos e programas.

A Constituicdo de 1967 praticamente retira todas as prerrogativas do Legidativo na
feitura do Orgcamento, convertendo-o em mero chancelador das propostas do Executivo.
Nesta Carta a questéo do planegjamento néo foi tratada especificamente, isso, porém, logo foi



corrigido pela Lei Complementar n° 3, pelo Ato Complementar n° 43 e pela regulamentagdo
da matéria realizada pelo Decreto-lei n°® 200, todos de 1967. Porém, também neste
instrumental, a acdo do Poder Legidativo — embora previstana Lel Maior e factivel no plano
tedrico — foi essenciamente chancelatéria.

Na Congtituicdo de 1988 a questdo da divisdo dos poderes do Estado mereceu
particular atengdo dos Constituintes, que se empenharam em restabelecer o equilibrio entre
as ingtituicdes tradicionais. Com esse sentido o Poder Legidativo foi investido de uma série
de prerrogativas e competéncias, entre as quais as relativas a efetiva participacéo no processo
de formulacéo e fiscalizacdo dos planos e orcamentos. Ampliam-se 0s seus papéis no campo
da formulagdo das politicas publicas e retorna-se ao regime de co-participacdo no processo
orcamentario. Porém, a fim de evitar a repeticdo de erros do passado, a prerrogativa de
apresentacdo de emendas a lei orcament&ria é restabelecida com algumas limitacdes,
sobretudo para evitar que interesses localizados resultassem na desfiguragéo do orgamento.
Outra inovagdo, no campo da divisdo de poderes, é a elevacdo do Poder Judici&rio a
condicdo participe nas grandes decisdes orcamentérias, na medida em que o art. 99, § 1° da
Lei Maior, o torna parte ativa na elaboracéo da lei de diretrizes orcamentarias.

A andlise do processo, por sua vez, evidencia que no campo da elaboracdo do
orcamento, as relactes entre os Poderes da Republica obedeceram, nos dltimos 100 anos, a
trés padroes basicos. hegemonia do Poder Executivo, co-participagdo com conflito e co-
participacdo com cooperacdo. Embora no periodo 1891 a 1926 a iniciativa da lei de
orcamento fosse competéncia do Congresso Nacional, nem mesmo nesse periodo ocorreu a
hegemonia do Legidativo, em vista da influéncia exercida pelo Executivo no processo
orcamentério. Nos periodos de 1931 a 1933 (Revolucdo), 1937 a 1945 (Estado Novo) e de
1964 a 1984 (Regime Militar) o Poder Executivo deteve total hegemonia na formulagdo do
orcamento, com participacéo meramente homologatéria do Parlamento. Nos periodos 1921 a
1926, 1949 a 1950 e 1961 a 1963 e 1986 a 1993, as relagdes foram de co-participagdo com
conflito. Os demais periodos (1927 a 1930, 1934 a 1936, 1946 a 1960 e de 1994 em diante),
o padrdo foi de co-participacéo com cooperacdo, embora, neste Ultimo, os exercicios de 1994
e 1995 tenham sido marcados por vérios conflitos. Os anos de 1985 e 1986, por
corresponderem ao inicio da transicdo democrética e serem afetados pelo desarranjo que se
seguiu a morte do Presidente eleito, ndo se enquadram em quaisquer dessas categorias.

3. 0 PODER LEGISLATIVO E A FORMULACAO DE POLITICASPUBLICAS

Os processos de planegjamento e de elaboracdo das leis orcamentarias do setor publico
brasileiro ocorre hoje num contexto bem mais aberto e participativo do que o vigente nos
periodos anteriores. A principal determinante dessa nova situacdo foi a Constituicéo de 1988,
gue, ao restaurar as prerrogativas tradicionais do Parlamento, ampliou, em muito, o ambito
de atuacdo do Legisativo no campo das politicas publicas! A partir de 1988 o Poder
Legidativo deixa de ser um mero espectador nos processos relativos as politicas publicas,
passando aintervir, de fato, nos respectivos processos deci sorios.

Um dos instrumentos basicos para a sistematizacdo das politicas publicas € o
processo de plangjamento, na acepcdo do conjunto de acbes estabelecidas com vistas a
ampliar o conhecimento sobre a realidade presente — inclusve quanto aos recursos
efetivamente disponivels e/ou mobilizaveis --, a delinear o futuro desgjado (e factivel) e a
articular as providéncias que permitam passar da situacao presente para a desgjada. Nesse
particular a nova Constituicdo assegurou relevantes participacdes ao Legidativo, segja através
da apreciacdo e aprovacdo dos planos plurianuais PPAS), da apreciacdo dos planos e



programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicdo — chamados “planos
parciais’ (PPPs) —, e dafixacdo de metas através das leis de diretrizes orcamentérias (LDOs).

O processo de alocagdo de recursos constitui outro dos instrumentos bésicos de
formulacdo e implementagdo de politicas publicas, visto que sem esta contraparte o
plangamento assume um cardter meramente ficcional. A alocacdo de recursos, nesta
acepcdo, deve ser entendida ndo como uma atividade formal, mas como o exercicio da
capacidade de estabelecer decisdes que viabilizem a prestacdo de servicos, a ampliagdo dos
nivels de atendimento a certas clientelas, a realizacéo de ac¢bes para a solugdo de problemas,
imediatos ou futuros, com grande efetividade na producéo de resultados e na aplicacéo dos
recursos publicos. Neste campo também os Constituintes foram zelosos, restabelecendo as
prerrogativas tradicionais do Legidativo.

Com relacdo a esses dois importantes instrumentos de formulagdo de politicas
publicas — plangjamento e orcamento — as maiores inovagdes da Congtituicéo foram alel de
diretrizes orcamentérias, o carater estruturado dado a lei orcamentaria anual (LOA) —
desdobrada nos orgamentos fiscal, de investimentos e da seguridade social —, a Comissao
Mista de Orcamento (CMO) — formalmente denominada “Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo” — e as normas basicas para a elaboracdo e modificacdo
dos orcamentos. S&0 esses ingtitutos que, em seu conjunto, propiciaram um grande avango
no sentido de assegurar a0 Poder Legislativo uma participacéo relevante no processo de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas e, por conseqiiéncia, de atuar no sentido
de evitar grandes erros de alocacdo, freqlientes nas estruturas decisorias centralizadas.

Além dos instrumentos ja apontados, a Congtituicdo de 1988 ingtituiu varios outros
meios para a ampliacdo da co-participacdo do Poder Legidativo nos processos de
formulacéo e avaliacdo de politicas publicas, dentre as quais merecem destaque:

- 0 poder de convocar autoridades, requisitar informacao e realizar audiéncias publicas;

- 0s poderes especiais de investigacdo das comissies parlamentares de inquérito;

- as prerrogativas de acompanhamento e de fiscalizagdo dos gastos publicos da CMO e das
comissdes permanentes das Casas do Congresso Naciond,;

- aefetivafaculdade de emendar as proposi¢des sobre planos e matérias orgamentérias, com a
possibilidade de modificar, suprimir ou instituir programacdes especificas;

- 0 controle sobre atos do Executivo (tais como 0s empréstimos e 0s atos internacionais);

- aampliagdo, como prerrogativa constitucional, do ambito de atuagcdo das Comissoes.

E claro que o emprego de varios desses instrumentos ocorre ainda com problemas, os
guais, com maior ou menor magnitude, interferem e limitam a efetividade da participacdo do
Legidativo nos processos de formulacdo de politicas publicas. Porém, cada um dos recursos
acima indicados tem se evidenciado como de grande utilidade no aprimoramento das
instituicdes do Pais, sga pela transparéncia peculiar as suas operacfes, sga pela sua
orientacdo para 0 respeito aos genuinos interesses da sociedade brasileira, sgja por abrir os
processos a uma maior participacao das demais instituicdes da sociedade.

4. NORMASDELIMITADORAS DA ATUACAO DO PODER LEGISLATIVO NO
CAMPO ORCAMENTARIO E SUAS PRINCIPAIS VIOLACOES

4.1. Nor mas Delimitadoras da Atuacdo do Poder Legidativo
Como vimos, a Constituicdo de 1988 restaurou a participacéo do Poder Legisativo

na apreciacdo de planos e de matérias orcamentérias, dentro da perspectiva de agdo plangjada
do setor publico definida pelos Constituintes. Segundo os principios, disposices e demais



evidéncias contidas na Lei Maior, € evidente que os seus autores quiseram, de fato, que a lei
orcamentéria -- com seu caréter periédico, abrangente e de multiplos efeitos -- integrasse o
instrumental articulado de plangamento governamental, constituido por intermédio de um
conjunto de normas sobrepostas e encadeadas. Note-se que, segundo a Carta de 1988 (art.
166, § 4°), 0 PPA tem carater superordenador em relacdo a LDO ea LOA, e que aLDO (art.
166, 8 3°) possui caréter superordenador em relacéo a LOA.

Nesse sentido, aém de prever, no art. 165, o contetido bésico do plano plurianual
(PPA), da lei de diretrizes orcamentérias (LDO) e da lei orcamentaria anual (LOA), a
Constituicdo previu também a existéncia de planos e programas nacionais, regionais e
setoriais (art. 164, § 4°), remetendo a lei complementar a normatizacdo dos processos
relativos a cada um dos instrumentos entdo criados. Cabe a essa lel estabelecer limites mais
precisos entre o PPA, a LDO e a LOA, bem como: definir as categorias programaticas de
interligagc@o entre estes (indicando se esta deve dar-se ao nivel de programa, subprograma ou
de algum outro); enunciar a estrutura basica do PPA; dispor sobre a sua atualizacao; indicar
0 processo de compatibilizacdo dos planos parciais com 0 PPA; e conceituar as expressoes
contidas no texto constitucional (projetos prioritarios, diretrizes, metas, programas de
duracdo continuada). Infelizmente essa lei ainda ndo foi produzida, impondo a que a
elaboracdo das leis orcamentérias sgiam regidas pelas LDOs — que passaram a incluir
contetdos peculiares a lei complementar — e pela Lei n® 4.320/64, ainda atual em muitos dos
Seus conceitos e procedimentos, mas com deficiéncias em relacdo aos novos instrumentos.

Além do arcabouco estruturado pelas normas constitucionais relativas ao PPA e a
LDO, das disposicdes dessas leis sobre a organizagdo da receita e da despesa publica e da
Lei n° 4.320/64 (que define a estrutura e os conceitos basicos do orcamento), a apreciacéo
dos projetos de lei sobre matéria orcamentéria pelo Legidativo, principalmente do projeto de
lei orcamentéria anual (PLO), se acham regulados pelos seguintes instrumentos. a)
Resolugdo n° 1, de 2001, do Congresso Nacional (que normatiza o funcionamento da CMO e
disciplina a tramitacdo de projetos sobre matéria orcamentaria); b) parecer preliminar (que
disciplina a formalizacéo de emendas e de atuacdo das relatorias); e ¢) normas técnicas para
a apresentacéo de emendas (que orientam a formulagdo destas proposi ¢oes).

Portanto, no plano federal, a elaboracdo, apreciacdo, execucdo e avaliacdo dos
orcamentos publicos é regulada pelos arts. 70 a 72, 165 a 169 e 195 da Constituicdo Federal
earts. 34 a42, 60 e 72 do Ato das Disposi¢les Congtitucionais Transitorias (ADCT), pelalei
do plano plurianual aprovada para cada quadriénio (atualmente a Lei n° 9.276, de 09/05/96),
pela lel de diretrizes orcamentérias aprovada para cada exercicio (atuamente a Lel n°
10.266, de 25/07/01), pela Lei n° 4.320/64 — que recepcionada pelo texto constitucional vem
suprindo a inexisténcia da lei complementar prevista no art. 165, § 9° da Constituicdo —, por
agumas disposices do Decreto-lei n° 200/69, pela Resolugcdo n° 1/01 do Congresso
Nacional, pelas normas técnicas fixadas pelo Executivo e pelo parecer preliminar do ano.

4.2. Normas Restritivas a Atuacédo do Poder L egidativo e seus Fundamentos

Uma parte significativa dessas normas tém por escopo ingtituir deveres para o Poder
Executivo e criar restriches as intervengdes do Poder Legidativo, através de emendas, na
definicdo das prioridades, programas e contelidos dos orcamentos da Unido. No que se refere
as LDOs e Resolugdes do Congresso Nacional, as suas hormas restritivas derivam, de um
lado, do esforco do Legidativo em melhorar a sua imagem perante a populacdo e, de outro,
das pressbes do Executivo no sentido de manter suas propostas tdo inalteradas quanto
possivel. No que tange as normas constitucionais de carater restritivo, o seu fundamento foi
0 desgjo dos Constituintes, ao restaurar as prerrogativas do Legislativo, de que estas fossem



exercidas sob a ética da responsabilidade, evitando os erros e abusos do passado. Dentre
as restricbes com esse proposito cabe apontar: @) a subordinacdo da programacdo da LOA as
definicdes do PPA e LDO; b) as vinculagOes de receitas e os parametros fixados para os
gastos com seguridade, educacdo e irrigacdo; ¢) a proibicdo de normas aheias a previsdo da
receita e a fixagdo da despesa no texto da LOA; d) os limites e condi¢Oes para a realizagdo
de operacOes de crédito, criacdo de vinculagcdes e movimentacdo de recursos; €) a proibicdo
do inicio de investimentos ndo previstos PPA.

NoO que tange as normas que restringem as emendas ao projeto de lei orcamentéria,
estas sdo constitucionais (art. 166, 8§ 3°), legais (art. 33 da Lei n° 4.320/64) e regimentais
(Resolucéo n° 2/95-CN). Segundo as primeiras, as emendas a0 orcamento — sejam elas
individuais ou coletivas — sO podem ser aprovadas caso: “I) sgam compativeis com o plano
plurianual e coma lel de diretrizes orcamentarias; I1) indiquem os recursos necessarios, admitidos
apenas os provenientes de anulacédo de despesa, excluidas as que incidam sobre: a) dotacfes para
pessoal e seus encargos,; b) servico da divida; c) transferéncias tributérias congtitucionais para
Estados ...; I11) sgjamrelacionadas: a) com a correcéo de erros ou omissdes; ou b) com dispositivos
do texto da lei.” Na Lel n°® 4.320/64, as limitagbes se acham definidas no seu art. 33, que
estabelece: “ Art. 33 Néao se admitirdo emendas ao projeto de lel do orgcamento que visem a: a)
alterar a dotacdo solicitada para despesa de custeio, salvo quando provada, nesse ponto, a
inexatiddo da proposta; b) conceder dotacdo para inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovado
pelos 6rgdos competentes; ¢) conceder dotacdo para instalagdo ou funcionamento de servico que
ndo estga anteriormente criado; d) conceder dotacéo superior aos quantitativos fixados em
Resolugdo do Poder Legidativo para concessdo de auxilios e subvengdes’. Tais restricies legais
sd0 complementadas por varias normas fixadas pela LDO do exercicio, como, por exemplo,
as que limitam os investimentos na construcéo de rodovias, as que restringem investimentos
de cunho administrativo e as que ddo carater excepcional aos auxilios e subvencdes. No que
tange a Resolugdo n° 1/01 - CN, as restricbes se acham previstas em vérias hormas, sendo
algumas destas de cardter genérico (susceptiveis de diversas interpretagdes) — como as que
dispdem sobre os papéis do Relator-Geral — e outras especifico (objetivas e precisas), como
as que definem os tipos de autoria e 0 nimero de emendas por autor.

4.3. Principais Violacdes as Nor mas Delimitador as da Atuacao

Infelizmente, varios desses dispositivos tém sido interpretados “de maneira criativa’,
como forma de ampliar os niveis de flexibilidade dos atores do processo, resultando, numa
série de violacOes as leis vigentes. Essa criatividade se inicia no plano constitucional, onde a
clara restricdo “admitidos apenas os [recursos| provenientes de anulacéo de despesa”,
contida no art. 166, 8 3°, inciso I, tem sido burlada com o entendimento de que as receitas
previstas pelo Poder Executivo podem ser reavaliadas pelo Poder Legidativo a titulo de
“correcao de erros ou omissdes’, sendo tais recursos, a seguir, utilizados para a aprovagdo
de emendas. Ta interpretacdo contraria a logica dos textos constitucionais, onde, por
definicdo, ndo existem dispositivos indcuos ou supérfluos. Se a vontade dos congtituintes
fosse de permitir essa flexibilidade, a restricdo do inciso |l perderiarazéo de ser, tornando-se
inGcua e dispensavel, o que € inadmissivel em textos constitucionais. Em nosso entender, o
sentido das normas da Lei Maior — na qual a restauragdo de prerrogativas do Legidativo
ocorre sob a ética da responsabilidade — é o de que a aprovacdo de emendas deve subordinar-
se cumulativamente as trés condicionantes. a) compatibilidade com planos e prioridades
previamente definidas; b) visar a correcdo de erros e omissdes (inclusive ao nivel dos
detalhamentos) ou de dispositivos do texto dalei; ¢) indicar recursos compensatérios para as
mudangas propostas com a finalidade de sanar os erros e omissdes. Esse entendimento € o
mais consonante com o § 8°, do art. 166, segundo o qual 0s recursos que, em decorréncia de
emenda, ficarem sem despesas devem ser utilizados por meio de créditos adicionais.



No que se refere & Lel n° 4.320/64, a criatividade tem se materializado pela
inobservancia as disposices do art. 33, ignoradas como se tivessem sido revogadas. Esse
entendimento, salvo melhor juizo, ndo suporta uma andlise critica. Em primeiro lugar, tal
revogacdo ndo pode ser alegada por conflito com as normas da Constituicdo, ja que
correspondem a condi¢des relativas a “admissibilidade” de emendas, aspecto ndo abordado
pela Lei Maior (que fixa apenas condicdes para “aprovacdo”). Adicionalmente, ndo tendo
sido baixada nenhuma lei para regular a situagdo, € inaceitdvel a conclusdo de que tais
normas tenham sido objeto de revogacéo técita. Portanto, as restricdes do art. 33 devem ser
somadas as do art. 166 da Constituicdo, de modo a evitar reducdes arbitrarias em despesas de
custeio, a apenas alocar recursos em empreendimentos que demonstrem viabilidade e custos
razoaveis e sd conceder recursos para entidades que estejam amparadas pelalei.

Quanto as Resolugdes do Congresso Nacional, até mesmo algumas de suas normas
objetivas tém sido burladas por artificios “criativos’. Um exemplo disso sdo as chamadas
“Indicagbes de Bancada para Emendas de Relator”, ingtituidas pelo Parecer Preliminar de
1996 e mantidas no Parecer Preliminar de 1997, as quais além de contornar as restricdes as
emendas de Relator vieram a sistematizar uma forma de violagdo aos limites quantitativos
fixados pela Resolugdo n° 1/01-CN (e antes disso pela Resolucéo n® 2/95-CN) para as
emendas de bancada estadual. Essa conduta, além de ampliar a fragmentacéo das alocagdes,
reduziu o alcance institucional das emendas de bancada ao facilitar o rateio destas entre os
integrantes de algumas bancadas (processo que as levou ao batismo de ‘rachadinhas’) e ao
deslocar 0 seu objeto das acOes estratégicas de interesse dos estados para agoes tipicamente
municipais (acOes de defesa civil, saneamento basico, habitacbes populares, infra-estrutura
urbana, quadras desportivas, pogos, barragens, eletrificagéo rural, etc.).

Além disso, ndo obstante os esforcos dos membros do Parlamento no sentido de
limitar os papéis decisorios do Relator-Geral, por intermédio das normas das Resolucfes ddo
Congresso Nacional. Sobretudo as que o situam como um coordenador dos relatores
responsaveis pelas decisdes, na prética este continua a concentrar grande poder, as expensas
do esvaziamento das Relatorias Setoriais. A principal determinante disso sdo as normas do
Parecer Preliminar que tém reservado a0 Relator-Geral os recursos derivados de cortes nas
despesas de custeio (GND 3), os advindos de erros de alocagéo (por exemplo, nareservas de
contingéncia e sentencas judiciais) e os dos adicionais de receita (novas ou reestimadas) em
relacdo as previsdes do Poder Executivo. Além disso, em vista do nivel de discricionariedade
de que dispde 0 Relator-Geral para fazer o aporte de recursos as Relatorias Setoriais, este
pode influir fortemente em parte das alocagdes quando da negociacdo dos recursos que ira
propiciar a cada Relator Setorial.

4.4. A Resolucéo n° 1/01 (Nor matizadora da CMO)

A Resolugdo n° 1, de 2001, do Congresso Naciona — que substituiu a Resolucao n° 2,
de 1995 --, possui grande importancia na hormatizacdo do processo orgamentario no ambito
do Poder Legisativo. E esse Ato, com forca de lei, que dispde sobre a estrutura, composi 3o,
direcdo e funcionamento da Comissdo Mista permanente prevista pela Constituicéo; que
define a forma de tramitacdo, os procedimentos e 0s prazos de apreciagcdo dos projetos sobre
matéria orcamentaria; que interpreta os dispositivos constitucionais que fixam limites ao
poder de emenda do Congresso com relacdo a lei orcamentéria anual; e que disciplina a
apresentacdo de emendas (definindo seus tipos, quantitativos, autorias e formalidades), o
funcionamento das relatorias e as hormas regimentais basicas.

Com relagdo a apreciacdo dos projetos de lei orcamentaria anual, as normas dessa
Resolugdo, de maior acance pratico, sdo:



a) as relativas a elaboracdo do PARECER PRELIMINAR da Comissio Mista de Orgamento,
destinado a sistematizar os parametros e critérios que deveréo ser obedecidos pelos relatores
setoriais e pelo Relator-Geral na apreciacdo do projeto de lel e das emendas. Tais parametros
e critérios devem resultar da sistematizacao e integracdo dos seguintes elementos basi cos:

1) - das dotagBes globais de cada funcéo, 6rgdo ou &rea temética, indicadas as redugdes e acréscimos
propostos em cada uma destas categorias;

2) - das condices e limites para 0 remanejamento e cancelamento de dotagdes, especialmente no que
diz respeito aos subprojetos e subatividades que nominalmente identifiguem Estado, Distrito
Federal ou Municipio;

3) - dos limites de programacdo que contribuam para determinar a composi¢cdo e a estrutura do
orcamento, bem como os critérios para apreciacdo das emendas;

4) - dos critérios de preferéncia para as emendas que contemplem acdes definidas como prioritarias na
lei de diretrizes orcamentérias.

b) as normas que definem os quatro tipos basicos de autoria de emendas — Comisso Permanente,
Bancada Regional, Bancada Estadua e Parlamentar —, seus limites quantitativos e as
exigéncias bésicas para sua formalizagéo e aprovacao;

¢) as que definem que as emendas a despesa relativas ao projeto de lel orcamentaria anual terdo de
ser apresentadas em meio magnético, tendo a assinatura do autor substituida por autenticacdo
eletrénica, segundo normas e procedimentos fixados pela Comi ssao;

d) as que fixam as condigdes basicas para a aprovacdo de emendas ao PLO, isto & que sgam
compativeis com o PPA e LDO; que se gustem as disposicdes do art. 166, § 3° da
Congtituicéo; e que ndo contrariem as normas da Resolugéo e do Parecer Preliminar.

4.5. O Parecer Preliminar da Comissao Mista de Or camento

O Parecer Preliminar tem por finalidade a sistematizacdo dos pardmetros e critérios
(gerais e especificos) que devem ser observados pelos parlamentares, bancadas e comissoes
na formalizacdo de emendas ao projeto de lel orcamentéria anua e pelos relatores — geral,
setoriais e adjuntos — na apreciacdo do projeto e das emendas. Além de uma apreciacéo geral
sobre a situacdo das financas publicas em suas componentes mais relevantes e sobre a
proposta orcamentaria do Executivo quanto a sua adequacdo ao PPA e LDO, as disposicoes
do Parecer Preliminar se referem:

a) a sstematizacdo das normas congtitucionais, da LDO, de leis ordinérias e da Resolugéo n° 2/95
gue limitam as situagdes em que as emendas podem ser aprovadas;

b) a fixacdo de condices, limites e restricbes para 0 remanegjamento ou cancelamento de dotacOes
com vistas a alocacdo de recursos em outros empreendimentos;

C) aos critérios de preferéncia para a apreciacéo das emendas (sobretudo das coletivas);
d) as orientagdes e limitaches para a atuacdo do Relator-Gera e dos Relatores Setoriais.

Assim, no formato atual, o Parecer Preliminar cumpre trés papéis basicos. opera como
instrumento de auto-limitacdo do Congresso e de delineamento dos conceitos basicos
relativos a lei orcamentaria; preserva determinadas dotagdes e/ou fontes de cancelamentos
arbitrérios; e delimita a atuacdo das relatorias. No que se refere ao primeiro desses papéis,
sdo significativas as normas que proibem cancelamentos nas contrapartidas de empréstimos,
gue limitam os cancelamentos e remangjamentos a um certo percentual do valor das
programactes sob a apreciacdo de cada Relatoria, que restringem as reavaliacfes de receitas
de entidades da administracdo indireta (tornando-as indisponiveis até que aprovadas por
deliberagdes plenarias), e as que vinculam os cancelamentos em subprojetos em andamento a
alocacao de tais recursos em outros subprojetos também em execucdo. Quanto ao segundo,
merecem destaque os que proibem ou desaconselham cancelamentos nas dotacGes do FAT,
das reservas de contingéncia, de manutencdo de beneficios previdenciérios, de empréstimos
internacionais e de manutencéo do SUS. Além desses sdo relevantes os que orientam no
sentido de que o remanejamento de recursos vinculados ou proprios de entidades sd ocorram



na mesma unidade (fontes 150 e 250), esfera orcamentéria (fontes 151 e 153), regido (fonte
115), ou finalidade (fonte 112).

Em seu papel de delimitador da atuacéo das relatorias, o Parecer Preliminar orienta no
sentido de que cada Relator explicite no Parecer os critérios adotados para o acolhimento de
emendas; sugere a observancia dos padrbes de custos médios para as aocacfes em
determinados tipos de obras e servigos, estabelece regras especiais para o detalhamento das
programacoes de irrigagdo e de construcgao de rodovias; limita o acolhimento de emendas aos
recursos colocados a disposicdo de cada relatoria; e restringe a formulagdo de emendas de
relator a correcdo de erros e omissdes, a agregacao de emendas com propdsitos similares e,
excepcionalmente, ainclusdo de subprojetos respal dados pelo colegiado de relatores.

A formulagdo do Parecer Preliminar € uma etapa que possui dimensdo técnica e
politica. Por razéo, o envolvimento das estruturas de assessoramento do Legidativo no
Seu processo € de grande importancia. Sendo estas responsaveis pelo suporte técnico as
Relatorias e pela implementacéo das decisdes dos Plenarios, sua participacao neste processo
€ essencial para que as normas produzidas sejam claras, operacionaizaveis e articuladas em
categorias mutuamente excludentes. Além disso, esta gjuda no sentido de que as normas do
Parecer Preliminar incluam os aspectos mais relevantes para a realizagéo das atividades, tais
como: os que viabilizam a utilizagdo de recursos de informética para o tratamento dos dados,
0S que asseguram gue 0s recursos destinados a contrapartidas e os derivados de operactes de
crédito sgjam tratados de forma apropriada; e os que impedem que recursos préprios das
entidades sejam alocados fora dos respectivos programas de trabal ho.

5. PROBLEMASE AVANCOS NA APRECIACAO DOS PPASE LDOS

Em nossa avaliagéo, o processo de producéo dos PPAs e das LDOs — no ambito dos
Poderes Executivo e do Legidativo — tem ainda um longo caminho a percorrer antes que tais
instrumentos assumam o papel intencionado pela Constituinte. 1sso ocorre por razoes de
ordem geral, como a inexisténcia de normas legais que definam a sua forma e contetdo, as
deficiéncias existentes no instrumental de plangamento do setor piblico?, a limitada
experiéncia das instituicbes em lidar com a matéria e pelos conflitos peculiares a dialética
das relacBes de poder entre o Executivo e Legidativo (um tentando limitar o outro). Além
disso, tais instrumentos padecem de uma série de deficiéncias, apontadas de forma
sistemética nas apreciacdes de parlamentares e tratadistas sobre a matéria.

Nos primeiros projetos de PPA, a par das divergéncias sobre a abrangéncia desta le?,
cumpre destacar as seguintes deficiéncias. apresentar excessivo detalhamento programaético
(tornando-se demasiado abrangente e engessando as leis orcamentérias); estruturar-se em
categorias de dificil compatibilizacdo com aLDO e a LOA; utilizar linguagem de mdltiplas
conotagdes (mais de discurso politico do que de planificacdo); ndo expressar, de modo
consistente, os elementos de diagnéstico em que se basearam as agdes propostas; omitir os
dados sobre os custos associados aos empreendimentos; promover deficiente regionalizacdo
das programacdes. No que se refere a atuagdo do Legidativo sobre o PPA, embora bastante
limitada no principio, esta tem se ampliado gradativamente. O primeiro PPA (Lei n°
8.173/91) foi aprovado na forma do projeto do Executivo, apenas com pequena modificacdo
em seu texto, de modo a tornar obrigatéria a sua revisdo em 1992. Quando de sua revisao,
encaminhada ao Parlamento em abril de 1992, a proposta do Executivo foi objeto de vérias
modificagdes pelo Legidativo, com o sentido de minimizar as deficiéncias constatadas. O
mesmo ocorreu na proposta de PPA para o periodo 1996-1999, ao qual foram formuladas
1.535 emendas, resultando numa lei melhor estruturada e mais compativel com o orgamento.



Quanto as LDOs, apesar dos aprimoramentos no sentido de constituir um instrumento
estruturador do plangjamento de curto prazo — pelo detalhamento das prioridades e metas da
administracéo publica — e um guia utilitario na organizacéo do processo de elaboracdo dos
orcamentos da Unido — inclusive definindo as informagfes necessérias a fundamentacdo das
propostas do Executivo —, apresentam também uma série de deficiéncias. Dentre estas
podem ser destacadas. a sua limitada eficacia como delineadora dos parametros para as
alteracbes na legidacdo tributaria; o seu caréter superficial na fixagdo das politicas de
aplicag@o das agéncias financeiras oficiais de fomento; a precaria consisténcia técnica do
detalhamento das metas e a caracterizacdo destas como meros referenciais, o sua limitada
densidade na sistematizacdo das politicas publicas por setores; o0 desacato a norma da Lel
Maior que orienta no sentido de que os limites de gasto dos Poderes da Uni&o sejam fixados
por deliberacéo conjunta. N&o obstante, o Parlamento tem atuado no sentido de aprimorar 0s
projetos de LDO, sobretudo com vistas a aperfeicoar a alocacdo dos recursos, a dar maior
transparéncia aos documentos orcamentarios e a melhor fiscalizar a aplicagcdo dos recursos.
Nesse sentido sdo bastante ilustrativos as disposi¢des de suainiciativa que:

a) definem a estrutura dos orcamentos e o contelido bésico dos demonstrativos que devem
integré-los, distinguindo-os dos meramente informativos (vide arts. 3° e 6° da LDO/97);

b) identificam o responsavel pela execucdo da programacdo, isto €, se governo federal, estadud,
municipal ou se entidade comunitéria (vide art. 7° daLDO/97);

¢) proibem ainclusdo de subprojeto com a mesma finalidade em mais de um érgéo, a destinacéo
de recursos sem que estggam legamente instituidas as unidades executoras, a criacdo de
subprojetos abrangendo mais de um Estado (vide art. 9° da LDO/97);

d) definem a preferéncia de alocacdo para os subprojetos em andamento, entendidos como tais
aqueles cuja execucdo sgja superior a 20% do custo total estimado;

€) criam restrigdes a concessao de auxilios (para investimentos) e de subvencdes (para custeios)
para entidades privadas (vide arts. 16 e 17 da LDO/97);

f) ingtituem normas para a execucdo mais equilibrada da programacéo por parte do Governo
(que embora vetada, vem sendo repetida, todos anos, para sinalizar posi¢ao do Congresso);

g) aperfeicoam os mecanismos de acompanhamento da execucdo da despesa pelo  Governo,
através do acesso amplo dos 6rgédos técnicos do Congresso Nacional aos sistemas de registro
(SIAFI, SIDORetc.) e a publicacgo de demonstrativos dos gastos (vide art. 51 da LDO/97).

6. METODOLOGIA DE APRECIAQAO DA LEI ORCAMENTARIA PELA CMO
6.1. Sinopse da Tramitacéo do PL O no Congresso Nacional

O processo de apreciacdo do projeto de lel orcamentaria anual se inicia bem antes do
recebimento da Mensagem respectiva. Em razdo da complexidade e do vulto dos trabaho
relacionados ao PLO, as atividades preliminares sdo desencadeadas um pouco depois do
inicio da apreciacdo do Projeto de LDO pelo Congresso Naciona (meados de maio). A
tramitacdo do PLO tem uma duracdo média de trés a quatro meses e se desdobra em seis
etapas bem definidas, indicadas, juntamente com suas principais atividades, a seguir:

12 Etapa - Organizagao das atividades:

a) designacéo do Relator-Geral daLei Orcamentaria Anual e definicdo dasrelatorias setoriais e parciais;
b) realizacéo de estudos técnicos e gjuste do instrumental metodol 6gico para apreciacao e gjustes naLOA;
¢) designacéo dos relatores setoriais e parciais, e constitui¢do das respectivas assessorias;

28 Etapa - Recepcéo e divulgacéo do projeto:

a) recebimento da Mensagem pelo Presidente do Senado Federal, leitura em Sessao do Congresso Nacional,
remessa desta a Comisséo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizago;

b) recebimento da proposicdo na CMO, sua publicagdo em “avulso”, distribuicdo aos parlamentares e
orgédos interessados e abertura de prazo para aformalizacéo de emendas;
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¢) aimentacdo do banco de dados da proposta orcamentaria, a partir de arquivos em meio magnético
fornecidos pela SOF, realizacdo de codificagdes complementares — por localidade, tipo de realizacdo e
enquadramento programatico — e introducdo de ajustes no instrumental de manipulagéo dos dados;

3 Etapa - Estabelecimento de normas e proposi¢io de emendas:

a) elaboracdo, apreciacao e aprovacdo do Parecer Preliminar previsto na Resolucdo n° 1, de 1991 - CN (que
estabel ece as normas de funcionamento da Comisséo Mista de Or¢camento);

b) adequacdo final do material para a apresentacdo de emendas (disguetes, formularios e instrugdes) e sua
distribuico aos Gabinetes dos Parlamentares e Liderancas e as Presi déncias das Comi ssfes,

¢) treinamento do pessoal dos gabinetes e liderangas no processo de apresentacdo de emendas adotado para
0 exercicio, pelos 6rgéos de assessoramento da Camara dos Deputados e Senado Federal;

d) formalizacdo das emendas perante a Secretaria da Comissdo Mista, analise critica destas e seu registro
em bancos de dados;

42 Etapa - Apreciacdo pelasrelatoriasparciaisesetoriais.

a) apreciacdo das emendas, elaboracdo de parecer sobre cada uma destas, geracéo dos relatorios setoriais e
sua publicagéo em avulsos, distribuicéo aos parlamentares e fixag&o do cronograma de discusséo;

b) discussao e decisdo das Subcomissdes da Comissdo Mista sobre cada um dos rel atdrios e sobre cada um
dos destaque formalizados durante a discussao e mantidos apds as rodadas de negociacdes;

¢) remessa dos relatérios setoriais a Comissdo Mista para que o Relator-Geral os sistematize, no forma
estabel ecida pela Resolugédo n° 2/95-CN, no Parecer da Comissao Mista;

5% Etapa - Compatibilizagdo e consolidacéo dosrelatorios setoriais:

a) compatibilizacdo e consolidacdo dos relatérios parciais e setoriais pelo Relator-Geral e introdugédo de
ajustes facultados pelas normas que regem o funcionamento da Comissdo Mista, isto € Resolugdo n°
1/91-CN, Regulamento Interno e parecer preliminar;

b) apreciacéo do Relatdrio — que normalmente conclui pela apresentacdo de Substitutivo — e dos destaques
formalizados durante a apreciagdo deste pela Comissdo Mista e encaminhamento do texto aprovado ao
Presidente do Congresso Nacional;

6° Etapa - Decisdo pelo Congresso Nacional:

a) apreciacdo (discussdo e votacdo) do Projeto e dos destaques pelo Plenario do Congresso Nacional;

b) introducdo de ajustes no banco de dados e montagem do Autografo (Projeto de Lei e seus anexos);

¢) remessado projeto de lei em “Autdgrafos’” a Chefia do Poder Executivo, para sangéo, e dos arquivos em
meio magnético ao Ministério do Planejamento e Orcamento, para a atualizagdo de seus bancos de dados.

6.2. Determinantes e Fundamentos das Emendas ao Or camento

A apresentacdo de emendas ao projeto de lei orcamentéria anual € a atividade que
tende a despertar maior atencéo dos parlamentares e bancadas. 1sso ocorre em razéo do seu
carater de oportunidade pararealizar alocacGes em beneficio de suas localidades e regides de
origem. Embora atividade, na prética, tenha sido frustrante para a maioria dos
parlamentares — dado que grande parte das suas emendas acabam sendo reeitadas ou,
guando acolhidas, so vetadas, incluidas nas programagdes contingenciadas pelo Executivo
ou simplesmente ndo executadas —, € preciso ter presente que a apresentacéo de emendas ao
orcamento (assim como a qualquer outra proposicao) possui um conteddo politico que
transcende a questéo de sua aprovagdo ou rejeicao.

Portanto, em raz&o deste seu atributo, a apresentacéo de emendas aos projetos sobre
matéria orcamentéria é procedimento que se reveste da maior legitimidade, inserindo-se no
contexto dos papéis decisorios tipicos do Legidativo. Embora a atividade sgja por vezes
contestada quanto a sua racionalidade, deve ser considerado que a atuacdo das instituicoes
legidativas se fundam num tipo de racionalidade diferente da que preside as decisdes dos
técnicos, ou sgja, a primeira emprega a racionalidade substancial, enquanto que a Ultima se
vale mais da racionalidade objetiva. Além disso, sendo o0s processos decisorios mais abertos
no ambito dos érgdos do Parlamento, € normal que estes propiciem decisdes mais ajustadas
aos interesses das maiorias, embora mais no plano do satisfatorio do que no do Gtimo. E por
razéo que a atuacdo do Legidativo nos processos de alocagéo de recursos propicia néo
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apenas a democratizacdo do acesso as oportunidades, mas, também, uma fecunda
oportunidade para a correcéo de erros e omissdes, por ser mais amplo o nimero de agentes
interessados na deteccéo de falhas e no aperfeicoamento das decisdes.

Além disso, dadas as singularidades do processo orcamentério, cuja natureza
estrutura oportunidades para interagdes reciprocas entre os 6rgaos do Poder Executivo e 0s
do Poder Legidlativo, a combinagdo desses dois modelos de racionalidade — substancial e
objetiva — tende a propiciar decisdes mais facilmente implementaveis, tanto por se situarem
mai's proximas do que aconselha 0 senso comum, quanto por derivarem de negociagoes.

6.3. Modalidades de Emendasao PLO, Tipos de Autoria e Limites Quantitativos

Embora as demais matérias orcamentérias (plano plurianual, lei de diretrizes, créditos
adicionais) sejam também passiveis de emendas, 0 projeto de lei orcamentéria anua € o que
envolve maior variedade de autores e tipos de proposicoes. Na realidade, nos termos do que
estabelece a Resolugdo n° 2/95-CN, ndo existe a previsdo de emendas coletivas aos PPAS e
as LDOs, facultadas estas apenas as Comissdes em razdo de suas prerrogativas regimentais.

As normas que regem a apreciacao do projeto de lei orcamentaria anual pelo Poder
Legidativo prevéem varios tipos de emendas e de autoria. Tais emendas sdo de quatro tipos,
quais sgjam: “Emenda a Receita’, “Emenda a Despesa’, “Emenda a0 Texto” e “Emenda de
Cancelamento”. Quanto a autoria as emendas sdo individuais e coletivas, sendo estas Ultimas
de trés espécies. de Comissdo Permanente, de Bancada Regional e de Bancada Estadual .

Pela sistemdtica atual, o tipo da autoria implica em que a emenda se revista de
determinadas singularidades. Segundo o art. 20 da Resolucdo n° 2/95-CN, as emendas de
comissdo permanente (da Camara e do Senado) devem ser afetas as matérias que lhes sgjam
afetas regimentalmente e vir acompanhadas da respectiva ata deliberativa; as emendas de
bancada regional devem ser do interesse da respectiva regido macroeconémica e aprovadas
pela maioria absoluta dos deputados e senadores da regido (sendo cada Estado representado
por no minimo 20% de sua bancada), e as emendas de bancada estadual devem ser de
interesse estadual e instruidas de ata assinada por no minimo 3/4 da bancada.

A partir de 1995, pela sistematica instituida pela Resolugdo n° 2/95, os Parlamentares
passaram a poder subscrever até 20 (vinte) emendas individuais a0 PLO — ndo computadas
entre estas as emendas ao texto da lel e de cancelamento —; as Comissdes Permanentes da
Cémara e do Senado, até 5 (cinco) emendas por Comissdo; as Bancadas Regionais, até 5
(cinco) emendas por Bancada; e as Bancadas Estaduais, até 10 (dez) emendas por Bancada.
Em qualguer dos casos, as emendas coletivas devem conter elementos suficientes para
subsidiar a avaliacéo da acdo proposta por parte das Relatorias e Plenarios.

6.4. Sisteméatica de Formulacéo e For malizacdo de Emendas

Se considerado que o Poder Legidativo sO passou, de fato, a intervir no processo
orcamentério depois da Constituicdo de 1988 e que a Comissdo Mista de Orcamento sO foi
ingtitucionalizada em 1991 (Resolucdo n° 1, de 17/05/91), pode-se dizer que os sistemas de
formulagdo de emendas do Congresso Naciona tem evoluido rapidamente. Numa rpida
retrospectiva é possivel observar que ja em 1992 eram produzidas instrugdes e formulérios
enfatizando o contelido programatico das emendas e que, em 1994, o processo foi
modernizado de modo a possibilitar a sua elaboracdo com recursos informatizados, isto €,
por meio de sistemas de natureza conversacional operados através de microcomputador,
exigivel deste um minimo de recursos’ de “hardware” e “ software’”.



O desenvolvimento do instrumental informatizado para a elaboragdo e formalizagéo
de emendas a0 PLO, deu-se com vistas a consecucao de cinco objetivos basicos. 1) permitir
gue o preenchimento das emendas observasse uma ordem légica (na qual agumas escolhas
basicas levam ao preenchimento automético de campos eminentemente técnicos); 2) facilitar
a realizacdo da atividade por pessoas com limitado conhecimento técnico; 3) dar maior
consisténcia técnica as emendas propostas pel os parlamentares, bancadas e 6rgéos das Casas
do Congresso Nacional; 4) simplificar o processo de formalizagdo das emendas, 5)
minimizar a ocorréncia de erros de preenchimento e de digitacéo.

Seguindo a orientacdo adotada no desenvolvimento dos meios empregados no
periodo 1993 a 1994 (formulé&rios e instrugdes), 0 novo sistema foi montado de modo a que a
formulacéo de emendas seguisse uma ordem |6gica, estruturada pelas seguintes questoes:

a) quem assumiraaautoria da emenda (parlamentar, bancada ou comissao) ?

b) o empreendimento consta do Projeto de Lel (PLO) ou constitui uma novainiciativa ?

c) seconstado PLO qua o seu identificador (codigo sequiencial) ?

d) secongtitui uma novainiciativa qual a sua caracterizacdo basica?
1) sobre o que (tipo de realizacdo) seird fazer a emenda (estrada, escola, etc.) ?
2) qua aintervencéo pretendida (apoio, construgéo, melhoria, ampliacdo, etc.) ?
3) aacdo € em beneficio de qua Estado, Regido ou localidade ?
4) aqual esfera orcamentéria ele se vincula (Fisca, Seguridade, Investimento) ?
5) qual o setor de governo e unidade orcamentaria competente para executé-lo ?
6) quem devera executéa-la (Estado, Municipio, Entidade ou Governo Federa) ?

€) que resultado (quantidade de meta) se pretende atingir no exercicio ?

f) em quetipo de despesa (GND) serdo alocados recursos e quanto ?

g) onde serdo feitas as dedugdes compensatorias ?

h) qua ajustificagdo para 0 empreendimento (qual o problema e a quem beneficia) ?

Assim, no caso de emenda a um empreendimento ja constante do PLO, informado o
codigo deste o sistema preencheria, automaticamente, os €l ementos indicados no item “d)”, a
funcional-programética, o titulo do subprojeto/subatividade e a principal meta deste para o
exercicio, blogueando-os para modificagdes, exceto quanto ao valor quantitativo da meta. No
caso de emenda para a criagdo de uma nova iniciativa, preenchidos os campos indicados no
item “d)”, o sistema preencheria, a titulo de sugestéo, a funcional-programética, a versao
inicial do titulo do empreendimento e a meta tipica deste, liberando todos estes campos para
sua modificacdo pelos formuladores da emenda, se o julgassem conveniente.

O sistema de apoio a elaboracdo de emendas ao PLO de 1996 (PL N° 35/95-CN),
trouxe uma serie de aprimoramentos em relacdo a sua primeira versdo. Em primeiro lugar,
foi |he dada uma maior abrangéncia, passando a incluir também os procedimentos para a
elaboracdo de emendas a receita e ao texto do projeto de lel. Em segundo, foi redefinido para
operar sob a plataforma WINDOWS — adotada como padréo pela Casas do Congresso
Nacional —, e de modo a reunir num so sistema os dois subsistemas utilizados em 1994. Em
terceiro, simplificou as rotinas de elaboracéo de propostas de emendas através de redefinicéo
da tabela geratriz que alimenta o preenchimento automatico de campos e dos procedimentos
para a pesquisa de titulos existentes. Finalmente, avangou muito nas rotinas de seguranca
para a geracdo do disquete com as emendas e para sua recepcdo pela CMO, propiciando,
pela substituicdo da assinatura dos autores por autenticacdo eletrénica, aprecidvels ganhos
em tempo na sistematizacdo dos documentos a na sua publicagdo em avulsos. Nos anos
seguintes 0 sistema passou por Novos aprimoramentos, sobretudo com vistas a tirar partido
das novas plataformas adotadas pelo Centro de Informatica do Parlamento (PRODASEN).
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Como pode ser observado por ocasido da utilizagdo do sistema, este possui
procedimentos distintos para a elaboracdo de emendas a despesa, a receita e ao texto. Sua
filosofia basica é a de facilitar a localizacdo dos elementos necessarios ao preenchimento das
emendas, através de muitipla escolha, abrindo, em cada bloco, tabelas de apoio de facil
acesso e pesquisa, de modo a dispensar consultas a tabelas impressas ou outros tipos de
materiais. O acesso as tabelas se da pelo posicionamento do ponteiro do “mouse’ nas setas
localizadas a direita do bloco de interesse e seu acionamento através do “mouse” (“click” ou
duplo “click™). Aberta atabela, na medida em que a palavra de referéncia vai sendo digitada
0 CUrsor se posiciona na primeira opcéo da categoria que inclua o conjunto digitado. A partir
dai, basta "navegar" natabela, até localizar a categoria apropriada a emenda. Quando esta é
localizada, basta posicionar 0 cursor nesta e teclar "ENTER" que o sistema registrard a
opcao escolhida e preenchera, automaticamente, os campos relacionados atal escolha.

Além dessas facilidades, as Assessorias do Legidativo organizam seminarios para
esclarecimento de dividas dos assessores e assistentes dos Parlamentares, Bancadas e
Comissdes e organizam um sistema de plantdo para atendimento aos usuarios e interessados
na atvidade. Nos anos em que parte dos Gabinetes dos Deputados ndo dispunham de
microcomputadores, eram instalados ‘pools’ nas dependéncias da Camara dos Deputados
para o atendimento ao pessoal dos Gabinetes e as pessoas por estes credenciadas.

6.5. Processo de Apreciacdo do PL O e das Emendas Formalizadas

Encerrada a etapa de apresentacdo de emendas, que se materializa com o término do
prazo, a entrega dos disquetes a Secretaria da Comissdo Mista de Orcamento e a publicacéo
das emendas em “Avulsos’, inicia-se a etapa de apreciacdo do projeto de lei orcamentaria
anua pelos 6rgéos do Congresso Nacional. Ressalvado o caso de adogdo de rito sumério
(como o empregado em 1994), esta apreciacdo se inicia nas Subcomissfes Tematicas
Permanentes da CMO (em numero de sete), prossegue no Plenario da Comissdo Mista e
finda no Plenario do Congresso Nacional. Em cada um destes nivels, sGo cumpridas as
etapas de apresentacdo de relatorios, discussdo da matéria e decisdo (votagao).

A apreciacdo pelas Subcomissdes da CMO tem a finalidade de possibilitar a andlise
mais aprofundada das matérias, ao restringi-la a um determinado contexto setorial. Para tanto
0 projeto oriundo do Poder Executivo € desdobrado em sete partes, cada uma destas
compreendendo a programacdo das unidades orcamentarias relacionadas com as éreas de
competéncia de cada Subcomissdo. As emendas sdo organizadas também em conjuntos
distintos, segundo a sua vinculagdo as unidades or¢camentérias abrangidas pela érea temética
de cada Subcomissdo, afim de que a sua apreciacdo seja realizada de forma integrada.

Para tanto sdo designados, pela Presidéncia da CMO, respeitadas as regras de
representatividade e de proporcionalidade fixadas pela Resolucéo n° 2/95, os Coordenadores
das Subcomissies e os Relatores Setoriais (um para cada Subcomissdo e até cinco Adjuntos).
De igua modo sdo designados o Relator-Geral, que ndo pode pertencer a mesma Casa e
Partido do Presidente da CMO, e seus Adjuntos (até sete), escolhidos, neste caso, entre os
membros das Subcomissies (ndo necessariamente o Relator Setorial).

As assessorias especializadas da Camara e Senado — COFF/CD e CONOR/SF — S80
mobilizadas para apoiar as Coordenacdes, assessorar as relatorias e articular-se com 0s
Orgaos de apoio do Congresso Naciona — PRODASEN, CEGRAF, Secretaria da Comisséo
Mista—e com as estruturas técnicas do Poder Executivo — SOF, STN e outros — ha obtencéo
de informacdes adicionais. Na pratica sdo essas assessorias que se encarregam de plangjar e
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executar as tarefas essenciais a estruturacdo de relatorios, a producéo de demonstrativos, ao
desenvolvimento de sistemas, a articulacdo de conceitos e taxionomias, a organizagdo de
documentos para a geracao de avulsos e a estruturacéo de fundamentagdes técnicas.

Através da acdo combinada das assessorias e das estruturas de processamento de
dados (PRODASEN e Nucleos de Informética das Consultorias) sdo realizadas, a cada ano,
um conjunto de avaliagbes sobre o PLO e sobre as emendas a este apresentadas. Tais
avaliaches se referem a adequacdo dos niveis de detalhamento dos programas de trabalho
(inclusive aos elementos estruturadores do PPA e da LDO), a consisténcia geral das
estruturas de receita e despesa do PLO e a determinacdo de erros e inadequagdes, a
sistematizacdo das emendas por categorias relevantes, a validade técnica e legal das emendas
— sobretudo das emendas coletivas -- e a distin¢do entre o orcamento formal e o orgamento
real da administracgo publica federal®. Estas abrangem, igualmente, apreciagBes sobre a
evolucdo das principais categorias da receita e da despesa e sobre a consisténcia das
previsdes de receita e das relativas a determinados gastos (juros, transferéncias, etc.)

Quanto ao nivel de adequacdo dos detalhamentos da proposta do Poder Executivo,
até o presente exercicio, as avaiacfes tém identificado duas sérias deficiéncias nos PLOs:
precario detalhamento da regionalizacdo dos gastos publicos — desagregada apenas ao nivel
de Estado/Regido — e utilizacdo de categorias programaticas demasiado abrangentes. Nestas
ultimas a funcional-programatica nem sempre desce ao nivel de detalhamento desgjavel ou
ndo sdo respeitadas as normas que presidem a utilizagcdo dessa classificagdo. Um exemplo
disso é criacdo de subprojetos que abrangem agdes tipicas de varios subprogramas (por
exemplo: habitagdo urbana e rural; acdes de abastecimento de a&gua, servicos de esgotos e
coleta de lixo). Para sanar tais deficiéncias, a programacdo do PLO tem recebido codificagdo
complementar no Legidativo, classificando cada subprojeto por “Tipo de Redizacdo” —
categorias que desdobram a programacdo em niveis mais compativels com as necessidades
do Legislativo® —, por localidades beneficiadas (desdobrando os subprojetos se necessério) e
segundo os responsaveis pela execugdo do obra ou agdo (se estado, municipio, etc.).

Quanto as emendas, sdo0 avaliadas em relacdo a sua concentracdo por unidades da
federacdo, localidades, 6rgéos, unidades orcamentérias e tipos de redizacdo. As emendas
coletivas sdo sistematizadas, de modo a propiciar avaliagbes sobre a sua concentragcdo
setorial (por 6rgdos) e espacial (por estados e regides), e avaliadas quanto a sua validade
técnica e formal, isto €, se atendem os requisitos fixados pela LDO e pela Resolugéo n° 2/96.
O mesmo processo € repetido, com agumas simplificacbes, em relacdo as emendas
individuais, que embora em maior volume se referem, no mais das vezes, a acOes localizadas
e envolvem vaores pouco expressivos. Tais apreciacdes resultam em relatérios de
sistematizacdo (Parecer da Subcomissdo) e de andlise. Os primeiros sdo colocados a
disposicao do publico, através da Secretaria da Comissdo Mista, enquanto os Ultimos séo
reservados ao uso restrito das Relatorias e da Presidéncia da Comissdo Mista.

A partir das avaliagOes empreendidas pelas Relatorias e seus assessores e segundo as
orientagdes particulares de cada Relatoria, sdo organizados os bancos de fontes de recursos —
congtituidos mediante cancelamentos parciais ou totais em itens da programagdo proposta
pelo Poder Executivo — e langados, com o concurso de sistemas informatizados, os pareceres
sobre cada uma das emendas. Tais pareceres (decisdes) se enquadram, normalmente, em seis
categorias basicas. aprovada, aprovada parcialmente, rejeitada, prejudicada, retirada e em
andlise. As situagbes que ndo possam ser egquacionadas através das emendas podem dar
causa a emendas de Relator, restritas pelas normas da CM O a determinadas circunstancias.
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Pela sistematica atual, os instrumentos de apoio a atuagéo das Relatorias sdo de duas
naturezas. suporte de informética e estruturas de assessoramento. NOS primeiros estédo as
rotinas paraconsulta “on ling’ asemendas e apropostaoriunda do Poder Executivo; os
sistemas de acompanhamento da execucdo dos orcamentos dos trés Ultimos anos, 0s
procedimentos para a elaboracdo de emendas de relator e seu cadastramento nas bases de
dados; o sistema de banco de fontes, desdobrado em subsistemas setoriais (um para cada
relatoria); o sistema para a emissao de pareceres sobre as emendas; e 0s sistemas de apoio a
Relatoria-Geral (para o registro das prioridades indicadas & Relatoria e para 0 gerenciamento
das disponibilidades do banco de fontes). Quanto as estruturas de assessoramento, S80
formalmente colocados a disposicéo dos Relatores, pela Presidéncia da Comissdo Mista, um
certo numero de Consultores e Assessores de Orcamento — integrantes dos quadros das
Consultorias de Orcamento da Camara e Senado — 0s quais se responsabiliza pela execucéo
das atividades demandadas para a apropriada operacdo dos sistemas de apoio’, pela
realizagdo de avaliagdes técnicas de situages determinadas e pelo auxilio as Relatorias na
formalizacdo de suas decisdes e na elaboracdo de relatdrios e outros documentos.

7.0 EMPOBRECIMENTO DAS PARTICIPACOES DO PODER LEGISLATIVO

A andlise critica do processo de apreciacdo dos projetos sobre matérias orcamentarias
pelo Parlamento coloca em evidéncia que vem ocorrendo um gradual empobrecimento da
participacdo do Congresso Nacional nas decisdes mais relevantes sobre 0s orcamentos
publicos. As principais evidéncias disso sdo: @) as modificacbes nas leis de diretrizes
orcamentérias por intermédio de medidas provisorias, b) a crescente prevaléncia do Poder
Executivo na definicdo das programagdes a implementar; ¢) as limitagbes ao ambito e valor
das emendas individuais dos parlamentares; d) a protecéo conferida aos programas custeados
com operacOes de crédito e as respectivas contrapartidas, €) a énfase na obtencdo de
alocagdes em favor das unidades federativas em vez de em favor de projetos estratégicos; f)
a criacdo de rotinas com mais énfase na melhoria dos processos do que na qualidade das
decisdes; g) as limitadas preocupaces com o acompanhamento e avaliacdo de resultados.

Sem que nos aprofundemos nesta questdo, cuja amplitude e importancia é digna de
apreciacdo detalhada, ndo podemos deixar de assinalar que amodificagdo daLDO por
medidas provisorias congtitui ndo s6 uma violéncia juridica como uma forma de desgastar a
imagem do Parlamento como instituicdo. Conforme tem sido salientado por parlamentares,
juristas e estudiosos da matéria, o fato do Poder Executivo recorrer a esse instrumento —
previsto para emprego excepcional — para modificar leis sujeitas a um rito especial de
apreciacao fixado pela propria Lei Maior, constitui um ato de desapreco ao Parlamento e de
desrespeito a Constituicdo. Entre as muitas objecfes possiveis ao emprego de MPs nesse
caso, apontamos. a) ser medida inadmissivel, uma vez que se até mesmo a delegacdo
legidativa — forma mais branda do exercicio da funcdo legidativa pelo Poder Executivo — é
vedada pelo art. 68 da Congtituicdo no que se refere ao PPA, LDO e LOA, muito maior
restricéo existe ao uso de MPs nessas matérias; b) mais do que um grave atentado ao bom
Senso, seria uma violéncia aos principios gerais de direito que a Lei Maior exigisse um rito
especial paraa aprovacdo daL DO e ndo demandasse rito similar para a sua modificacéo.

A forma como vem sendo conduzidas as negociacdes com o Poder Executivo, desde
aetapade formulacdo da LDO até a da execucdo dos orcamentos — com o sentido de evitar
vetos e de assegurar elevados nivels de execucdo as emendas aprovadas —, tem resultado
numa progressiva acomodacdo do Legidativo as conveniéncias da Administracdo. A partir
de 1993 —quando o Parlamento sinalizou com clareza 0 seu desgjo de ter os orcamentos
federais separados em documentos distintos, redefiniu a estrutura basica da LOA, instituiu
regras para a regionaizacdo dos gastos e criou uma série de novos projetos de interesse
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publico —, a cada ano que passa 0 Parlamento tem dado menos énfase a essas questfes. Nos
dois Ultimos anos tendéncia se acentuou, na medida em que o Executivo passou a
sinalizar, sem reacdo expressiva do Poder Legidativo, que as liberagdes de recursos teriam
pouca viabilidade fora dos projetos que integram 0s programas “Comunidade Solidaria’ e
“Brasil em Acao”, ou prioridades como irrigacdo, restauracdo derodovias e regularizagdo
fundiaria. 1sso confirma a prevaléncia do Executivo na definicdo das acles a implementar e
empobrecimento das intervencfes do Congresso Naciona nas matérias orcamentarias.

Essa prevaléncia vem se consolidando, por outro lado, pela tendéncia recente do
Poder Executivo de ampliar, acada ano, o nUmero de projetos financiados com recursos de
empréstimos internacionais e de elevar o volume das respectivas contrapartidas, inibindo, a
realizacéo de modificacOes nestes pelo Poder Legidativo, ja que as LDOs tém criado
protecdes especiais para tais programacdes. Tais projetos, quase sempre identificados por
titulos genéricos (“guarda-chuvas’), oferecem grande flexibilidade de execucdo, por caber
aos Orgaos da Administracdo (Poder Executivo) definir, mais tarde, quem preenche as
condicoes de elegibilidade e qual a magnitude do atendimento a ser dado em cada caso. Em
vista das vantagens politicas e operacionais dessa situacéo, ndo se pode descartar a hipotese
de que esta derive de agdes intencionais destinadas a reduzir a participagédo do Congresso
Naciona nas decisdes alocativas de maior importancia.

As restricOes aos niveis de flexibilidade do Legidativo se completam pelas pressdes
realizadas, de um lado pelos Governos de Estado e de outro pelos parlamentares alinhados
com a Administracdo, no sentido de que as dotacdes estadualizadas dos projetos dos
programas “Brasil em Ac¢do” e “Comunidade Solidé&rid’ sgjam protegidas, ao maximo, de
cortes e cancelamentos. Embora 0 argumento basico para essa “protecdo” sgja o da
necessidade de assegurar recursos para que se dé continuidade aos convénios em andamento,
sua razdo mais verdadeira é, provavelmente, as possibilidades que oferecem para a
canalizac&o de tais recursos para 0s municipios dos seus aliados. Essa estratégia tem sido
bastante eficaz nos Ultimos anos, como evidencia o fato dos Relatores, de um modo gerdl,
terem preservado de cortes, na média, mais de 50% das dotacdes detal hadas por estados.

No que se refere as limitagbes a0 ambito e valor das emendas individuais dos
parlamentares, que na forma mais recente ndo passam da antecipacdo do processo de
habilitac&o dos Estados e Municipios aos recursos dos programas prioritarios do Governo®, é
possivel perceber uma forte semelhanca entre tais emendas e as primitivas  “subvencdes a
entidades” — existentes até 1991 —, onde cada parlamentar tinha uma “quota’ para distribuir
entre os municipios e entidades beneficentes do seu interesse. As diferencas basicas entre
tais processos sdo apenas. @) que nas subvengdes o detalhamento era posterior a lel, através
de anexos; b) que a publicidade dos atos era bastante limitada; ¢) que o montante dos
recursos distribuidos sob a forma de subvencdes era bem menor. O aspecto mais grave dessa
conduta é que, aém de conduzir a pulverizagdo dos recursos em pequenos empreendimentos
— nem sempre 0s Mais necessarios as comunidades —, €la retira grande parte do significado
daintervencéo dos parlamentares no orcamento, que é indicar as prioridades de cada regido.

No plano das emendas coletivas sdo perceptiveis diversos problemas. As emendas
das Comissdes Permanentes, certamente pela falta de tradicdo do Parlamento brasileiro em
mobilizar tais 6rgéos para tratar de questbes orcamentarias, tém se orientado para questbes
genéricas e deixado de apresentar fundamentos suficientes para lhes dar consisténcia. Por
outro lado, em vista do vasto nimero desses 0rgéos na Camara dos Deputados e Senado
Federal (25 Comissdes), cada um destes podendo apresentar 5 emendas, categoria
passou a totalizar um volume excessivo de proposicoes, em montantes que excedem, em
muito, 0s recursos remanejaveis pelo Legidativo (no Orcamento para 1998 as 121 emendas
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propostas pelas Comissdes somaram R$ 5,1 bilhdes, enquanto que todos os remanejamentos
realizados pelas Relatorias — Geral e Setoriais — em atendimento a todos os tipos de emendas
coletivas limitaram-se a cerca de R$ 3,4 bilhdes). As emendas das Bancadas Regionais, por
sua vez, tém sido desvirtuadas, sendo até mesmo rateadas entre os Estados que compdem
cada regido, assumindo a feicdo de emendas estaduais. No que se refere as emendas das
Bancadas Estaduais, aém dos problemas derivados da inexisténcia de limites para sua
proposicdo — com resultados similares aos das emendas das Comissdes (241 emendas
totalizando R$ 5,7 bilhfes) — as evidéncias sdo de que os embates por aocacbes em favor
dos Estados tem se verificado em detrimento de preocupacdes com acOes mais gerais, isto €,
em prejuizo de empreendimentos estratégicos para 0 desenvolvimento nacional .

NoO seu conjunto, esses problemas tém conduzido a uma distor¢éo no processo de
apreciacéo do Orcamento pelo Legidativo, onde se tem investido mais na criagéo de rotinas
gue resultem na melhoria dos processos (maior eficiéncia no cumprimento dos prazos) do
gue na melhoria da qualidade das decisdes. N&o se objeta quanto a conveniéncia de se
eliminar procedimentos desnecessarios, pouco efetivos ou cuja relagdo de custo beneficio
ndo os justifiguem — em particular os que geram grande volume de “papelério” ou que
ampliam a recorréncia dos processos —, ou quanto a necessidade de aperfeicoar os métodos e
modernizar o instrumental. Sem duvida, tudo isso é necess&rio. O que se questiona é se a
énfase na eficiéncia dos processos néo estaria contribuindo para afastar os atores focais dos
guestionamentos essenciais sobre determinadas politicas publicas. Por exemplo, a limitada
amplitude dos programas de saneamento e habitagdo — de grande efeito na geragcdo de
emprego e na elevacéo da qualidade de vida das popul agbes —; a deterioracdo da estrutura de
plangamento do pais — que torna indisponiveis diagndsticos apropriados para orientar a
alocacdo dos recursos do setor publico —; a validade das politicas de reservas monetarias e
juros do Governo — de grandes repercussdes nos encargos com a divida e que limitam as
disponibilidades para outras alocagctes —; para citar apenas algumas questdes.

O empobrecimento da participagdo do Legisativo se evidencia, igualmente, pelas
limitadas preocupagdes com 0 acompanhamento e avaliagéo de resultados e com 0 processo
de apreciacdo do Plano Plurianual. No primeiro caso, a par da criacdo de Comissdes
Permanentes de Fiscalizagéo e Controle e de algumas articulagcbes com o Tribunal de Contas,
pouco tem sido feito, ndo existindo estruturas encarregadas de acompanhar e avaliar, de
modo sistémico, a execucdo orcamentaria federal. No que se refere a apreciacdo do Plano
Plurianual — de maior importanciaque as LDOs e LOAS, por ser superordenador de tais leis
anuais —, a limitada preocupacdo se comprova pela ndo previsao de emendas coletivas a esse
projeto, por ser a sua andlise atribuida a um relator singular — quando tal projeto seria o que
mais justificaria a intervencéo das Comissdes —, pelos restritos prazos de apreciacéo desse
projeto (cerca de 60 dias) e pelo teor das emendas apresentadas atal proposi ¢&o.

8. INADEQUACOES DO ATUAL PROCESSO DE APRECIACAO DO PLO

8.1. Fundamentos Ger ais das Deficiéncias Constatadas

Embora ndo se possa negar que 0 processo de apreciagdo dos projetos de lel
orcamentéria anual tém avancado desde 1991, é preciso reconhecer, que este apresenta ainda
um vasto elenco de inadequacdes. Grande parte destas derivam da forma anarquica (sem
limites) pela qual ocorreu a retomada de prerrogativas do Parlamento nas éreas das politicas
publicas e dos orcamentos e da falta de experiéncia desta Instituicdo para lidar com tais
matérias. Decorrem, igualmente, das acOes adotadas pela propria Instituicéo com o propésito
de auto-limitar as suas intervengdes (a fim de evitar os erros do passado e de minimizar
criticas que comprometam a sua imagem), das acbes do Poder Executivo com vistas a

18



ampliar seus niveis de flexibilidade, da inexisténcia de normas (lei complementar) que
definam aforma e conteido das leis orcamentérias e de uma série de outros fatores.

Dentre as medidas adotadas com o propdsito de combater 0 excesso de liberalidade
verificado no estagio inicia da retomada de prerrogativas, maior parte das quais acertadas,
se incluiram algumas cujos efeitos acabaram por comprometer a qualidade da atuacdo do
Legidativo na apreciacao de projetos sobre matéria orcamentaria, sobretudo por tumultuar os
processos inerentes a cada tipo de proposicéo. Dentre tais cumpre destacar: a) as que limitam
as emendas dos parlamentares ao simples detalhamento de alguns programas, restringindo as
suas oportunidades para participar da formulagéo de politicas publicas que ajudem a resolver
problemas que afetam suas regides, b) as que fracionam as relatorias em varios nivels,
gerando grande volume de “papel 6rio”, reduzindo a transparéncia do processo e ampliando
os conflitos entre os que disputam recursos; ¢) o direcionamento das emendas coletivas para
0s projetos de lei orcamentaria anual em vez de privilegiar o PPA e a LDO com emendas de
autoria tdo qualificada; d) o caréter genérico das normas relativas a regionalizagdo dos
investimentos (inexistentes em grande parte das LDOs).

Os problemas da apreciacao dos projetos sobre matéria orcamentaria ndo se limitam a
estes. A falta da lel complementar prevista no art. 165, 8 9° da Constituicdo — destinada a
disciplinar as leis orcamentarias — € uma fonte permanente de dificuldades. Além destes,
afiguram-se como situacbes que comprometem a atuacdo do Legidativo no processo
orcamentério: a precariedade da divisdo de responsabilidades entre as esferas de governo
(dificultando as acBes de articulagdo intergovernamental), o carater autorizativo atribuido as
leis orcamentérias, as inadequagbes do sistema de plangamento governamental, a
subutilizagdo da lei de diretrizes orcamentérias como instrumento de formulac&o de politicas
publicas, a precaria separacdo entre os orcamentos fiscal e da seguridade e as deficiéncias
dos processos de acompanhamento e avaliacdo dos planos e orcamentos puiblicos.*®

8.2. A Inadequacédo do Sistema de Quotas e de Relatorias Setoriais

As Relatorias Setoriais foram concebidas com quatro finalidades basicas. 1) dividir
os trabalhos, de modo a possibilitar que a vasta programagdo da administragcéo federal e as
muitas emendas dos parlamentares pudessem ser apreciados dentro do prazo definido pelo
art. 35 do ADCT; 2) dliviar a Relatoria-Geral das tarefas de natureza operacional relativas a
Sistematizacdo das decisOes sobre as emendas individuais e das apreciagOes preliminares
sobre o0 mérito das emendas coletivas; 3) dividir o poder no é@mbito da Comissdo Mista—
retirando parte da autonomia do Relator-Geral —, de modo a tornar 0 processo mais aberto,
transparente e democrético; 4) ensgar a efetiva participacdo das véarias representacoes
partidérias no processo, ampliando o controle sobre suas operagdes internas e, com isso,
evitando os problemas que motivaram a instauracdo da CPI do Orgcamento.

No entanto, na medida em que as praticas de funcionamento da Comissdo Mista
foram se consolidando, sob a influéncia de diferentes forcas e interesses — incluidos os
relativos a agilizacdo do processo de apreciacdo do PLO (limitagdo no nimero de emendas e
instituicdo de quotas para as emendas individuais), a flexibilizacdo de conceitos bésicos
(como os de “agdes tipicamente municipais’, “investimentos administrativos’ e “emendas de
relator’), a vaorizagcdo dos conhecimentos sobre as praticas e processos ligados ao
orcamento (detido por poucos parlamentares) e a aceitagdo da premissa de ser legitimo que
as bancadas mais atuantes obtenham vantagens para seus Estados —, essas finalidades foram
perdendo relevancia e conduzindo a deterioracéo dos papéis das Relatorias Setoriais.
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Como vimos no titulo precedente, a fixagdo de quotas para as emendas individuais,
ndo obstante seu lado pratico, tem apresentado uma série de inconvenientes ao exercicio da
representacdo a cargo dos parlamentares. Reforcada pelos “indutores’ (do Executivo) no
sentido de que tais emendas se concentrem em determinados programas e pelas crescentes
limitagcbes impostas pelo Parecer Preliminar a0 remangjamento de recursos, essa medida
acabou por tornar pouco relevante a participacdo das Relatorias Setoriais na apreciacdo
dessas proposi¢des. Sob esse quadro o paradigma passou a ser o de que, respeitados o limite
por mandato parlamentar — cerca de R$ 1,5 milh&o nos ultimos anos — e as normas do
Parecer Preliminar, ndo caberia atais Relatorias questionar as preferéncias dos autores das
emendas, exceto pararealizar as corregdes de ordem técnica, mais a cargo das assessorias do
gue dos Relatores. Com isso, esvaziou-se 0 conteldo decisdrio desta faceta da atuagéo
dessas Relatorias, que passou a se resumir a simples validacéo das emendas individuais.

No que se refere aos gjustes (imposicéo de cortes) na programagado oriunda do Poder
Executivo, a atuacdo das Relatorias Setoriais tem ficado restrita a realizagcdo de reducfes até
um determinado percentual das dotacfes para investimentos (no PLO para 1998, até 50%
destas) e para inversdes financeiras (no PLO para 1998, até 20% destas), observadas as
restri¢cdes estabelecidas pelo Parecer Preliminar no que se refere aos recursos derivados de
empréstimos e suas contrapartidas, aos recursos diretamente arrecadados (fontes 150 e 250)
e as receitas vinculadas. Ocorre que, nos trés Ultimos anos, s recursos propiciados por tais
cancelamentos tém sido insuficientes, na maior parte das Relatorias, até para atender as
emendas individuais'*. Na apreciacgo do Orcamento de 1998, essas Relatorias mobilizaram
apenas cerca de R$ 1,0 bilhdo, enquanto a Relatoria-Gerd, através das fontes a sua
disposicdo, mobilizou cerca de R$ 3,3 bilhdes. E pouco relevante que parte desses recursos
tenha sido colocado a disposicdo das Relatorias Setoriais, pois 0 processo evidencia que, na
média, cada um dos sete relatores setoriais possui uma latitude decisdria muito restrita para a
imposicdo de gustes na programacdo do Executivo, continuando o Relator-Geral a deter
grande poder decisorio. Em certas situagbes o poder de preservar certas dotacOes da
imposicéo de cortes pode ser até mais importante do que o de fazer alocagdes adicionais em
outras programagoes. Além disso, ndo existindo regras claras para orientar a distribuicéo dos
recursos da Relatoria-Geral entre as varias Relatorias Setoriais, esse Relator pode direcionar
ou influenciar a alocacéo de grande parte desses recursos.

Além disso, na forma de sua atuagdo recente, as Relatorias Setoriais tém contribuido
paratornar as negociagoes relativas ao orgcamento cada vez mais complexas. Na medida em
gue estas ndo conseguem mobilizar recursos para atender as expectativas e ndo contam com
orientacOes apropriadas para a regionalizacéo das aocacoes, realizam apenas atendimentos
parciais e remetem os pleitos, como pendéncias, para reavaliacdo pela Relatoria-Geral.
Adicionalmente, com frequéncia, ao utilizarem os seus niveis de flexibilidade, realizam
cortes na programacao do Executivo ou atendem pleitos que conflitam com os compromissos
assumidos pelo Relator-Geral ou com as posi¢oes das liderancas de maior expressao.

No seu conjunto, tais distorcdes conduziram a total descaracterizacdo dos papéis
concebidos para as Relatorias Setoriais. Na forma atual de suas operagOes, estas se tornaram
organismos obsoletos e disfuncionais, ja que: a) ao invés de dividirem os trabalhos estas os
tornaram mais complexos e recorrentes, ao tornar necessaria a revisao das decisdes através
de multiplas e desgastantes rodadas de negociacdo (com diferentes interlocutores); b) em vez
de agilizar retardam o processo, por avancar apenas superficialmente na deciséo das questoes
mais criticas; ¢) ndo aliviam a RelatoriaGeral das tarefas de natureza operacional, por exigir
gue esta reveja 0 conjunto das emendas coletivas de cada Estado; d) pouco contribuem para
a efetiva divisdo do poder no ambito da Comisséo Mista, por continuar o Relator-Geral a ser



o ator focal do processo; €) reduzem a transparéncia do processo, por fragment&lo e
dificultar o acompanhamento da apreciacao pelos interessados.

8.3. Deficiéncias Derivadas da | nexisténcia da Lei Complementar

Apesar dos avangos obtidos nos Ultimos anos, 0 processo orcamentario brasileiro se
ressente, como ja salientamos, de ndo ter sido ainda elaborada a lei complementar sobre
matéria orcamentdria. Se essa lel tivesse sido produzida, ja se poderia contar com uma
melhor normatizacéo da forma, estrutura e conteldo do PPA, dos Planos Parciais, daLDO e
da LOA, bem como sobre como tais documentos legais se compatibilizam entre si. No que
serefere a LOA, propiciaria definicdes legais sobre a forma de apresentacéo dos orcamentos
fiscal, da seguridade e de investimento; ofereceria diretrizes claras e inambiguas sobre o0s
regimes de caixa de tais orcamentos; incluiria normas sobre a execucdo do orcamento de
investimentos (hoje inexistentes); estabeleceria prazos improrrogaveis para aelaboracéo e
apreciacdo do PLO (ingtituindo formulas de contingéncia para os caso em que tais fossem
desrespeitados); conteria disposicOes sobre os créditos adicionais, entre outros contetidos
relevantes para a elaboracao e execucao orcamentéria.

A producdo dessa lei possui grande relevancia também para o aprimoramento do
processo de plangjamento governamental, pela possibilidade de definir, por seu intermédio,
com clareza e permanéncia, a forma, o contetido e a abrangéncia do Plano Plurianual, bem
como dos demais instrumentos de plangamento que lhe sdo relacionados (os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicdo). Através dessa lei seria
possivel definir sua abrangéncia (se nacional, relativo ao setor publico ou restrito a
administracdo federal), dar-lhe caréter seletivo (restringindo a sua abrangéncia a um limitado
nimero de programas e projetos prioritarios), conferir-lhe objetividade (por exigir a
explicitacdo dos resultados e efeitos pretendidos com o0s programas), revesti-lo de
expressividade (pela exigéncia de acompanhamento e avaliacdo sobre seus resultados),
torn&dlo compativel (definindo categorias — programéticas e institucionais — de integracéo
com as LDOs e LOAS), e doté-lo de estabilidade (vedando a sua fregiente revisao).

9. RUMO A UM NOVO REFERENCIAL: ALGUMASRECOMENDACOES
9.1. ConsideragOes I niciais

Como ficou evidenciado ao longo desta abordagem, o processo de elaboracdo de
emendas aos projetos de leis orcamentérias anuais, bem como de apreciacdo dos projetos e
emendas, ainda apresenta uma série de problemas e inadequacBes. Em aguns casos 0s
efeitos dessa situagdo sdo da maior gravidade por comprometerem o funcionamento do
Parlamento como instituicdo e por reduzirem o significado da participacéo dos parlamentares
no processo de apreciacdo de matérias de tal relevancia. Em outros tais inadequactes apenas
afetam a quaidade das lels sobre matéria orcamentaria ou criam embaracos a sua
programacado, execucao e avaliacao.

Esta assertiva ndo significa que o Poder Legidativo venha sendo insensivel a
necessidade de aperfeicoar seus processos de participacdo na definicdo e implementacdo de
politicas publicas. Pelo contrério, sua preocupacdo nesse sentido se acha evidenciada pelo
cardter evolutivo das normas que regulam a apreciacdo das proposicdes sobre matéria
orcamentaria e pela crescente inquietacdo de parte dos seus membros com as questdes
pertinentes a0 acompanhamento da execucdo dos gastos publicos e a fiscalizacdo dos 6rgéos
do Poder Executivo. Desde a Resolucéo n° 1/91-CN, logo aperfeicoada em 1993, depois
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substituida pela Resolucdo n° 2/95—-CN, sucederam-se varias agles nesse sentido, sobretudo
a criacao das comissdes de fiscalizagcdo e controle, as iniciativas no sentido de aprovar o
orcamento antes do inicio do exercicio e a promocao de estudos para aprimorar a sistemética
atual. O que ora se questiona é a amplitude e a vel ocidade dos ajustes realizados

A nossa premissa, nesse particular, € que se 0s problemas existem eles precisam ser
focalizados. Aliés, o simples fato destes serem enunciados ja constitui um importante passo
para o seu equacionamento. Assim, com o sentido de subsidiar a revisdo da sistemética de
apreciacdo das matérias orcamentérias, articulamos, a seguir, com base na anaise dos
processos e nos resultados de sua utilizagdo nos ultimos anos, algumas recomendacdes. No
seu delineamento acolhemos como pressupostos bésicos. @) que a participacdo do Poder
Legidativo no processo or¢camentario ndo deve ser desvirtuada por conveniéncias de ordem
pratica (prazos demasiado rigidos, sistemas de quotas, etc.); b) que a agilizacdo de
procedimentos ndo deve ocorrer as expensas do sacrificio de aspectos relevantes do ponto de
vista do interesse publico; c) que a apropriada participacdo do Legislativo no processo
orcamentario envolve ndo so aprofundadas analises sobre 0s projetos de gasto, mas também
gue esta se revista de apropriada densidade e se oriente para as questdes mais substanciais do
interesse publico (nem sempre as de maior charme).

9.2. Modificagbes no Processo de Apresentacao de Emendas

Os problemas identificados e apontados nas paginas precedentes, indicam que a atual
sistemética de emendas apresenta trés graves disfungbes. @) esvaziamento do contetido
institucional das emendas individuais e sua pulverizacdo em peguenos empreendimentos; b)
distorcdo nas finalidades das emendas das ComissOes e das Bancadas Regionas, C)
irrealismo dos montantes pretendidos pelas emendas coletivas, sobretudo as de autoria das
Comissdes Permanentes e das Bancadas Estaduais.

Quanto a primeira destas disfungOes, 0 processo seria aperfeicoado, de maneira
consonante com as elevadas responsabilidades da I nstituicdo, através de duas medidas:

a) reducdo no numero de emendas individuais para_algo como 10 a 15 (média de R$ 100 a 150
mil por emenda) e fixagdo, de forma clara e objetiva, dos programas em gue tais emendas
seriam_cabiveis (por exemplo: saneamento, habitacdo, desporto, obras e equipamentos
escolares, equipamentos culturais, etc.);

b) instituicBo das “Emendas de Indicacdo de Prioridades’, as quais, sem definir o vaor do
atendimento, delineariam os problemas que devem merecer atencdo do setor publico federd,
facultando-se a cada parlamentar a apresentacéo de uma ou duas emendas dessa natureza.

A primeira medida se destina a induzir uma maior concentragdo nas alocagOes,
evitando o desperdicio de recursos com acOes de limitada relevancia ou o fenébmeno das
obras que se arrastam por anos a fio sem a possibilidade de conclusio por falta de recursos.
A segunda, visa permitir que os parlamentares atuem na sinalizagdo das politicas publicas e
programas necessarios a estrutura econdmica, social ou institucional dos seus estados e
regides. Afinal, as emendas individuais constituem instrumentos de formulagcdo de politicas
publicas e ndo apenas de viabilizar atendimentos “paroquias’.

No que se refere as disfungdes no emprego das emendas das bancadas regionais e das
comissdes permanentes, tais ocorrem pelo fato destes 6rgéos virem sendo orientados para
atuar sobre o instrumento de detalhamento das alocagdes (lei orcamentéria anual), quando,
pela sua maior hierarquia, deveriam intervir sobre as proposi¢cdes superordenadoras deste, ou
sga, 0 PPA) e a LDO. A atuacdo das comissdes permanentes, pelas suas competéncias
constitucionais deve situar-se no nivel da formulagdo das politicas publicas de alocagéo e
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n&o nos detalhamentos operacionais. Assim, propomos que a competéncia das comissdes
permanentes e bancadas regionais, para emendar projetos sobre matérias orcamentarias, seja
limitada ao Plano Plurianual, a Lel de Diretrizes Orcamentarias e ao Parecer Preliminar.

Quanto as emendas de bancadas estaduais — as de maior importancia para eguacionar
as necessidades de cada unidade federativa — entendemos serem necessarios varios
aprimoramentos. Em primeiro lugar, € imperativo que se revelam 0s seus limites
quantitativos, submetendo-os a uma regra que leve em conta as diferentes magnitudes dos
estados e bancadas. N&o ha como sustentar que as bancadas de estados como Minas Gerais —
com 10,39% da populacdo do Pais, 9,81% do PIB, cerca de 800 municipios e 53
parlamentares — tenham de acomodar as suas postulagtes dentro das mesmas dez emendas
facultadas a bancadas de estados como o Amapa — com 0,19% da populacéo do Pais, 0,16%
do PIB, 20 municipios e 8 parlamentares. Em segundo, € necessério fixar limites (de valor)
para as emendas destas bancadas Ta se afigura como um imperativo de racionalidade. Nao
ha sentido em que se admita que as bancadas formulem emendas no montante de R$ 12 a 20
bilhdes (como ocorreu em 1996 e 1997) se a capacidade de mobilizacdo de recursos pelo
Parlamento se situa, em média, na casa dos R$ 4 bilhdes.

9.3. Aperfeicoamentos na Estrutura e Funcionamento das Relatorias

Uma vez que as Relatorias Setoriais tém se revelado 6rgéos desfuncionais, impde-se
a criacdo de um novo modelo de intervencdo. Com base na experiéncia realizada em 1994
(Orcamento para 1995) — primeiro ano, desde 1990, em que a Lei Orcamentaria foi aprovada
e enviada a san¢do antes do inicio do exercicio —, propomos que a sistemética de relatorias
atuamente utilizada para a apreciacéo dos projetos de PPA, LDO e LOA sgja substituida por
uma sistematica de Colegiado de Relatores, na qual se adotem processos assemel hados aos
usados em 1994. Segundo esta, cada colegiado — compostos de 5 a 7 membros — funcionaria
num mesmo local, aberto ao publico, em horérios pré-estabel ecidos, dando amplo acesso aos
pleitos e documentos que lhe fossem enviados a todos os interessados e decidindo apenas
com base em critérios pré-estabelecidos e divulgados. Esse modelo assegura transparéncia e
publicidade as operacfes, desconcentra o poder decisorio, permite obter maior racionalidade
e confere celeridade ao processo, por submeter cada agregado a um so ciclo de deciséo.

Tais colegiados atuariam com o0 apoio de Comités auxiliares, sempre que necessario,
sendo as suas decisdes tomadas por maioria smples. Sua composi¢cao seria redlizada de
modo a respeitar as regras de proporcionalidade partidaria tradicionalmente observadas no
Parlamento, ouvidas sempre, como ja ocorre, as liderancgas partidarias. Sob tal sistemética a
responsabilidade decisdria — inclusive para a constituicdo dos Comités — se deslocaria do
Relator-Geral para o Colegiado, restando ao Relator-Geral a honrosa atribuicéo de coordenar
os trabalhos. Desse modo seriam combatidos trés dos grandes problemas atuais. a) 0 excesso
de poder do Relator-Geral; b) a grande recorréncia decisoria do processo atual, onde a
mesma questéo tende a ser reexaminada varias vezes, ¢) a acumulacdo de atrasos nas varias
etapas, dificultando a aprovacdo das leis nos prazos constitucionais. Esta sistematica pode
ser implementada com ou sem 0 concurso de Subcomissdes, dado que a utilizagdo de
colegiados ndo impede que o Relatério sgja discutido, como preliminar, a nivel setorial.

Nesta perspectiva, entendemos que as emendas individuais devam ser submetidas a
um rito simplificado de apreciacdo, a margem das preocupacdes do Colegiado — sendo o
trabalho das assessorias supervisionado por um Comité especial, encarregado de decidir
eventuais pendéncias —, depois de definidos pelo Parecer Preliminar o valor da quota por
mandato e o elenco dos programas em que tais emendas seriam admitidas. Quanto as
“Emendas de Indicagdo de Prioridades’, sugerida no item ‘Modificagdes no Processo de
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Apresentacdo de Emendas’, depois de sistematizadas por programacles tipicas e areas
geogréficas, seriam utilizadas como elementos auxiliares no processo decisorio relativos as
emendas das Bancadas Estaduais e, ocasionamente, quando assim entendido conveniente
pelo Plenario da Comissdo Mista, na fundamentacéo de emendas do Colegiado de Relatores,
desde que viabilizados 0s recursos necessarios.

Na sistematica ora proposta entende-se que, no que se refere a LOA, os montantes
mobilizéveis pelo Legidativo devem ser definidos, j& no Parecer Preliminar. Mais do que
apenas um numero genérico, tais montantes seriam definidos por 6rgéos, programas, fontes,
modalidades de aplicacdo e GNDs, de modo a que eventuais questionamentos pudessem
ocorrer antes da efetivagdo do remanejamento. Se realizado na etapa do Parecer Preliminar —
CuUjo prazo poderia até ser ampliado, tendo em vista os ganhos de tempo derivados da
eliminacdo das Relatorias Setoriais — essa tarefa poderia ser efetuada pelo proprio Colegiado,
dando-lhe maior seguranca quanto a consisténcia de suas ag0es e tornando desnecessaria a
criagdo de um Comité auxiliar pararealizar essa tarefa. Os montantes assim definidos seriam
alocados integralmente pelo Colegiado, vedada a criacdo de reservas para atender a situacoes
eventuais ou aos “choros’ na etapa dos destaques, a fim de evitar falsas expectativas.

9.4. Sistematizacao das Restricdes L egais a Aprovacdo de Emendas

A fim de evitar os problemas existentes nas préticas atuais, € indispensavel que se
harmonizem as vérias normas gue disciplinam a aprovacéo de emendas — da Constituicéo,
ADCT, Lei n° 4.320/64, Decreto-lei n° 200/67, LDO do exercicio e Resolucfes — acabando
com as divergéncias de interpretacéo e construindo um referencial claro e consistente. Se a
Lei Maior, em seu art. 166, § 3°, inciso |1, estabelece que para a aprovagdo de emendas seréo
“admitidos apenas os [recursos] provenientes de anulagéo de despesa”, n&o cabe buscar
outras fontes, como, por exemplo, a reestimativa de receitas atitulo de “correcéo de erros ou
omissfes”. Disso ndo advém nenhum prejuizo, ja que o Poder Legidativo tem ao seu alcance
um instrumental bastante amplo para agir caso as receitas sgjam subestimadas. Entre estes. a)
a provocagdo do envio de mensagem retificativa pelo Poder Executivo; b) a retirada ou a
reducdo dos nivels de flexibilidade conferidos a0 Executivo para a abertura de créditos
adicionais, ¢) a mudanca nas normas da LDO que definem a magnitude das reservas de
contingéncia, deixando ao Legidativo a prerrogativa de fixar o seu vaor fina; e) a
imposic¢ao de cortes nos projetos embleméticos da Administracéo.

Como segunda providéncia, ainda no ambito da interpretacdo das normas
congtitucionais, a partir do principio de que nestas ndo existem dispositivos indcuos, é
preciso consolidar o entendimento de que a aprovacdo de emendas ao PLO deve subordinar-
se, cumulativamente, a trés condicionantes: a) sua compatibilidade com os planos (PPA) e
prioridades (LDO) previamente definidas; b) orientar-se para a corregéo de erros e omissoes
(aceitaveis como tais também a individualizacdo de obras ou de agOes por localidades) ou
para gustes nos dispositivos do texto da lei; ) indicar recursos compensatorios para as
mudancgas propostas com a finalidade de sanar os erros e omissdes, sempre que estas
envolverem recursos adicionais, respeitadas as restricoes legais.

Quanto a este Ultimo aspecto é preciso passar a observar as normas do art. 33 da Lel
n° 4.320/64, sobretudo a alinea“a’ — que veda a admissdo de emendas que visem “ alterar a
dotacdo solicitada para despesa de custeio, salvo quando provada, nesse ponto, a
inexatiddo da proposta” —, que se destina a evitar _cortes arbitrarios nos custeios Sua
inobservancia, nos Ultimos anos, em que, por vezes, foram impostos de cortes lineares a
determinadas atividades e projetos, tem resultado em expressivo volume de remanejamentos
e de créditos adicionais quando da execucdo do orcamento. Merece atencdo, igualmente, o
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dispositivo desse artigo (alinea “b”) que veda a concessdo de “dotacéo para inicio de obra
Cujo projeto ndo esteja aprovado pelos 6rgaos competentes’ . De fato, em principio, 0s
recursos publicos s6 devem ser alocados em empreendimentos cuja viabilidade, amplitude e
custos tenham sido avaliados como razoaveis.

Embora se reconheca que a simples implementacdo das medidas propostas néo iréo
resolver por inteiro todos os problemas da apreciacdo das matérias orcamentarias pelo Poder
Legidativo, ndo temos dlvidas de que elas podem contribuir, de modo significativo, para
gue se avance nessa diregdo. Para que se promova uma ampla reversdo no quadro atua é
necessario que tais medidas sejam complementadas por providéncias que: a) impecam a
alteracéo das leis de diretrizes orcamentérias e do plano plurianual por medidas provisdrias;
b) redefinam, de maneira mutuamente excludente, as responsabilidades de cada esfera de
governo; c) sanem as deficiéncias e os problemas causados pela inexisténcia da lei
complementar sobre planos e orcamentos; d) neutralizem a prevaléncia do Executivo na
definicdo das programagdes incluidas no orcamento que iréo ser de fato implementadas; €)
resultem em maior énfase nas alocacOes em favor de empreendimentos estratégicos; f)
normatizem de forma apropriada os processo de formulacdo, execucdo e avaliagdo dos
planos e leis sobre matéria orcamentaria; g) conduzam a agdes mais efetivas no campo do
acompanhamento e da avaliacdo de resultados.

1 Entendem-se por politicas publicas os balizamentos fundamentais que séo definidos pelo Governo (por meio
da acdo conjunta do Executivo e do Legislativo) com o propésito de parametrar a maneira pela qua as
organizagdes publicas e privadas, de cada setor, deverdo atuar em relacdo a determinados problemas ou éreas
de atuagdo. Por exemplo: aintegral retirada do Estado da area de producdo siderurgica e a descentralizagéo
das acGes de apoio aos estudantes (livro didatico, merenda, transporte escolar, etc.).

2 Segundo Everardo Maciel, em “A Crise do Plangjamento Brasileiro” (Revista do Servigo Publico, n® 117
(1), jun./set. 1989), “a crise do planejamento brasileiro guarda vinculos estreitos com as dificuldades
vividas pelo Estado ... Essa crise, vista em sua globalidade, €, em verdade, mlltipla, porque enfeixa uma
crise de credibilidade, uma crise de ansiedade, uma crise técnica e uma crise conceptual.” Ao comentar a
crise técnica, observa: “ Os planos revelam uma frequiente incoer éncia entre os objetivos estabelecidos e a
insuficiéncia dos meios mobilizados [inclusive para resolver problemas em setores onde sua agéo € no
maximo indicativa] ... inexiste avaliacdo sistematica dos programas [levando os planos a se tornarem
rapidamente obsoletos] ... 0s orcamentos revelam uma flagrante dessintonia com os planos [por possuir a
sua elaboragdo um curso auténomo em relacdo a estes Ultimos].”

3 A nossa avaliacdo, baseada na interpretagdo do texto constitucional e na integragcdo deste com as demais

disposic¢des sobre matéria orgamentéria, é de que cabe ao PPA servir como moldura institucional para a
atuacdo da administracdo publica federal -- mediante a enunciacdo das diretrizes, objetivos e metas da
administracéo federal para as despesas de capital e para as relativas aos programas de duracéo continuada
-- e para a formulagéo dos planos nacionais, regionais e setoriais. Em nosso entender, o detalhamento da
programacdo, abrangendo inclusive a explicitacdo de valores, deve ficar a cargo de trés outros
instrumentos: 1) dos planos parciais; 2) dalei de diretrizes orcamentarias; e 3) dalei orcamentaria anual.

* Para poder instalar e utilizar o sistema de elaborac@o de emendas desenvolvido em 1995 para o Orgamento
de 1996, o usuario precisava dispor de um microcomputador 386 ou superior com 0S seguintes recursos:
minimo de 4 Mb de meméria RAM; unidade de disco rigido com pelo menos 8 Mb de area livre; unidade
de disquete de 3 1/4” ou 5 1/4”; plataformaWINDOWS 3.1 ou WORKGROUPS 3.11; “mouse” e 2 disquetes.

Isso é feito para evitar expectativas fora da realidade. Para tanto sdo excluidas as parcelas que nédo
representam gastos efetivos da Unido (divida que sera rolada, FPE, FPM, etc.). No PLO para 1996, ap6s
tais deducdes o seu montante caiu de R$ 312 bilhdes para R$ 117 bilhdes. Se deduzidos deste valor as
parcelas relativas ao pagamento de pessoal (cerca de R$ 40,0 bilhdes), com os beneficios da previdéncia
(cercade R$ 42,0 bilhdes) e com os juros e encargos da divida (cerca de R$ 13,0 bilhdes), fica evidente a
pouca flexibilidade do orcamento federal, visto que os R$ 22,0 hilhdes restantes incluem varias
vinculagdes e 0s custei 0s basicos da administragéo (materiais, servicos, passagens, energia, telefone, etc.).
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Parailustrar a natureza desta classificagéo, tomemos como exemplo o caso do programa SANEAMENTO
que, na classificagdo funcional-programatica é desdobrado apenas em trés subprogramas, ou Sgja,
Abastecimento de Agua, Saneamento Geral e Sistemas de Esgoto. Na classificagdo por Tipos de
Realizagdo acham-se disponiveis as seguintes categorias: Abastecimento de Agua, Qualidade da Agua,
Infra-estrutura Hidrica, Adutoras p/Abastecimento de Agua, Pogos Publicos, Saneamento Béasico, Aterro
Sanitério, Residuos Sélidos, Canalizacdo de Corregos, Drenagem e Urbanizagéo, Saneamento Ambiental,
Esgotos Sanitarios e Tratamento de Esgotos. Essa estrutura permite uma maior especificidade na
agregacado da programagao governamental, bem como das emendas que visem sua modificacao.

Tais atividades incluem a revisao dos cadastros bésicos (autores, localidades, 6rgdos, receita e despesa), a
atualizacdo das codificacBes técnicas (modalidade de intervengdo, tipo de realizacdo e geratriz), a
definicéo de normas e procedimentos para a constituicdo dos bancos de fontes, a sistematizacdo de normas
sobre a estrutura e o contelido dos Relatérios, a definicdo de critérios de regionalizagcdo, a geracdo de
relatérios e amontagem de simile do Autografo para votagéo nos Plenérios da CMO e do Congresso.

A partir da Lei n° 9.293, de 15/07/96 (LDO/97), pelas disposicOes do art. 14, essa protecdo foi bastante
ampliada, ao vedar a destinagdo das contrapartidas de empréstimos para fins diversos dos programados,
transferir para o Congresso Nacional o 6nus da prova de eventuais erros na sua fixag&o (inversdo do dnus
daprova) e exigir quetais erros fossem demonstrados documental mente.

No Orcamento para 1998, das 8.530 emendas individuais apresentadas, totalizando R$ 891 milhdes, nada
menos que 5.230 emendas, no montante de R$ 538 milhdes, se referiram a agdes de saneamento basico,
melhorias habitacionais, infra-estrutura urbana e agdes de salide a cargo dos Ministérios do Planejamento e
da Salde e 1.410 emendas, no montante de R$ 140 milhdes, se referiram a equipamentos e obras para
escolas, quadras esportivas e bibliotecas, a cargo dos Ministérios da Educacdo, do Desporto e da Cultura.
Se consideradas as demais &reas de Governo, constata-se que 95% dessas emendas sdo de simples
detalhamento de programas, cujas agdes seriam executadas ainda que tais emendas nao existissem.

10 para uma apreciacdo mais aprofundada sobre esses problemas e sobre algumas alternativas para sua
solugdo, recomendamos a leitura do artigo “Processo Orcamentario Federal: Problemas, Causas e
Indicativos de Solugdo’, de nossa autoria, publicado na Revista de Administragdo Pablican® 3 (jul/set 95),
editada pela Fundacao Getullio Vargas (FGV/RJ).

1 Nao seria justo omitir que parte do problema deriva da conduta de certas Relatorias. Com frequéncia os
recursos gue estas mobilizam s&o restritos por optarem por atuar abaixo dos limites que Ihe sdo facultados
e a operar com 0s recursos disponibilizados pela Relatoria-Geral. As razfes mais freqlentes para essa
conduta sdo, de um lado, as pressdes politicas dos governos estaduais — para que evitem redugdes nas
dotacdes ja detalhadas em favor do estado — e, de outro, dos 6rgéos publicos — no sentido de que os cortes
ndo desorganizem suas programagdes. Com freqliéncia essas postulages sdo endossadas pelas bancadas
estaduais ou pelos seus interlocutores mais ilustres, por saberem que tais programagdes — no todo ou em
parte — poderdo ser canalizadas em beneficio de areas geograficas ou segmentos de seu interesse.

* Mestre em Administracéo Publica pela FGV/RI] e pela Sate University of New York at Albany.
Consultor de Orcamento da Camara dos Deputados (desde 1991) e ex-Diretor de Orgamento do
Estado do Parana (1975-80). Autor do “ Dicionario de Orcamento, Planegjamento e Areas Afins’ .

Este texto resulta da integracéo de parte dos artigos “ A Participacéo do Poder Legidativo na Andlise
e Aprovacao do Orcamento” e “A Atuacéo do Poder Legidativo no Orgamento: Imperativos de um
novo Modelo”, publicados na Revista de Informagéo Legidativa, n°s 131 e 138, de 1996 e 1998, para
apresentacdo no |1 ENIAL (Salvador-BA), promovido pelo PRODASEN, em 2001.
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