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1. O PODER LEGISLATIVO E A FORMULACAO DE POLITICASPUBLICAS

1.1. Singularidades do Processo de For mulacdo de Paliticas Publicas

O processo de elaboracdo das leis orcamentérias do setor publico ocorre hoje num contexto
bem mais aberto e participativo do que o vigente no periodo 1964 a 1988. A principa determinante
dessa nova situacéo foi a Condtituicdo de 1988, que ampliou, em muito, 0 ambito de atuacéo do
Poder Legidativo nos processos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, e, por
consequiéncia, a intervencdo das ingtituicdes da sociedade — publicas e privadas — nos processos de
plangamento governamental, de alocacdo de recursos e de avaliacdo do desempenho dos érgaos
publicos e entidades a vinculadas.

A partir de 1988 o Congresso Naciona deixou de ser um mero espectador nos processos
de aticulacdo de politicas publicas, passando a intervir, concretamente, na formulacéo,
implementacéo e avaiacdo destas. De um modo gera, devem ser entendidas como politicas pablicas
aquel as orientagdes basicas ou baizamentos fundamentais que so definidos pelo Estado (Executivo
+ Legidativo) com o propdésto de parametrar a maneira pela qual as organizagbes publicas e
privadas, de cada setor, devem atuar em relacdo a determinadas éreas de atuacdo, problemas ou
conjunturas pré-determinadas. Segundo perspectiva, congtituem exemplos tipicos de paliticas
publicas:

- aintegra retirada do Estado da area de producdo siderdrgica;
- aprioridade para a recuperagao das estradas federais existentes; e
- adestinagdo prioritaria dos recursos para a conclusdo de obras em andamento.

No ambito de uma nacéo complexa, de um estado organizado ou mesmo de uma smples
ingtituicdo, em que existam propositos de desenvolvimento, a apropriada formulacéo de politicas
publicas possui cardter angular. 1ss0 ocorre porque elas congituem os elementos ordenadores e
determinantes das feigdes que serdo assumidas pelas varias dimensdes da redidade: indtituciond,
juridica, programética, produtiva e locaciona. Congtituem, por assm dizer, o e emento nodd a partir
do qual os agentes publicos articulam a acdo do governo -- aravés da definicdo de objetivos,



programas, projetos e metas -- e que 0s agentes privados organizam 0s Seus investimentos e 0s seus
processos de produgéo e comercializagao.

Embora sga desgjdve que as paliticas publicas s§am claras e Sincréticas -- visto que uma
politica bem definida é determinante do seu proprio sucesso --, na realidade elas quase nunca
possuem tais caracteristicas por duas razfes basicas.

1) a sua formulagéo resulta de um processo de composicéo e integragdo do qual participam muitos
agentes (varios niveis de Governo, poderes, 6rgaos e representantes do setor privado) com
interesses quase sempre em conflito;

2) a suaimplementacdo sofre os efeitos das outras politicas que véo sendo ingtituidas, uma vez que
ndo sendo as politicas estabelecidas a0 mesmo tempo, cada politica nova que é implementada
interfere nas existentes e sofre os reflexos destas.

Iss0 fica bem evidente quando se considera, nos exemplos citados, que na segunda politica a
prioridade de determinados Estados pode ser para a construgdo de um determinado trecho
dimentador ou para a duplicacdo de uma &ea critica, tornando necessirio reativizar a politica. Por
outro lado, embora a terceira politica determine que as obras de construgdo em andamento tenham
prosseguimento, uma destas pode servir a diretamente a uma siderdrgica, 0 que contraria a primeira
politica, tornando necessario, também neste caso, areldivizacdo da primeira e daterceira politica

O processo de determinacdo das politicas publicas vigentes numa determinada época €,
quase sempre, uma operagéo bastante complexa. 1sso ocorre, em primeiro lugar, porque a
enunciacdo destas, pelos motivos ja expostos, costuma ndo ser clara. Em segundo, por que ea
deve ser realizada, mais pela avaiagéo dos atos, decisdes e omissdes da Administracdo do que pela
interpretacdo do discurso oficia. Por exemplo, ndo importa muito as declaragbes do Governo
sobre a sua politica de reforma agraria, o que interessa, de fato, é avdiar o perfil dos encarregados
de sua implementacdo, 0 montante de recursos que esta sendo destinado a tal agcéo e os resultados
concretos que ja foram obtidos através das iniciativas estabelecidas. De igual modo, quando o
Governo deixa de tomar iniciativa para a regulamentacdo da norma congtituciond que limita os juros
a 12% ao ano (art.192 da Congtituicéo) ele sindiza uma politica de juros mais elevados, quaquer
gue sgja seu discurso sobre esta matéria.

1.2. Instrumentos de I ntervencéo do L egidativo na For mulacéo de Politicas

Um dos instrumentos bésicos de sstematizacdo das politicas publicas € o plangamento
governamental, entendido agui como 0 conjunto  de acBes objetivas -- programéticas --
estabelecidas com vistas a ampliar o conhecimento sobre a realidade presente -- indusve
quanto aos recursos efetivamente disponivels e/ou mobilizaveis --, a delinear o futuro desgjado (e
fattivd) e a articular as providéncias que permitam passar da situacdo presente para a
desgada. Nesse particular a CondtituicBo assegura relevante participagéo ao Legiddivo, sga
através da apreciacéo e aprovacdo do Plano Plurianud, da gpreciagdo dos Planos Nacionais,
Regionais ou Setoriais, elou da fixacdo de metas especificas aravés das Les de Diretrizes
Orcamentarias.

A docacdo de recursos conditui outro dos ingrumentos bésicos de formulagdo e
implementacéo de politicas publicas, visto que sem esta contrgparte o plangamento assume um
cardter meramente ficciona, sobretudo pelo fato dos nossos planos tenderem a ser téo aorangentes
que qualquer acdo pode ser relacionada as suas categorias estruturadoras. A aocacdo de recursos,
na presente acepcdo, deve ser entendida ndo como uma atividade formal, mas como o pleno
exercicio da capacidade de estabelecer decisdes e providéncias que viabilizem a prestacdo de
sarvicos, a ampliacdo no nive de atendimento a determinadas clientdlas, a redizacdo de
empreendimentos e a solugdo de problemas, imediatos ou futuros, com grande efetividade na
producédo de resultados e na aplicacdo dos recursos publicos.

Com relacdo a dois importantes instrumentos de explicitacdo das politicas publicas as
maiores inovagdes da Congtituicdo foram a Le de Diretrizes Orcamentérias, 0 caréter estruturado
dado a Le Orcament&ria Anua -- desdobrada em trés orcamentos --, a Comissdo Mista de
Orcamento (CMO)*, e as normas bési cas para a € aboragio e modificagio dos orcamentos (fixadas
pelos ats. 165 a 167 da Lel Maior). Sao esses indtitutos que, em Sseu conjunto, propiciaram um



grande avango no sentido de assegurar ao Poder Legidativo uma participacdo relevante no processo
de formulagdo e implementacdo de politicas publicas e, por conseqiéncia, de atuar no sentido de
evitar grandes erros de aocacdo, freqlentes em estruturas decisOrias em que o Executivo €
prevaecente.

Além dos ingrumentos ja nominados, a Condtituicdo de 1988 indtituiu v&ios outros meios
para a ampliagcéo da co-participacéo do Poder Legidativo nos processos de formulagéo e avaliagcéo
de politicas publicas, dentre as quais merecem destagque:

- 0 poder de convocar autoridades, requisitar informagéo e redizar audiéncias publicas,

- 0s poderes especiais de investigacao das comissdes parlamentares de inquérito;

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

- acefetivafaculdade de emendar as proposi¢des sobre planos e matérias orcamentarias, com a
possibilidade de modificar, suprimir ou intituir programagdes especificas;

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

- aampliagdo, como prerrogativa constitucional, do ambito de atuacéo das Comissdes.

E dlaro que a exploragio de vérios desses instrumentos ocorre ainda com problemas, cuja
ocorréncia interfere e limita a efetividade da participacdo do Legidativo nos processos de
formulacéo de poaliticas plblicas. Porém, cada um dos recursos acima indicados tem se evidenciado
como de grande utilidade no aprimoramento das ingtituigdes do Pais, sga pela transparéncia peculiar
as suas operagles, sgja pela sua orientacdo para 0 respeito aos genuinos interesses da sociedade
brasileira, sgja por abrir 0s processos para a participacdo das demais ingtituigdes da sociedade.

2. A APRECIACAO DOSPLANOSE ORCAMENTOSPELO LEGISLATIVO

2.1. Normas Delimitador as da Atuacéo do Poder L egidativo

Como ja afirmamos, a Congtituicdo de 1988 ampliou, em muito, a participacdo do Poder
Legidativo na apreciacéo de planos e de matérias orcamentérias, dentro da perspectiva de acéo
plangada do setor publico definida pelos Congtituintes. Segundo os principios, digposigdes e demais
evidéncias contidas na Lel Maior, € fora de davida que 0s seus autores quiseram, de fato, que ale
orcamentaria -- com seu cardter periodico, abrangente e de multiplos efeitos -- integrasse um
ingrumenta articulado de plangamento governamental, condtituido por intermédio de um conjunto
de normas superordenadoras, sobrepostas, de forma encadeada, umas s outras.

Nesse sentido, aém de prever, no art. 165, o contetido basico do plano plurianua (PPA),
dale de diretrizes orcamenté&rias (LDO) e da le orcamentaria anud (LOA), a Condtituicdo previu
a exigéncia de planos nacionas, regionais e storias, e remeteu a le complementar a
normatizacdo dos processos hoje regulados pela Lel n° 4.320, de 17 de marco de 1964 e dos
novos instrumentos entéo criados. Caberiaatd le: estabelecer limites mais precisos entre essas trés
pecas (PPA, LDO e LOA); definir as categorias programéaticas de interligacéo entre estas
(indicando se esta deve dar-se ao nivel de programa, subprograma ou de agum outro); enunciar a
estrutura basica do PPA; dispor sobre a sua atualizacdo; indicar o processo de compatibilizacéo dos
planos regionais e setoriais com 0 PPA; e conceituar as expressies contidas no texto congtitucional,
tals como: projetos prioritarios, diretrizes, objetivos e metas. Infelizmente lel anda néo foi
produzida, tornando necessario que a elaboracdo das leis orcamentarias sgjam regidas pela LDO --
gue passou a incluir contetidos peculiares alel complementar -- e pela Le n° 4.320/64, ainda atua
em muitos dos seus conceitos e procedimentos, mas com varias deficiéncias em reacdo aos
instrumentos criados pela Constituicéo de 1988.

Além do arcabouco estruturado pelas normas congtitucionais relativas ao PPA ea LDO, das
disposi¢es desses instrumentos legai's sobre a organizacéo da receita e da despesapiblicae da L e
n° 4.320/64 (que define a estrutura e 0s conceitos basicos do orcamento) a apreciacéo legidativa
dos projetos de lei sobre matéria orcament&ria e, mas especificamente, do projeto de le
orcamentariaanua (PLO), se acham regulados pelas normas dos seguintes instrumentos.

a) Resolucéo n° 2, de 1995, do Congresso Naciond (hormatizando o funcionamento da CMO e
disciplinando a tramitacdo de projetos sobre matéria orcamentéria);



b) Parecer Preliminar (disciplinando a formalizagdo de emendas e de atuago das relatorias); e
c) Normas técnicas para a apresentacdo de emendas (orientando sua formul acéo)

2.2. Problemas e Avancgos na Apreciagéo do Plano Plurianual

Em nossa avdiagdo, 0 processo de producdo dos Planos Plurianuais -- no ambito dos
Poderes Executivo e do Legidativo -- tem ainda um longo caminho a percorrer antes de assumir o
papd intencionado pela Congtituinte. 1sso ocorre ndo apenas por questdes de forma, mas sobretudo
pelas deficiéncias exigtentes no instrumenta de plangamento do Governo, como tem sido ressdtado
em abordagens recentes de varios autores. Dentre as deficiéncias dos primeiros PPAs (1990 e suas
revisdes de 1991 e 1992) podem ser destacadas. indtituir regra de revisdo anua (retirando a
estabilidade necessiria a0 setor publico e a0 setor privado); apresentar excessivo detahamento
programético (tornando-se demasiado dbrangente); estruturar-se em categorias de dificil
compatibilizacdo com aLDO e aLOA; utilizar linguagem de mUiltiplas conotagdes (mais de discurso
politico do que de planificacdo); ndo expressar os elementos de diagndstico em que se basearam as
acOes propostas (essenciad para que se possa avadiar a sua adequacdo); e basear a programagéo em
egtruturas de financiamento de duvidosa consisténcia (incluindo recursos privados e de estados sem
Sua prévia anuéncia).

Exigem diferentes interpretacdes sobre o papel do PPA e sobre o nivel de detdhamento
com que deve estruturar-se. A nossa avaliagdo, baseada na interpretagdo do texto constituciona e
na integracéo deste com as demais disposi¢oes sobre matéria orcamentéria, € de que cabe ao PPA
servir como moldura ingtituciona para a atuacdo da administracdo publica federa -- mediante a
enunciacao das diretrizes, objetivos e metas da administracdo federal para as despesas de capita e
para as relativas aos programas de duracdo continuada -- e para a formulagéo dos planos nacionais,
regionals e setorials. Em nosso entender, o detalhamento das agbes, abrangendo inclusive a
explicitacdo de vaores, deve ficar a cargo de dois outros instrumentos. 1) da lei de diretrizes
orcamentérias, e 2) da lel orcamentéria anud e dos créditos adicionais. Sobre 0 que ndo existem
divergéncias € quanto ao seu papd de instrumento normatizador do plangiamento de curto e médio
prazos, pela definicéo, para o horizonte tempora de um quadriénio, dos recursos disponiveis e das
programacies que devem ser contempladas com tai's recursos.

Quanto a0 nivel de detalhamento programético do Plano, o texto da Congtituicéo e das
Disposigdes Trangitdrias (ADCT) sugerem que s20 tipicos deste os PROGRAMAS (sobretudo os
de duracéo continuada) e os PROJETOS (sobretudo os prioritarios), ou sgja, niveis agregados que
ndo engessem a acdo futura do Poder Legidativo. Existem, entretanto, interpretactes divergentes. A
que presidiu a elaboracdo do Plano Plurianud vigente (Le n° 9.276, de 9/5/96), por exemplo,
preferiu adotar como ta os SUBPROGRAMAS (nomeando-os ACOES) e explicitando seus
objetivos e metas regiondizadas. N&o obstante, 0 nosso entendimento € de que enquanto néo for
produzidaalei complementar a que se refere a Condtituicdo, a forma e o conteido do PPA devem
ficar limitados ao que fixa 0 art. 165, 8 1° da Congtitui¢go, conjugado com as disposigdes do art. 35
do ADCT, ou sga

a) a0 estabelecimento, de forma regionalizada, das diretrizes, objetivos e metas da administragéo
publica federal, para as despesas de capital, as despesas decorrentes das despesas de capital e
para os programas de duragéo continuada (agdes fins); e

b) areferenciacéo dos projetos prioritéarios (art. 35 do ADCT).

No que se refere a atuac@o do Congresso Naciona no processo de formulagéo do PPA,
embora bagtante limitada ao principio, vem se ampliando gradativamente. O primeiro PPA (Le n°
8.173/91) foi aprovado na forma proposta pelo Poder Executivo, com gpenas uma peguena
modificacdo no texto das disposi¢des normativas dalel, tornando obrigatoria a suarevisdo em 1992.
Quando da apreciacdo dessa revisdo do PPA, encaminhada ao Congresso em abril de 1992, a
proposta do Poder Executivo foi objeto de varias modificagbes pelo Poder Legidativo, no sentido
de

a) agregar 0 excessivo detahamento da programacdo (por entender que esta antecipava,
em demasia, os contelidos tipicos dalel orcamentaria anua);
b) incluir como prioridades do Governo também as acles relativas a salde, ao apoio a crianca
carente, airrigacdo e a oferta de recursos hidricos (por entendé-las de grande relevancia);



¢) consolidar os gastos programados no triénio (por entender que o0 seu detalhamento em bases
anuais engessaria a atuagao posterior do Executivo e do Legidativo);

d) sstematizar a plano segundo a estrutura funciona da despesa (por programas), em substi-
tuicdo a ingtitucional (por 6rgaos) proposta pelo Executivo (por acreditar que as agbes devem
ser plangjadas em fungdo dos resultados esperados e ndo dos 6rgaos que as executam).

Com relacéo ao Plano Plurianud vigente (Lei n° 9.276, de 1996), a apreciacéo Legidativa
da proposta oriunda do Poder Executivo detectou uma série de problemas, dentre os quais cumpre
resdtar: a inexisténcia de dados sobre 0s custos associados aos empreendimentos, a insuficiente
regionalizagdo das programacdes, e o detalhamento inadequado da programagao, sgja por utilizar
categorias improprias para a compatibilizacdo entre o plangamento e o orcamento, sgja por conter
um excessivo detalhamento das “agBes/projetos’ (auténticos subtitulos, engessando os orcamentos
posteriores). Em conse-qiéncia, 0 Parlamento atuou no sentido de sanar ou minimizar tas
problemas, redizando uma s&rie de aprimoramentos neste instrumento de politica pablica, dentre os
quais.

a) a adocao do subprograma como categoria de agregacdo da acdo governamental, a partir
da estrutura of erecida pela classificacdo funcional-programética da despesa, em substituicgo as
inespecificas “ areas de acdo” (desdobradas em “acbes/projetos’) contidas na proposta;

b) a supressdo de disposicbes e/ou conteldos que agredissem a nocao de federacao,
eliminando dispostivos ou contelidos que unilateralmente representassem a vinculagdo de
recursos de outros niveis de Governo (Estados e Municipios);

c) aregionalizacdo das programacdes com opgao preferencial pelas iniciativas que venham
em beneficio do desenvolvimento de regides com bases econémicas frageis, visando
viabilizar a diretriz congtituciona de reducéo das disparidade regionais,

d) a obrigatoriedade do envio de relatério anual sobre a execucéo do Plano Plurianual ao
Congresso Nacional, a fim de viabilizar o0 acompanhamento e a avaliacdo da agéo do Governo
pelos 6rgdos do Poder Legidativo e pelas ingtituicdes da sociedade;

€) a inclusdo de investimentos com duracdo superior a um exercicio que haviam sido
incluidos na LOA, e que ndo se achavam contidos na proposta oriunda do Poder Executivo,
relativos a programagdes entendidas prioritarias pelo Congresso Naciond;

f) a compatibilizacdo das metas fisicas do periodo abrangido pelo Plano com as metas do
Orcamento de 1996, por exemplo: segundo a programagao original, na agdo “conservagéo de
rodovias’ a meta para o periodo era de 50.000 km, enquanto que para 1996 era de 40.552 km.

No processo de formulacéo e apreciacdo das emendas ao projeto de PPA, de que resultou
a Le n° 9.276/96, foram enfatizados trés aspectos pelos relatores e assessorias envolvidas no
processo:

a) que a administragdo publica ndo conta com recursos ilimitados, ao contrario, a perspectiva € de
gue 0S recursos se tornem cada vez mais escassos nos proximos anos em razéo da elevacdo dos
custos com pessoal, encargos da divida e beneficios da previdéncia. Portanto, para se propor
novas programacdes é preciso indicar aquelas que devem ser canceladas ou reduzidas,

b) que devem ser tomadas com suspeicao as previsdes de contrapartidas de estados e municipios,
sobretudo quando expressivas, dada a situagéo de pendria das finangas da maioria destes (custos
fixos bem superiores as receitas proprias e transferéncias);

C) que investimentos com duragcdo superior a um exercicio precisam ter cobertura da programagéo
do PPA para que possam ser posteriormente incluidos nos orcamentos em condicdes de serem
executados, bastando, para tanto, que as metas da programacdo respectiva o possibilitem.

2.3. Problemas e Avancgos na Apreciacdo dasL DOs

Embora a LDO néo tenha ainda assumido, completamente, o carder de instrumento de
plangiamento pretendido pela Condtituinte, isto €, de eemento enunciador das politicas de gasto do
Governo para um determinado exercicio -- prioridades e metas --, S80 evidentes os avangos
obtidos nesse sentido. Com efeito, este insrumento vem se gprimorando, a cada ano, como
elemento estruturador do plangjamento de curto prazo -- pelo detalhamento das prioridades e metas
bési cas da administracdo --, como elemento disciplinador da elaboracéo dos orcamentos da Uni&o -
- fiscal, seguridade e investimentos de estatais --, € como veiculo parametrador das ateracdes na
legidacdo tributaria e das paliticas de gplicago das agéncias financearas oficiais de fomento.



A LDO corresponde, sem dlvida, & maior conquista na &ea da orcamentacdo
governamental que foi propiciada a0 Legidativo pela nova Carta. Td instrumento possui grande
alcance na defesa da sociedade contra Governos autoritarios e do proprio Governo contra a
tecnocracia da méguina estatal, ainda que seu potencial ndo tenha sido interamente compreendido®
e que ta lei sofra dgumeas violagbes nos primeiros anos de sua utilizacdo. Peo seu cardter de
documento de formulagdo de politicas publicas, a LDO se caracteriza como lei muito mais
importante do que a orcament&ria, a qual cabe gpenas traduzir em vaores e empreendimentos
especificos as grandes opgdes de docacdo de recursos definidas pela LDO ao definir as prioridades
e as metas setorials para aguele exercicio.

A partir do processo interativo de intervencdo do Executivo e do Legidativo na formulacéo
daLDO, lel assumiu uma estrutura bésica que vem sendo mantida, desde 1993, com peguenas
alteragOes. A LDO para 1997 (Lel n° 9.293, de 15/07/96) manteve essa orientagdo, estruturando-
Se em oito partes basicas, a saber:

a) Capitulo | - Prioridades e Metas da Administracgo PUblica Federd;

b) Capitulo |1 - Organizacéo e Estrutura dos Orcamentos,

c) Capitulo 111 - Diretrizes Gerais para a Elaboracdo dos Orgamentos e suas AlteracOes,
d) Capitulo 1V - Disposi¢des Relativas a Divida Publica Federd;

€) Capitulo V - Disposicles Relativas as Despesas com Pessod e Encargos Socias,

f) Capitulo VI - Politica de Aplicacdo dos Recursos das Agéncias Oficials de Fomento;
g) Capitulo V11 - Digposi¢oes sobre Alteragtes na Legidacdo Tributé&ria e

h) Capitulo VIII - Disposigdes Finais.

Dentre os digpostivos introduzidos pelo Parlamento nas LDOs, a fim de aperfeicoar o
processo de aocacdo dos recursos publicos, de dar maior transparéncia aos documentos
orcamentérios e de melhor fiscalizar a sua aplicacéo, devem ser destacados os que:

a) simplificam o contelido da LDO as normas sobre a estruturagdo dos orgcamentos e aocacdo de
recursos, suprimindo os dispositivos estranhos aos fins da LDO, como, por exemplo, aqueles
relativos a politica de precos de entidades da administracdo indireta;

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

¢) identificam o responsavel pela execugdo da programacdo, isto €, se governo federa, estadual,
municipal ou se entidade comunitaria (vide art. 7° da LDO/97);

d) estruturam orientagdes bésicas para aprogramacdo da despesa (vide arts. 7° e 9° da LDO/97),
com vistas a melhor ordenacdo da programacdo e ao claro delineamento da forma de execugao;

€) proibem ainclusdo de subprojeto com a mesma finadidade em mais de um érgao, a destinacdo de
recursos sem que estgjam legalmente instituidas as unidades executoras, a transferéncia de
recursos recebidos por transferéncia, a descaracterizacao de atividades pelo seu desdobramento
através de subprojetos e a criagdo de subprojetos com abrangéncia sobre mais de um Estado;

f) definem a preferéncia de alocagdo para 0s subprojetos em andamento, entendidos como tais
aqueles cuja execucdo sgja superior a 20% do custo total estimado, e fixam limites para as
obras de construcéo de rodovias;

g) propiciam a referenciacdo das prioridades e das metas (quantificadas, sempre que possivel) da
administracdo para 0 exercicio seguinte;

h) articulam restricbes a concessdo de auxilios (para investimentos) e de subvencdes (para
custeios) para entidades privadas (vide arts. 16 e 17 da LDO/97);

i) instituem normas para a execugao mais equilibrada da programagéo por parte do Governo (que
embora vetada, vem sendo repetida, todos anos, para sinalizar posi¢céo do Congresso);

j) ampliam o ambito de abrangéncia do orcamento de investimentos das Estatais e suprimir as
duplicidades derivadas da inclusdo de empresas ja constantes do orcamento fiscdl;

k) aperfeicoam os mecanismos de acompanhamento da execucao da despesa pelo Governo, através
do acesso amplo dos 6rgéos técnicos do Congresso Naciona aos sistemas de registro (SIAFI,
SIDOR, etc.) e a publicacéo de demonstrativos que melhor evidenciem os gastos nas categorias
relevantes e em cada empreendimento em particular (vide art. 51 da LDO/97).

2.4. A Resolucéo n° 2/95 (Normatizadora da CMO)



As Resolugdes do Congresso Naciona sobre matéria orcamentéria sBo amaior evidénciade
gue o Parlamento procurou gjustar-se, rapidamente, aos novos papéis que lhe foram deferidos pela
Congtituicao de 1988. Nesse sentido merece particular destague a edi¢go da Resolugéo n° 1, de 17
de maio de 1991 -- logo gperfeicoada pela Resolugéo n° 1, de 1993 --, ingtituindo normas bésicas
de funcionamento da Comissdo Mista de Orgamento (CMO), de articulagdo do padréo de parecer-
preliminar -- mantido e aprimorado nos exercicios subsequentes (orientado para a trangparéncia nos
procedimentos, fixacdo de regras claras e mutuamente excludentes e para a limitagéo dos poderes
dos relatores) -- e 0 langamento das bases para que as estruturas técnicas do Congresso Nacionad
pudessem “fechar” os Orgamentos sem 0 concurso dos técnicos e estruturas do Poder Executivo.

Sdiente-se que as Resolugdes do Congresso Naciond, tanto quanto as da Camara dos
Deputados e do Senado Federa, congtituem-se em atos com forga de lel quando relacionadas ao
exercicio das competéncias exclusvas dessas indituicdes. Tanto IS0 € verdade que a maior parte
das competéncias privativas fixadas nos arts. 49, 51 e 52 da Congtituicdo -- entre as quais 0
controle sobre o endividamento da Unido, dos Estados e dos Municipios -- s8o normatizadas ou
formaizadas por meio desse instrumento lega ou dos decretos legidativos.

A Resolugdo n° 2, de 1995, do Congresso Naciona -- que substitui a Resolucdo n° 1, de
1991 --, possui grande importancia na normatizacdo do processo orgamentario no ambito do Poder
Legidativo. E esse Ato, com forca de lel, que dispGe sobre a estrutura, composicéo, diregéo e
funcionamento da Comisséo Mista permanente prevista pela Congtituicdo; que define a forma de
tramitagcdo, 0s procedimentos e os prazos de apreciacdo dos projetos sobre matéria orcamentéria;
gue interpreta os dispogtivos congtitucionals que fixam limites ao poder de emenda do Congresso
com relacdo alel orcamentaria anud; e que disciplina a gpresentacéo de emendas (qudificando suas
autorias), o funcionamento das relatorias e as normas regimentais basicas.

Com relacdo a apreciacdo dos projetos de lei orcamentéria anual, as normas da Resolucéo
n° 2, de 1995, de maior acance prético, s3o:

a) as relativas a elaboracdo do PARECER PRELIMINAR da Comissdo Mista de Orcamento,
destinado a sistematizar 0s parmetros e critérios que deverdo ser obedecidos pelos relatores
setoriais e pelo relator-geral na apreciacéo do projeto de lel e das emendas. Tais parametros e
critérios devem resultar da sistematizacao e integragdo dos seguintes el ementos bésicos:

1) - das dotacBes globais de cada funcdo, érgdo ou érea tematica, indicadas as reducdes e
acréscimos propostos,

2) - das condicgOes, restrighes e limites para 0 remangjamento e cancelamento de dotagdes,
especialmente no que diz respeito aos subprojetos e subatividades que nomina mente
identifiqguem Estado, Distrito Federa ou Municipio;

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

4) - dos critérios de preferéncia para as emendas que contemplem acbes definidas como prio-
ritirias nalei de diretrizes orcamentarias.

b) as normas que definem os quatro tipos basicos de autoria de emendas -- Comissdo Permanente,
Bancada Regiona, Bancada Estadua e Parlamentar --, seus limites quantitativos e as exigéncias
béasi cas para sua formalizacdo e aprovacao;

C) as que definem que as emendas a despesa relativas ao projeto de lei orcamentaria anual seréo
apresentadas em meio magnético, tendo a assinatura do autor substituida por autenticacdo
eletronica, segundo normas e procedimentos fixados pela Comiss&o;

d) as que definem a estrutura de relatorias da LOA, ou sga, que este serd apreciado pelas
relatorias setoriais correspondentes as sete Subcomissdes da CMO, votados nestas, sendo os
relatdrios respectivos sistematizados pelo Relator-Geral com o concurso de Relatores Adjuntos;

€) as que fixam as condicdes bésicas para a aprovacdo de emendas ao PLO, isto & que sgam
compativeis com 0 PPA e LDO; que se gjustem as disposicdes do art. 166, § 3° da Congtituicao;

e que ndo contrariem as normas da Resolugdo e do Parecer Preliminar.

2.5. O Parecer Preliminar da Comissdo Mista
O Parecer Prediminar, como ja ficou ressdtado, tem por findidade a sstematizacdo dos

parametros e critérios (gerais e especificos) que devem ser observados pelos parlamentares,
bancadas e comissbes na formalizacdo de emendas e pelos relatores -- geral, setoriais e adjuntos --



na apreciacdo do projeto de lel e das emendas. Além de uma apreciacdo gera sobre a situagéo das
financas publicas em suas componentes mais relevantes e sobre o projeto de lei orcamentéria
remetido pelo Executivo quanto a sua adequacdo a0 PPA e LDO, as disposigdes do Parecer
Preiminar se referem:

a) a sstematizacdo das normas congtitucionais, da LDO e da Resolugdo n° 2/95 que limitam as
situagdes em que as emendas podem ser aprovadas,

b) afixacéo de condices, limites e restricbes para o remanegjamento ou cancelamento de dotagbes
com vistas a alocacdo de recursos em outros empreendimentos;

C) aos critérios de preferéncia para a apreciacdo das emendas;

d) as orientacOes e limitacOes para a atuacdo do Relator-Geral e dos Relatores Setoriais.

Assm, no formato atual, o Parecer Preliminar cumpre quatro papéis basicos. opera como
ingrumento de auto-limitagdo do Congresso, delinea com maior clareza e/ou especificidade os
conceitos basicos sobre os quais existam divergéncias de interpretacdo; preserva determinadas
dotacOes e/ou fontes de cancelamentos arbitrarios e delimita a atuacdo das relatorias. No
gue <e refere ao primeiro aspecto (instrumento de auto-limitacdo), sGo bastante sgnificativas as
normas que proibem cancdamentos nas contrapatidas de empréstimos, que limitam o0s
cancdlamentos e remangamentos a um certo percentua do valor das programacdes sob a
apreciacéo de cada Reatoria (sempre inferior a 25% nas dotagOes da categoria Despesas de
Capitd e a 5% nas dotagOes da categoria Despesas Correntes), que restringem as reavaliagoes de
receitas de entidades da administracéo indireta (tornando-os indisponiveis até que aprovados por
deliberacfes plen&ias), e as que vinculam os cancelamentos em subprojetos em andamento a
alocacdo de tai's recursos em outros subprojetos também em execucao.

Em seu papel de dar clareza e especificidade a conceitos cuja redacdo se preste a diferentes
interpretacOes, podem ser apontadas as disposicles relativas aos “Subprojetos em Andamento”,
gue definem como tai's os referenciados nas informagdes complementares do PLO, que indicam tais
subprojetos como prioritarios para a alocacéo de recursos e que estabelecem que estes podem
receber cancelamentos apenas se comprovada a existéncia de erro ou omissdo nas adocagies
originas.

Quanto a preservacdo de fontes de recursos e dotagdes, sGo varios os dispositivos do
Parecer Preiminar. Dentre podem ser citados, a titulo de exemplo, os que proibem ou
gpontam como nd recomendavels os cancelamentos em dotagBes do Fundo de Amparo ao
Trabahador Rurd, das transferéncias congtitucionais, das reservas de contingéncia, de concesséo e
manutencdo de beneficios previdenciérios, de empréstimos internacionais e de manutencéo do SUS.
Além desses s2o relevantes os digpositivos que orientam no sentido de que o remangiamento de
recursos de fontes vinculadas ou préprios de entidades s6 podem ocorrer na mesma unidade (fontes
150 e 250), ou na mesma esfera orcamentéria (fontes 151 e 153), ou na mesma regido (fonte 115),
ou namesma findidade (fonte 112).

Em seu papel de limitador da atuagéo das relatorias, 0 Parecer Preliminar orienta no sentido
de que cada Reator formdize os critérios adotados para o acolhimento de emendas, sugere a
observancia dos padrBes de custos médios para aocagbes em empreendimentos novos ou
existentes, estabelece regras especials para 0 detalhamento das programacoes de irrigagéo e de
construcdo de rodovias; limita 0 acolhimento de emendas aos recursos colocados a disposicéo de
cada relatoria; e restringe a formulagdo de emendas de relator a correcdo de erros e omissdes, a
agregacéo de emendas com propdsitos smilares e, excepciondmente, a inclusdo de novos
subproj etos/subatividades (subtitul os).

No processo de eaboragcdo (formulacéo e aprovacdo) do Parecer Preiminar tem se
evidenciado como de grande importancia o envolvimento das estruturas de assessoramento —
inclusive por serem elas responsavels pelo suporte técnico as Reatorias e pela implementagdo das
decises gprovadas pelos Plen&ios — a fim de propiciar a producdo de normas claras,
operaciondizaveis e aticuladas em categorias mutuamente excludentes. Além disso, esta € uma
maneira funciond de assegurar a inclusio dos aspectos de maor importancia para o
desenvolvimento de tais atividades, tails como: agueles que viabilizem a utilizacdo de recursos de
informética para o tratamento dos dados e gerac@o de relatdrios com diferentes nivei's de agregacéo,
0S que assegurem que os recursos destinados a contrapartidas e os derivados de operacOes de



crédito terdo tratamento apropriado, 0s que impedem que recursos préprios dos entes da
administragdo indireta sggam alocados fora de seu programa de trabal ho, e os que conduzem a que
modificagbes em certas programacoes tenham consideradas as repercussdes que teréo sobre
aguelas que lhes so derivadas.

3. METODOLOGIA DE APRESENTA(;AO DE EMENDASA LOA
3.1. A Natureza do Processo de Apresentacao de Emendas

A apreciacéo do projeto de lei orcamentaria anua € a atividade da CMO que tende a
despertar maior atencéo dos parlamentares e das bancadas. 1sso ocorre em razéo do seu caréater de
oportunidade, em termos de possibilidade de obter aocagbes em beneficio das suas locdidades,
Estados ou regifes de origem. Embora aividade, na prética, tenha sdo frustrante para a
maioria dos parlamentares -- dado que grande parte das suas emendas acabam sendo regjeitadas ou,
quando acolhidas, sd0 vetadas, incluidas nas programacdes contingenciadas pelo Executivo ou
smplesmente ndo executadas --, € preciso ter presente que a gpresentacdo de emendas ao
orcamento (assm como a qualquer outra proposicao) possui um contedido politico que transcende a
guestdo de sua aprovacao ou rejeica.

Além do poder de iniciaiva das leis, circunscrito pela Condtituicdo a determinadas matérias,
€ por intermédio do poder de emendar que o Legidativo exercita suas prerrogativas mais tipicas,
gue sdo as de limitar a acdo do Estado sobre a sociedade; de orientar a direcdo, a forma e a
intensidade da intervencéo das entidades do setor publico; e de estabelecer restrigdes bésicas a
atuacdo dos cidadaos e entidades do setor privado. Embora isso tenha sido pouco enfatizado em
nossa cultura -- sobretudo como consequéncia do Estado Novo, no periodo 1934 a 46, dos
conturbados anos 50 e da Revolucgéo, no periodo 1964 a 1984 -- a divisdo de papés nos regimes
democréticos Stua no Legidativo o locus decidendi e no Executivo o locus faciendi, pressupondo,
naturalmente, cooperacdo entre ambos para que 0 primeiro ndo decida sem levar em conta as
possibilidades da estrutura de execucéo do outro e que 0 segundo ndo se utilize de racionaidade
limitada na interpretacéo das decisbes do primeiro, distorcendo os propositos e fundamentos da
decisfo.

Portanto, é preciso ter em mente que o carater politico da formulacdo de emendas aos
projetos sobre matéria orcamentaria € algo perfeitamente natural, um procedimento que se reveste
damaior legitimidade, inserindo-se no contexto dos papéis decisorios tipicos do Legidativo. Embora
aatividade sgja por vezes contestada quanto a sua raciondidade, deve ser considerado que as
acoes legidativas fundam-se num tipo de raciondidade diferente da que preside as decisies dos
técnicos, ou sga, a primeira € mais de natureza substancia, enquanto a Ultima € mais de natureza
objetiva. O que importa, de fato, € que sendo 0s processos decisorios mais abertos no ambito dos
orgéos do Parlamento, o normal é que propiciem decisies mais gustadas aos interesses das
maiorias, embora mais no plano do satisfatdrio do que no do étimo. E por razéo que me
relacdo aos processos de alocacdo de recursos a atuacdo do Legidativo propicia ndo apenas a
democratizacd do acesso as oportunidades, mas, também, uma fecunda oportunidade para a
correc@o de erros e omissdes, por ser mais amplo 0 nimero de agentes interessados na deteccdo de
falhas e no aperfeicoamento das decisoes.

3.2. Modalidades de Emendasao PL O, Limitese Tipos de Autoria.

As normas que regem 0 processo de agpreciacdo do PLO pelo Congresso Naciona
prevéem varios tipos de emendas e de autoria. Os tipos de emendas tem sido mantidos quase
indterados no periodo 1991 a 1996°, compreendendo as modalidades “Emenda & Receitd’,
“Emenda & Despesal’ e “Emenda a0 Texto”.° O mesmo ndo ocorreu com os tipos de autoria, que
tém passado por varias modificagdes no decorrer desse periodo. Para os orcamentos de 1991 e
1992 apenas os parlamentares podiam ser autores de emendas; para 1993, aém dos parlamentares,
foram admitidas como autores também as Bancadas Estaduais e as Comissdes Permanentes da
Camara, do Senado e do Congresso Nacional; para 1994 e 1995 foram definidos quatro tipos de
autoriac Comissio Permanente, Partido Politico, Bancada Estadud e Parlamentar. Findmente, a
partir de 1996, por forca das ateracdes introduzidas pela Resolucéo n° 2 (de 1995-CN), os tipos



de autoria passaram a sar: Comissio Permanente, Bancada Regiond, Bancada Estadud e
Parlamentar, integrando, as trés primeiras, a categoria das emendas coletivas e prioritarias.

Pdla ssemética atua o tipo da autoria € fator determinante de agumas singularidades para a
emenda. Segundo o que estabelece 0 art. 20 da Resolucéo n° 2, de 1995-CN, as emendas de
comissao permanente (da Camara e do Senado) devem ser afetas as matérias que lhe sgam afetas
regimental mente e devem vir acompanhadas da respectiva ata ddiberativa, as emendas de bancada
regiond devem ser do interesse da respectiva regi& macroecondmica (segundo a classficacéo
do IBGE) e aprovadas pela maioria absoluta dos deputados e senadores da regido (sendo cada
Estado representado no minimo por 20% de sua bancada), e as emendas de bancada estadua
devem ser de interesse estadud e serem ingtruidas com ata da reuni&o (assinada por no minimo 3/4
da bancada de Deputados e Senadores).

Embora o Parecer Preliminar indique que as emendas orientadas para a inclusfo de
subprojetos novos devemn conter elementos sobre a respectiva viabilidade técnica, econdmica e
financeira e a Resolugdo n° 2/95-CN estabelega que as emendas coletivas (de comisséo ou de
bancada) devem incluir eementos para subsidiar a avaiacéo de sua proposta -- inclusive quanto a
sua viabilidade econdmico-socid, relacdo de custo-beneficio, estagio de execucdo, fontes de
financiamento e cronogramas de execucéo -- tas exigenciaa na prética, foram praticamente
ignoradas pel os autores das emendas e pelas relatorias no processo rel ativo ao Orgcamento de 1996.
Essa conduta, compreensvel no primeiro ano de vigéncia da norma’, nd devera se repetir nos
préximos exercicios, dado o interesse que 0os membros do Congresso Naciond tém expressado no
sentido de dar maior densidade técnica as suas intervencbes em matéria orcamentéria e da
unanimidade que cercou a inclusdo de tais exigéncias nas normas que regem a apreciacéo de
projetos orcamentarios pela Comissdo Mista de Orcamento.

Até 1993 ndo exigiam limites a0 nimero de emendas que cada parlamentar podia
gpresentar ao projeto da lel orcamentaria anua (PLO). Em 1993, através da Resolugdo ne 1, de
02/06/93, as emendas individuais de cada parlamentar foram limitadas a 50 (cinquenta), podendo
este, dém disso, encabecar (ser o primeiro subscritor) até 3 (trés) emendas da respectiva bancada
edadud. A partir de 1995, pela sstemética ingtituida pea Resolucdo n° 2/95, os parlamentares
passaram a poder subscrever até 20 (vinte) emendas individuais ao PLO -- ndo computadas entre
estas as emendas ao texto da lei e as emendas de smples cancdamento --; as Comissdes
Permanentes da Camara e do Senado, até 5 (cinco) emendas por Comissdo (sobre matérias que
Ihes sgjam afetas regimentalmente); as Bancadas Regionais, a@é 5 (cinco) emendas por Bancada
(sobre matérias de interesse da respectiva regido macroecondmica); e as Bancadas Estaduais, até
10 (dez) emendas por Bancada (de interesse do respectivo Estado). Em qualquer caso, as emendas
coletivas devem vir acompanhadas de Ata deliberativa e conter, em sua justificacéo, elementos
suficientes para subsidiar a avaliacdo da acéo proposta

3.3. Sistema de Formulac&o e For malizagdo de Emendas

Se condgderado que o Poder Legidativo sO passou, de fato, a intervir no processo
orcamentario a partir de 1989 (Congtituicéo de 1988) e que a Comissdo Mista de Orcamento SO foi
ingtitucionalizada em 1991 (Resolugdo n° 1, de 17/05/91), pode-se dizer que os Sstemas de
formulagdo de emendas do Congresso Naciond tem evoluido rapidamente. Numa répida
retrospectiva € possivel observar que ja em 1992 eram produzidas ingtrugBes e formulérios
enfatizando o contelido programético das emendas e que, em 1994, o processo foi modernizado de
modo a possibilitar a elaboracdo destas através de recursos de microinformética, ito €, de Sstemas
de natureza conversaciond operados através de microcomputador, exigivel deste um minimo de
recursos de “hardware’ e “ software” .2

O desenvolvimento do instrumentd informatizado para a eaboracéo e formaizacdo de
emendas a0 projeto de lel orcamentaria anual, deu-se com vistas a consecucdo de cinco objetivos
bésicos. permitir que o preenchimento das emendas observasse uma ordem légica (na qual dgumeas
escol has basicas levam ao preenchimento automético de campaos eminentemente técnicos); facilitar a
redizacdo da dividade por pessoas com limitado conhecimento técnico; dar maior conssténcia
técnica as emendas propostas pelos parlamentares, bancadas e 6rgaos das Casas do Congresso
Naciond; smplificar o processo de formdizaco das emendas; e minimizar a ocorréncia de erros de
preenchimento e digitagéo.
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Seguindo a orientacdo adotada no desenvolvimento dos meios empregados no periodo
1992 a 1994 (formulérios e instrugdes), o sistema foi montado de modo aque aformulacdo de
emendas sga umaordem légica, estruturada pelas seguintes questdes:

a) quem assumira a autoria da emenda (parlamentar, bancada ou comisséo) ?

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

¢) se consta do PLO qual o seu identificador (codigo sequiencial) ?

d) se condgtitui uma novainiciativa qual a sua caracterizacdo bésica ?
1) sobre 0 que (tipo de redlizacdo) seira fazer a emenda (estrada, escola, etc.) ?
2) qual aintervencéo pretendida (apoio, construcéo, melhoria, ampliaco, etc.) ?
3) em beneficio de qual Estado, Regido ou localidade ?
4) aqud esfera orcamentaria ele se vincula (Fiscal, Seguridade, Investimento) ?
5) qual o setor de governo e unidade orcamentaria competente para executé-lo ?
6) quem devera executé-la (Estado, Municipio, Entidade ou Governo Federd) ?

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

f) em que tipo de despesa (GND) ser&o alocados recursos e quanto ?

g) onde serdo feitas as dedugdes compensatorias ?

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

Assm, no caso de emenda a empreendimento ja constante do PLO, informado o codigo
sequiencid o Sstema preenche, automaticamente, os dementos indicados no item “d)”, a funcond-
programética, o titulo do subprojeto/subatividade (subtitulo) e a principd meta deste para o
exercicio, bloqueando-os para modificagtes, exceto quanto ao campo do quantitativo da meta. No
caso de emenda para a congtituicdo de nova iniciativa, preenchidos os campos indicados no item
“d)”, o sstema preenche, atitulo de sugestdo, a funciona-programética, a versio inicia do titulo do
empreendimento e a meta tipica deste, liberando todos estes campos para modificacdo por parte
dos formuladores da emenda

O sistema de apoio a elaboracéo de emendas ao PLO de 1996 (PL N° 35/95-CN), trouxe
uma serie de gprimoramentos em rdagdo 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 lei. Em segundo, foi redefinido para operar sob a
plataforma WINDOWS -- adotada como padréo pela Casas do Congresso Nacional --, e de
modo a reunir num sb sistema os dois subsstemas utilizados em 1994 (SAFE e SPEED). Em
terceiro, smplificou as rotinas de elaboracéo de propostas de emendas através de redefinicdo da
tabela geratriz que aimenta o preenchimento automético de campos e dos procedimentos para a
pesquisa de titulos existentes. Finalmente, avangou muito nas rotinas de seguranca para a geragéo do
disguete com as emendas e para sua recepcao pela Comissdo Mista de Orgamento, permitindo,
inclusive pela subgtituicdo da assinatura dos autores por autenticacdo eetronica, ganhos apreciaveis
no tempo e na fiddidade do cadastramento das emendas em bases de dados e na geragcéo dos
documentos fonte para fins de publicaggo oficiad (geragio dos “ avulsos™®).

Como pode ser observado através da utilizacdo do sistema, este possui procedimentos
digtintos para a elaboracdo de emendas a despesa, a receita e ao texto. Sua filosofia basica é a de
facilitar alocalizacdo dos eementos necess&rios ao preenchimento das emendas, araves de miitipla
escolha, abrindo, em cada bloco, tabelas de apoio de fécil acesso e pesquisa, de modo a dispensar
consultas a tabelas impressas ou outros tipos de materiais. O acesso as tabelas se da pdo
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 a tabela, na medida em que a
paavrade referénciafor sendo digitada o cursor vai se posicionando na primeira opcao da categoria
gue inclua o conjunto digitado. A partir dai, basta "navegar" na tabela (usar as setas para cima e
para baixo), aé localizar a categoria apropriada & emenda em eaboragdo. Quando esta €
localizada, basta posicionar 0 cursor nesta e teclar "ENTER" que o0 Sstema registrard a opgéo
ecolhida na emenda em eaboracdo, bem como, preencherd, automaticamente, 0s campos
relacionados atal escolha

Além dessss facilidades, as Assessorias de Orgamento da Camara dos Deputados e do

Senado Federal organizam semin&rios para esclarecimento de dlvidas dos assessores dos
Parlamentares, Bancadas e Comissies e organizam um sstema de plantéo para atendimento aos
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usuarios e interessados na atividade. Quanto  ao suprimento de meios, tendo em vista que nem
todos Deputados dispdem de microcomputador em seus gabinetes, so ingtadados “pools’ nas
dependéncias da Camara dos Deputados para 0 atendimento aos assessores destes ou as pessoas
por estes credenciadas (com a informatizacdo dos Gabinetes, nos anos seguintes, necessidade
deixou de exidir).

No decorrer dos seminarios ou na mobilizac&o dos plantdes os usuérios do sstema tém sido
dertados quanto as cautelas que devem ser observadas na formulagdo de emendas ao PLO, que
compreendem, aém da observancia aos demais imperativos dos arts. 165 a 167, 198, 204 e 212
da Constituicdo e dos arts. 35 e 42 do ADCT, orientagGes como:

a) as emendas devem possuir estrita compatibilidade com o PPA e a LDO, visto que ndo poderdo
ser aprovadas se ndo preencherem esse atributo (art. 166, 8 3°, | da Constituicao);

b) as emendas que objetivem investimentos que ultrapassem um exercicio financeiro so tém sentido
se estes puderem ser relacionados aos programas incluidos no PPA, em caso contrério eles ndo
poderdo ser iniciados enquanto nd for cumprida essa providéncia (art. 167 8 1° da
Congtituicéo);

C) as emendas destacadas sO podem ser aprovadas se contiverem todos os elementos que
viabilizem a sua aprovacdo, ou sga, se indicarem cancelamentos validos (vedados os que
incidam sobre dotacBes de pessoa, servicos da divida e transferéncias constitucionais);

d) as emendas ndo devem abranger vérias agdes, pois consoante o que estabelece o art. 16, 111, da
Resolucéo n° 2/95, tais emendas ndo podem ser aprovadas;

€) as emendas para correcdo de erros ou omissdes nas estimativas de receita devem ser propostas
na etapa do Parecer Preliminar, consoante art. 17 da Resolucéo n° 2/95;

f) as emendas a despesa devem conter, em sua justificacéo, elementos objetivos que permitam
avaiar o seu mérito e oportunidade, inclusive porque a escassez de recursos conduz a uma
competicdo cada vez mais acirrada entre as varias propostas de novas a ocagdes.

4. METODOL OGIA DE APRECIACAO DO ORCAMENTO PELA CMO

4.1. Estruturas M obilizadas pelo Poder L egidativo

Encerrada a etapa de formulacdo de emendas, que se materidiza com o término do prazo, a
entrega dos disquetes a Comissao Mista de Orcamento e a publicacéo das emendas em “Avulsos’,
iniciarse a etapa de gpreciacdo do projeto de lei orcamentaria anua pelos 6rgaos do Congresso
Naciond. Td apreciacéo seinicia ao nivel das Subcomissdes Permanentes da CMO (em nimero de
sete), prossegue no Plenario da Comissio Mista e se encerra no Plené&rio do Congresso Naciondl,
envolvendo, em cada um destes nivels, etapa de discussio e decisfo. As atividades que embasam
gpreciacao, no entanto, seiniciam muito antes, pela atuacdo das assessorias especidizadas e de
0rgados de apoio como a Secretaria da Comissdo Mista e 0 Centro de Processamento de Dados do
Senado Federa (PRODASEN).

A fim de possbilitar aandlise mais aprofundada das matérias, o projeto do Poder Executivo
€ desdobrado em sete partes, cada uma destas compreendendo os 6rgaos e unidades orcamentarias
relacionadas com as éreas de competéncia de cada uma das Subcomissdes da CMO™. As emendas
sa0 também organizadas em conjuntos distintos, de acordo com as unidades orcamentérias a que se
refiram, com vistas a que Sua apreciacéo sga redizada, inicidmente, no ambito da Subcomissio
com competéncia sobre o respectivo objeto.

Em época oportuna (0 mais cedo possivel) sdo designados, pela Presidéncia da CMO,
respeitadas as regras de representatividade e de proporcionadidade fixadas pela Resolugdo nP 2/95,
os Coordenadores das Subcomissdes e os Relatores Setoriais (um para cada Subcomisséo, com a
possibilidade de designacéo de até cinco Adjuntos para cada um destes). De igud modo sfo
designados o Relator-Gerd, que ndo pode pertencer & mesma Casa e Partido do Presidente da
CMO, e seus Adjuntos (até sete), escolhidos, neste caso, entre os membros das Subcomissdes
(normamente o Relator Setorid).

As assessorias especidizadas da Camara e Senado — AOFF/CD e CONOR/SF — séo

mobilizadas para apoiar os 6rgaos da CMO (Presidéncia e Coordenagtes), assessorar as relaorias
congtituidas e articular-se com os 6rgaos de apoio do Congresso Nacional — PRODASEN,
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CEGRAF, Secretaria da Comissdo Mista — e com as estruturas técnicas do Poder Executivo —
SOF, STN, SRF e outros. Na prética S0 essas assessorias que se encarregam de plangar e
executar as tarefas essencials a estruturacdo de relatorios, producdo de demongrativos,
desenvolvimento de sstemas, articulacdo de conceltos e taxionomias, organizagdo de documentos
para a geracdo de avulsos e estruturacéo de fundamentagdes técnicas. Redlizam, igudmente, grande
parte das articulagBes com os O0rgéos do Executivo para a obtencdo de elementos adicionais
necessarios a gpreciacdo dos projetos delei.

4.2. Instrumentos de Apoio & Atuacdo da CMO e dasRelatorias

Através da acd combinada das assessorias especidizados e das edtruturas de
processamento de dados (PRODASEN e Nucleos de Informatica das Assessorias) sdo redlizadas,
a cada ano, um conjunto de avaliagOes sobre 0 PLO e sobre as emendas a este gpresentadas. Tais
avdiacles s referem a adequacdo dos nivels de detdhamento dos programas de trabaho, a
consisténeia gera das estruturas de receita e despesa da proposta e a determinagéo de erros e
inadequacles, a digtin¢do entre o orcamento forma e o orcamento red, a sstematizacdo das
emendas por categorias relevantes e a vaidade técnica e legd de cada uma das emendas (cerca de
10.000 por ano).

Quanto ao nivel de adequacéo dos detalhamentos da proposta do Poder Executivo, aé o
presente exercicio, as avdiagbes tém identificado duas deficiéncias nos PLOs. prec&io
detalhamento da regionaizagdo dos gastos publicos -- desagregando-os apenas ao nivel de
Estado/Regido e estruturando  subatividades com impacto em vérias unidades da federacdo — e
utilizacdo de categorias programéticas demasiado abrangentes — em que a funciond-programética
ndo desce a0 nivel de detalhamento desgavel ou em que se desrespeitam as normas que presidem a
utilizacdo dessa classificacdo, pela criagdo de subprojetos que abrangem agles relativas a varios
subprogramas (por exemplo: habitacgo urbana e rurd; agdes de abastecimento de agua, servigos de
esgotos e coleta de lixo). Para suprir deficiéncias, a programacdo do PLO tem sido objeto de
codificacdo complementar no &mbito do Poder Legidativo, classficando cada empreendimento
segundo os Tipos de Redizacdh — assm dedgnadas as categorias de desdobramento da
programacdo em niveis mais compativeis com as necessidades do Legidativo™ --, as localidades
diretamente beneficiadas (desdobrando os subprojetos se necessario) e os niveis responsavels pela
execucdo do empreendimento ou agcdo (se estado, municipio, entidade ou outra definida pelo
Governo Federal).

No que serefere aavdiagdo gera da proposta do Executivo, em termos de consisténcia das
Suas edtruturas de receita e despesa, a pratica dos Ultimos anos tem se encaminhado no sentido da
producdo de uma Nota Técnica pelas assessorias das Casas do Congresso Nacional, na qua séo
analisadas a Mensagem de encaminhamento do PLO (sobretudo no que se refere aos fundamentos
macroecondmicos do projeto), a evolucdo das principais categorias da receita e da despesa, a
adequacdo da proposta aos elementos estruturadores do PPA e da LDO, a conssténcia das
previsdes de receita, bem como avdiado o provavel comportamento da divida no exercicio seguinte.
Nessa Nota Técnica sdo também colocados em evidéncia os erros, omissdes e inadequacdes
detectados ao longo da andlise e indicadas as informagies que devem ser solicitadas ao Executivo.

Com vidtas a reduzir o orcamento da administracdo federd a sua red dimenso, indusive
para evitar 0 desenvolvimento de expectativas fora da realidade, os vaores globais do PLO séo
desdobrados em suas componentes mais relevantes, sistematizando-o0s de modo e por em evidéncia
as parcelas que ndo representam gastos efetivos da Unido -- tais como a parcela da divida interna
que é rolada e as co-participacdes dos estados e municipios em receitas --, bem como aquelas que
representam vinculagdes, compromissos ou recursos de terceiros (fundos congtitucionals, sentencas
judiciais e recursos do FAT). Para que se tenha uma idéia da importancia desse trabaho, no PLO
para 1996, apés tais dedugdes o montante da proposta caiu de R$ 312 bilhdes para R$ 117
bilhdes, o qua, corresponde, de fato, aos recursos que integram a programacdo efetiva da
adminisracdo federd. Se deduzidos deste Ultimo vaor as parcdlas comprometidas com o
pagamento de pessod e encargos sociais (cerca de R$ 40,0 bilhdes), com os beneficios
previdenciérios do INSS (cerca de R$ 42,0 bilhdes) e com os juros e encargos da divida (cerca de
R$ 13,0 bilhdes), fica evidente a limitada flexibilidade do orcamento federa, visto que os R$ 22,0
bilhdes restantes incluem véarias vinculages e todos os custeios basicos da administragdo (materia
de expediente, servigos de limpeza e vigilancia, passagens, energia e étrica, telefone, etc.).
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As emendas apresentadas a0 PLO sdo avdiadas quanto & sua concentragéo por unidades
da federacdo, locdidades, érgdos, unidades orcamentérias e tipos de redizacén. As emendas
coletivas so sSstematizadas, de modo a propiciar avaliaghes sobre a sua concentragao setorial (por
0rgaos) e espacia (por estados e regides), e avaiadas quanto a sua vaidade técnica e formd, isto €,
se atendem os requisitos fixados peda LDO e pda Resolugdo n° 2/96. O mesmo processo €
repetido, com agumas smplificacbes, em relacdo as emendas individuals, que embora em maior
volume se referem, no mais das vezes, a agdes localizadas que envolvem valores pouco expressivos.
Tais apreciagdes resultam em relatdrios de sistematizacéo e de andise. Os primeiros séo colocados
a disposicéo do publico em gerd, aravés da Secretaria da Comissio Mista, enquanto os Ultimos
S30 reservados ao uso restrito das Relatorias e da Presidéncia da Comissdo Mista de Orcamento.

Dentre os demais nstrumentos de apoio a atuagdo da CMO e das Reatorias podem ser
gpontados: as rotinas para consulta “on ling” das emendas, os procedimentos para a elaboracéo e
cadastramento das emendas de relator nas bases de dados, 0 Sstema informatizado para a emisséo
de pareceres sobre as emendas, os sistemas de apoio a ReatoriaGeral (para 0 registro das
prioridades indicadas a Relatoria e para o gerenciamento das disponibilidades do banco de fontes) e
a disponibilidade de uma estrutura de assessoramento que se responsabiliza pelas atividades que
permitam a apropriada operagio desses Sistemas®, pela redizaco de avaiagBes técnicas de
Situagbes determinadas e pelo auxilio as Relatorias e Plenarios na formdizacdo de suas propostas e
decisdes.

4.3. Atuacdo dasRelatorias na Corregdo de Erros e Omissdes no PLO

Embora as referéncias mais usuas a participacdo do Legidativo no processo orgamentario
se refiram ao acolhimento dado & emendas dos parlamentares, faceta da intervencéo do
Parlamente nas matérias orcamentéria vem assumindo cada vez menos importancia no amhito do
Congresso Naciond. Na redidade, os trés pontos mais significativos das intervencdes da Ingtituicéo
nessas matérias sdo absolutamente ingtitucionals, ou sga na correcdo de erros e omissdes, no
equacionamento das necessidades setorials, regionals e estaduais; e no sentido de assegurar que 0s
grandes empreendimentos SO seréo iniciados depois de amplamente debatidos e de comprovados o
seu mérito, a sua prioridade e a consisténcia de suas fontes de financiamento.

No que se refere & corregdo dos erros e omissies, as Relaorias Setoriais vém se orientando
para condituir a primeira linha de atuacdo. No PLO para 1996 esses Orgdos detectaram e
estabeleceram medidas corretivas em relaco as seguintes inadequagfes: omissio de unidades
orcamentérias (fundos), impropriedade em estruturas programéticas (erros de classificagdo funciona
e subprojetos demasiado abrangentes); desobediéncia a LDO (inclusdo de subprojetos com a
mesma findidade em mais de um 0rgéo); e gastos com irrigagdo em desacordo com o ADCT
(desrespeito as alocagbes obrigatorias na Regido Centro-Oeste) e subestimativa de receitas (no
Fundo Agropecuério). No ambito da Relatoria-Geral, foram corrigidos 0s erros ndo sanados pelas
Relatorias Setoriais ou gerados pela atuacdo destas, abrangendo: funcionais erradas, alocagOes em
unidades inapropriadas, uso indevido de fontes (PIN e Salério Educacdo), aocacdes proibidas pela
LDO (atividades tipicamente locais e auxilios para entidades privadas) e desrespeito a percentuas
definidos por leis e pela Congtituicgo (irrigacdo e construcdo de rodovias). Além disso, a Relatoria
Gerd auou na diminacdo das duplicidades de titulos de subprojetos, na reunificacdo de subprojetos
desdobrados, no fechamento dos demongtrativos de receita com os da despesa na administragéo
indireta e na redizacdo de adequacbes entre transferidoras/aplicadoras e participagOes
societariag/investimentos das estatais.

Quanto a efetiva preocupacd com as necessidades setorias, regionais e estaduals, séo0
evidenciadas, de um lado, pela caracterizacdo que a Resolugdo n° 2/95 deu as emendas coletivas --
exigindo que tais transcendam aos interesses locdizados e gpresentem evidéncias de viabilidade
econbmica e socid -- e, de outro, pela precedéncia conferida aos empreendimentos de interesse
regiond ou de natureza estruturadora no plano estadual, para fins de alocag@o dos recursos pelas
Relatorias, 0s quais absorveram mais de dois ter¢os dos recursos remanegjados pelo Congresso
Nacional no decorrer do processo de apreciagcdo do Orcamento de 1996.

Com relagcdo a0 zelo no sentido de que os grandes projetos sO sgam incluidos na LOA
depois de amplamente debatidos, com comprovacdo de sua viabilidade e da conssténcia de suas
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fontes de financiamento, sdo também evidentes os resultados obtidos com a atuagéo do Legidativo.
Nos ultimos anos foram submetidos a esse processo, por iniciativa do Parlamento, entre outros, 0s
projetos de transposi¢do das aguas do S0 Francisco, do SIVAM e das obras da ferrovia Norte-
Sul. Se os projetos da ferrovia do ago, das usinas nucleares e da rodovia transamazonica tivessem
sido submetidos a esse processo, é provave que se tivesse evitado o desperdicio de bilhdes de
dolares.

Outro aspecto a considerar, em defesa da participacdo do Legidativo nos processos
aocativos, dém das vantagens assina adas neste titulo, é que a aparente flexibilidade do Congresso
Naciona em matéria de alocagies orcamentérias, na redidade, é repleta de restrigbes. As limitagdes
S inicdiam com com o0s preceitos redtritivos fixados pelo texto congtitucional -- que proibem
cancelamentos em dotagOes relativas a pessod e encargos, a amortizagéo e encargos da divida, e as
transferéncias congtitucionais --, sfo ampliadas pelas leis do PPA e LDO, se desenvolvem com as
vinculagOes legais de receitas e prosseguem com as limitagBes racionais derivadas de encargos
como o0s beneficios da previdéncia, as sentencas judiciais, as obras financiadas com recursos
externos, e os custeios bésicos das reparticdes. Findmente, existemn as restricbes derivadas do
desgjo da Indtituicdo de agir de modo responsével, 0 que aleva a prestigiar as obras em andamento
e aevitar que se desfigurem aces tradicionais como as de pesquisa e as do SUS. N&o é por outra
razéo que, nos ultimos trés anos, o Congresso Nacional ndo tem remangado, em média, mais do
gue R$ 3 bilhBes em cada projeto de lei orcamentéria

5. PROBLEMASE PERSPECTIVAS DO PROCESSO ORCAMENTARIO
5.1. Deficiéncias Derivadas da | nexisténcia da Lei Complementar

Apesar dos grandes avangos obtidos nos Ultimos anos, o processo orcamentario federal se
ressente ainda de vérias deficiéncias, maior parte das quais derivadas de ndo ter Sdo ainda
elaborada a lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, da Congtituicéo. Se lel tivesse
sido produzida, ja se poderia contar com uma melhor normatizacdo da forma, estrutura e contetido
do PPA, daLDO e daLOA e de como tais documentos legais se compatibilizam entre 9. No que
serefere a LOA, propiciaria defini¢des legais sobre a forma de gpresentacdo dos orcamentos fiscal,
da seguridade e de investimento, diretrizes claras e inambiguas sobre os regimes de caixa de tais
orcamentos, normas sobre a execucdo do orcamento de investimentos (hoje inexistentes), prazos
improrrogavels para a elaboracdo e gpreciacéo do PLO (ingtituindo formulas de contingéncia no
caso desses serem desrespeitados), e com normas claras sobre os créditos adicionais (inclusive
proibindo a edi¢do de medidas provisorias sobre tal matéria).

A producdo dessa lei teria Sdo um passo relevante também para o gprimoramento do
processo de plangamento, pela possibilidade de definir, com clareza e permanéncia, a forma, o
contetido e a abrangéncia do Plano Plurianud, bem como dos demais instrumentos de plangamento
gue lhe sdo relacionados (0s planos nacionais, regionais e setoriais). Através de lei dessa natureza
seria possivel dar-lhe cardter seletivo (restringindo a sua abrangéncia a um limitado nimero de
programas e projetos prioritarios), conferir-lhe objetividade (explicitando os resultados e efeitos
pretendidos com cada uma das ag0es), revesti-lo de expressividade (pela apropriada quantificagcéo
dos resultados pretendidos), tornalo setoridizado (indicando os responsaveis pea implementacéo
de cada programa), e dot&lo de estabilidade (vedando as freqlientes revisdes) e compatibilidade
(pelo emprego de linguagem e categorias — programéticas, econdmicas e ingitucionals — compativeis
com asdas LDOse LOAS).

5.2. Precério Relacionamento entre as Equipes Técnicas do L egidativo e do Executivo

Embora questdo tenha sido pouco enderegada nos Ultimos tempos, um dos problemas
gue comprometem o aprimoramento do processo orcamentario € o precario relacionamento entre as
equipes técnicas dos Poderes Executivo e Legidativo. Estas pouco se relacionam e, quando isso
ocorre, tal se processa num clima de ma disfarcada desconfianca. N&o fadamos aqui dos
relacionamentos ocasionais para a solugéo de problemas concretos, tais como a correcdo de erros
materials ou a obtencdo de informagbes demandadas pelas Relatorias, mas Sm da cooperagéo
sstemética na construcdo de solugBes técnicas que Sirvam aos propositos e necessidades de todos
0s 6rgéaos envolvidos na elaboracéo, execucdo e controle dos orcamentos.



Os melhores exemplos disso SGo ainexisténcia, nos Ultimos seis anos, de esforgos concretos
na congtituicdo de grupos de trabaho (com técnicos de orcamento de ambos os Poderes) para a
formulacéo de um anteprojeto da lel complementar (referida no art. 165, 8 9°, da Congtituicdo) que
fosse consderado satisfatorio para todos. Outro exemplo € a fata de didogo e cooperacdo no
sentido de gustar a classificagdo funciond-programética a estrutura de énfases articulada pela
Condtituico de 1988 e as necessidades operacionais do Poder Legidativo, que teve de suprir tal
inconveniente através de taxionomias como as dos Tipos de Redizacdo e das Moddidades de
I ntervencao.

Nestes novos tempos, em que a orcamentacdo incremental é coisa do passado -- agqui € no
resto do mundo --, e que as receitas sdo, quando muito, estavels para atenter encargos crescentes
(tanto maiores quanto mais acentuados os problemas socials), tornou-se imperativo que se busgquem
metodologias mais apropriadas para a elaboragdo do orcamento e para o acompanhamento da
execucdo do gasto publico. 1sso ndo se podera fazer sem o concurso das equipes técnicas dos
Poderes Executivo e Legidativo, de sua experiéncia com os problemas concretos no respectivo
ambito de atividades, pois s0 €las que vivenciam, no diaadia, 0 esgotamento do model o articulado
pela Lea n° 4.320/64, batizado de “Orgamento Programa’ em 1967 pelo Decreto-Lei 200, que
forjado sob o imperativo basico de escapar a orcamentac@o tradiciond ndo mais atende aos
desafios do presente.

5.3. Outros Problemas que Comprometem a Qualidade do Processo Or camentario

Em nosso entender, dém da inexisténcia da lei complementar, os problemas que mais
comprometem a quaidade do processo orgamentario brasileiro e a participagéo do Legidativo na
docacdo e fiscdizacdo dos recursos publicos sdo: a grande mobilidade das estruturas da
administracdo publica, a precariedade dos processos de articulacdo intergovernamentd, a
flexibilidade conferida ao Executivo para propor modificagdes aos projetos orcamentérios, o caréer
autorizativo do orcamento, a ineficacia do plano plurianua como ordenador da programacdo, a
impropriedade do emprego de medidas provisirias para legidar sobre matéria orcamenta&ria, a
subutilizacdo da lel de diretrizes orcament&ias como ingrumento de formulagdo de politicas
publicas, a precéria separacdo entre os orcamentos fisca e da seguridade, as impropriedades do
orcamento de investimento das edtatais, as normeas e interpretagoes permissivas, as inadequagdes na
edrutura e funcionamento da Comissio Mista de Orcamento (CMO), o distanciamento e a
assi stematicidade do assessoramento a CMO e as deficiéncias nos processos de acompanhamento
dos planos e orgamentos.

Para uma apreciacéo mais gprofundada de tai s problemas e de lgumeas das aternativas para
sua solucdo, sugerimos aleitura do artigo “ Processo Orcamentario Federal: Problemas, Causas
e Solucdes’, de nossa autoria, publicado na Revista de Informacdo Legidativa n® 126 (abr/jun 95),
editada pela Subsecretaria de EdigBes Técnicas do Senado Federd e na Revista de Administragéo
PUblican® 3 (jul/set 95), editada pela Fundacéo Getulio Vargas (FGV/RJ).

5.4. Per spectivas

Os problemas e inadequagtes assndadas neste titulo se Stuam em trés categorias.
conditucionais, legais e adminidtrativas. O seu enquadramento nessas categorias, entretanto, ndo é
rigida nem mutuamente excludente, uma vez que certos problemas requerem providéncias em Vaios
destes planos. Mais importante do que tentar Stu&los em tais categorias € enfatizar a necessidade
do seu urgente equacionamento, dado que Sua permanéncia acarreta S&rios prejuizos ao Erario,
ocasiona desgaste a imagem do Legidativo e da administracdo publica em gerd, frustra as equipes
técnicas, compromete a efetividade das estruturas de controle e desserve aos interesses da
sociedade.

Nesse sentido 0 Congresso Nacional vém adotando algumas providéncias, com diferentes
graus de eficacia, com o propésito de a sanar ou de minimizar os problemas aqui referenciados.
Dentre essas merecem particular destaque:

a) a elaboracdo de anteprojeto de lei complementar sobre matéria orcamentaria, por grupo
constituido sob a direcdo da Comissdo de Financas e Tributacdo da Camara e da Comisséo
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Mista de Orcamento. Disso resultou a producdo de uma versdo ja bastante elaborada, que
fundamentara a discussdo da matéria com as representacdes dos varios niveis de Governo;

b) os esforcos que vem sendo estabelecidos pela Assessoria de Orgamento da Camara no sentido
de melhorar o relacionamento com a SOF e STN do Ministério do Plangjamento. Disso tem
resultado um maior intercadmbio sobre as posi¢des técnicas de cada 6rgdo e dos imperativos que
as condicionam, levando a compreensdo de que ndo derivam de radicalismos ou impertinéncias;

¢) acriagdo de Comissdes Permanentes de Fiscalizagdo e Controle na Camara dos Deputados e no
Senado Federal, sem prejuizo das acBes de acompanhamento e avaliagdo das Subcomissdes
Permanentes da Comissdo Mista. Isso tem conduzido a sistematizagdo dos processos de
avaiacdo dos gastos do setor publico e a criagdo de mecanismos de investigacdo de
anormalidades;

d) a formulagéo de proposta de criacdo de 6rgdo técnico no Congresso Naciona para a realizagdo
de estudos aprofundados nas areas de plangamento e orcamento. O projeto inicial, que segue,
em linhas gerais 0 modelo do CBO norte-americano, esta sendo discutido seletivamente, para, a
partir das criticas e sugestdes, gerar proposi¢ao para subsidiar um debate mais amplo;

€) a introducdo de norma na LDO para 1997 limitando a execugdo antecipada aos primeiros trés
meses do exercicio. Embora ndo sga o ideal, € preciso reconhecer que constitui um avanco em
relacdo as regras abertas que vigoraram nos exercicios anteriores;

f) as mobilizacbes de liderangas do Congresso Naciona no sentido de n&o aceitar 0 emprego de
medidas provisdrias em matéria orcamentéria. De que resultaram varias proposicdes, ora em
fase de sistematizagcdo por Comissdo Especia do Senado Federd;

g) as iniciativas da Comissdo Mista e de outros Orgéos do Poder Legidativo, no sentido de
questionar 0s contingenciamentos impostos pela Administracdo e de empreender um
acompanhamento mais estrito sobre 0s convénios celebrados. Levando a que a burocracia do
Poder Executivo se torne mais diligente no acatamento as normas e na busca de maior equidade
NO USO dos recursos;

h) as acbes da Comissdo Mista de Orgcamento no sentido de inibir a alocac&o de recursos federais
em empreendimentos tipicamente locais, sgja através de normas da LDO, sgja pela tomada de
decisdes que inibiram as Relatorias de acolher emendas em favor de estradas vicinais, parques
de exposi¢des, mercados, matadouros e armazéns. Tais iniciativas tém resultado na destinagéo
de volumes mais apreciaveis de recursos para as ag0es estruturadoras tipicas da esfera federal.

Em termos gerai's, a perspectiva do processo € para atuages cada vez menos contrapostas
entre os Poderes Executivo e Legidativo, na medida em que for se consolidando a compreenséo
dos 6rgéos superiores de cada um destes sobre as prerrogativas e necessidades do outro. Em breve
deverdo estar definitivamente sepultadas as deformagdes culturais que tem Situado a participacdo
dos Parlamentos no processo orgamentario como uma “indesgavel interferéncid’, consolidando-se,
em seu lugar, o entendimento de que esta ndo 0 € legitima mas uma das determinantes historicas da
exigéncia dessa Indtituigdo. Somos otimistas, iguamente, quanto a reindituciondizacdo de préticas
saudaveis na administracdo publica, especidmente do plangamento como processo Sistémico.
Quanto a atuacdo do Congresso Naciona no campo dos planos e orcamentos, S0 evidentes as
provas de acdo amadurecida, ndo existindo razdes para que se creia em retrocessos. O que ndo se
pode esperar deste s8o condutas pragmeéticas tipicas dos sistemas em que a autoridade decisoria é
centrdizada. 1sso nem seria desgavel, pois se € verdade que 0s processos participativos séo mais
lentos, também o é que, na medida em que propiciam que os varios interesses e visdes da redidade
se digladiem entre S, estes tendem a propiciar decisdes mais maduras, consolidadas e gjustadas as
demandas da sociedade.

Formal mente designada “ Comiss@o Mista de Planos, Or¢amentos PUblicos e Fiscalizac8o” pelas Resolugdes
n°s 1, de 1991, e 2, de 1995, do Congresso Nacional, mas usual mente referida, simplesmente, como “CMO”,
“Comisséo Mista’ ou “ Comisséo Mista de Orgcamento”.
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2 A Congtituicdo, em seu art. 166, § 4° atribui a0 PPA um carder superordenador em relagdo a LDO,

estabelecendo:* As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias nao poderéo ser aprovadas quando
incompativeis com o plano plurianual.” De igual modo esse carédter é atribuido @ LDO em relacdo a Le
Orcamentéria Anual, pelo art. 166, § 3°, onde se estabelece: “ As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ...
somente podem ser aprovadas caso: | - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentérias’ . Obviamente, aLOA deve se gjustar as disposi¢des do PPA edaLDO.

® Em nosso entender a LDO constitui o instrumento bésico do Poder Piblico para a sistematizacéo e explicitacio
das suas politicas e prioridades de curto prazo, isto é, para aindicacdo dos setores, programas e acles que irdo
receber énfase no exercicio de referéncia.  Como tal, deveria ser seletiva ao invés de exaustiva -- no elenco de
metas explicitados nos Ultimos anos cabem praticamente todas as a¢bes tipicas do setor publico --, ser restritiva
ao invés de permissiva -- anormado art. 2° da LDO/97 indica que as metas do anexo sdo meramente referenciais e
ndo resultados a serem efetivamente atingidos --, e ser macroalocativa ao invés de distributiva -- concentrar
recursos em agdes estruturadoras do desenvolvimento econémico e social e ndo na suplementacdo dos recursos
dos estados e municipios para agdes tipi cas desses niveis de Governo.

* Asfontes 150 e 250 se referem aos recursos diretamente arrecadados por fundos ou por entes da administragéo
indireta (autarquias, fundagdes e empresas publicas), as fontes 151 e 153 sdo vinculadas a seguridade social, a
fonte 115 s6 pode ser aplicada nas regides norte, nordeste e em parte da regido norte do Estado de Minas Gerais e
afonte 112 é vinculada a gastos especificos do setor Educacdo (vedado seu emprego em desportos).

> No Orcamento relativo ao exercicio de 1993 existiram também as modalidades “Emenda a Investimento de
Estatal” e “Emenda a Fonte de Recurso de Estatal”, as quais, entretanto, a partir do exercicio seguinte, passaram
aconstituir apenas blocos complementares nas emendas areceita e a despesa.

® Entende-se por “Emenda a Receita’ a proposta de alteragcdo do PLO que seja orientada para a realizacéo de
inclusédo, excluséo ou modificacéo em rubrica de receita e/ou nos val ores respectivos, independente de ser esta de
arrecadacéo centralizada pelo Tesouro ou propria de entidade da administracdo indireta. Entende-se por “Emenda
a Despesa’ a proposta de alteragcdo do PLO que seja orientada para a modificacdo nas alocacgles realizadas em
favor de um determinado subtitulo ou para a criagdo de um novo subtitulo. Entende-se por “Emenda ao Texto” a
proposta de alteracdo que se refira a dispositivo do texto dalei (parte inicial do PLO) ou atexto de programagao
ou tabela, tais como: denominagdo de item de receita ou de despesa que se ache em desacordo com as nhormas
vigentes, titulo ou descritor de projeto ou subprojeto, detalhamento de metas programéticas de projeto ou
subprojeto, ou remanejamento de programacdo de uma unidade para outra.

" A Resol ucdo n° 2/95-CN foi aprovada em 14/09/95, isto €, quando muitos parlamentares ja haviam passado as

suas assessorias as orientacfes para a elaborac@o de emendas, as quais se basearam nas praticas vigentes nos
anos anteriores, em que se dava pouca atencéo ao texto da justificagdo. Se os critérios definidos pela Resolucéo e
pelo Parecer Preliminar tivessem sido aplicados com rigor, nada menos do que 90% das emendas teriam sido
prejudicadas por insuficiéncia de elementos nas respectivas fundamentaces.

8 Para poder instalar e utilizar o sistema de elaboracdo de emendas desenvolvido para o Orgamento de 1996, o
usuério precisa dispor de um microcomputador 386 ou superior com 0s seguintes recursos: minimo de 4 Mb de
memoria RAM; unidade de disco rigido (HD) com pelo menos 8 Mb de &rea livre; unidade de disquete de 3 1/4”

ou 5 1/4”; plataforma WINDOWS 3.1 ou WORKGROUPS 3.11; “mouse” e dois disquetes.

Denomina-se “Avulso”, no ambito do Congresso Nacional, a publicagdo que consolida os documentos
relativos a uma determinada proposi¢éo (projeto de lei, projeto de resolugdo, mensagem do Poder Executivo, etc.),
relatorio, parecer, fundamentacdo técnica, informacdo complementar, bem como aguela que sistematiza as
emendas formuladas a uma determinada proposi¢cdo ou mensagem. Os “Avulsos’ sdo produzidos com vistas a
informar os parlamentares, a instruir votagoes e a dar ampla publicidade as matérias em apreciacdo, bem como do
seu andamento, de modo a permitir que todos os interessados sejam conveniente e oportunamente informados,
COmo convém a processos deci sorios abertos e transparentes.

% sa0 as seguintes as areas de competéncia das Subcomissdes da CMO: Subcomisséo 1 - Poderes do Estado,
Representacéo e Defesa; Subcomissdo 2 - Agricultura, Fazenda, IndUstria e Comércio; Subcomissdo 3 - Infra-
estrutura (Transportes, Energia e Comunicagdes) ; Subcomissdo 4 - Educacdo, Cultura, Desporto, Ciéncia e
Tecnologia; Subcomissdo 5 - Salde, Trabalho e Previdéncia; Subcomissdo 6 - Meio Ambiente, Recursos Hidricos
e AmazoniaLegal; e Subcomissdo 7 - Plangjamento, Urbanismo e Integrac&o Regional.

™ parailustrar a natureza desta classificagdo, tomemos como exemplo o caso do programa SANEAMENTO que,
na classificagdo funcional-programatica € desdobrado apenas em trés subprogramas, ou seja, Abastecimento de
Agua, Saneamento Geral e Sistemas de Esgoto. Na classificagdo por tipos de realizagéo acham-se disponiveis as
seguintes categorias. Abastecimento de Agua, Qualidade da Agua, Infra-estrutura Hidrica, Adutoras para
Abastecimento de Agua, Pocos Publicos, Saneamento Basico, Aterro Sanitario, Coleta e Disposicao de Residuos
Solidos, Canalizagéo de Corregos, Drenagem e Urbanizagdo, M acrossaneamento, Saneamento Ambiental, Esgotos
Sanitéarios e Tratamento de Esgotos. Essa estrutura permite uma maior especificidade na agregacdo da
programacao governamental, bem como das emendas que visem sua modificacgéo.

12 Tais atividades incluem a revisio dos cadastros basicos (autores, localidades, 6rgéos, receita e despesa), a

atualizagdo das codificagdes técnicas (modalidade de intervencdo, tipo de realizago e geratriz), a definicdo de
normas e procedimentos para a constituicdo do banco de fontes, a sistematizagcdo de normas sobre a estruturae o



contetido dos Relatérios, a definicdo de procedimentos para implementacéo dos critérios de regionalizacéo, a
geracdo de relatérios e amontagem de simile do Autégrafo para votagdo nos Plenéarios da CM O e do Congresso.

* Mestre em Administracdo Publica pela FGV/RJ e pela State University of New York at
Albany. Consultor de Orgcamento da Camara dos Deputados (desde 1991), ex-Diretor de
Orcamento do Parand, Autor do “ Dicionéario de Orcamento, Planejamento e Areas Afins” .

Artigo publicado, origindmente, na REVISTA DE INFORMACAO LEGISLATIVA (RIL/SF) n° 131, de
jul./set. de 1996, editada em Brasilia pelo Senado Federal.
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