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1. Introducéo

Embora ndo se possa negar que o processo utilizado pelo Congresso Nacional para a
apreciacdo dos projetos sobre matérias orcamentérias tém avancado bastante desde 1991, é
preciso reconhecer, por outro lado, que este apresenta ainda um vasto elenco de problemas e
inadequacdes. As evidéncias das necessidades de aprimoramentos acham-se expressas nas
mais diferentes fontes, sobretudo nos artigos de especialistas, nos estudos técnicos
solicitados pel os 6rgaos do Parlamento, nas apreciactes criticas da imprensa e nas avaliactes
sobre os problemas operacionais ocorridos nos ultimos anos. Em nosso entender, grande
parte das falhas apontadas nessas manifestages decorre da base andrquical em que se
fundou a retomada de prerrogativas do Poder Legislativo nas éreas das politicas publicas e
dos orcamentos. Decorrem, igualmente, das acOes de contingéncia implementadas pelo
Parlamento com o sentido de auto limitar as suas intervencfes no campo dos gastos publicos,
afim de minimizar as criticas dos interessados em comprometer a sua imagem.

Dentre as medidas adotadas com o propdsito de combater o excesso de liberalidade
verificado no estagio inicial da retomada de prerrogativas, maior parte das quais acertadas,
se incluiram algumas cujos efeitos acabaram por comprometer a qualidade da atuacéo do
Legidlativo na apreciacdo de projetos sobre matéria orcamentaria, sobretudo por tumultuar os
processos inerentes a cada tipo de proposicdo. Dentre tais cumpre destacar: @) as que
acabaram por limitar as emendas dos parlamentares ao simples detalhamento de alguns
programas, restringindo as oportunidades de participar de modo expressivo na indicacgdo dos
grandes problemas que afetam suas regifes e na formulacdo de politicas publicas; b) o
fracionamento das relatorias em varios nivels, tendo como conseqiéncias. a geracéo de um
grande volume de “papeldrio”, a reducdo nos niveis de transparéncia do processo (pela
segmentacdo das alocagdes), a postergacdo das decisdes mais importantes e a ampliacdo dos
conflitos entre agueles que concorrem por recursos cada vez mais escassos, € C) 0 caréater
genérico das normas relativas a regionalizacdo dos investimentos e demais al ocagoes.

Em outras palavras, mesmo reconhecendo os avancgos assegurados pelas normas das
Resolucbes n% 1/91 e 2/95, do Congresso Nacional, é evidente que a organizagéo e a
implementagéo dos procedimentos e operagOes fixadas por tais estatutos foram, de uma
maneira ou de outra, influenciados pelos fundamentos “anarquicos’ supra mencionados.
Logo, para que se aperfeicoe 0 processo — conferindo-lhe maior eficacia e objetividade — e se
restaurem os fundamentos doutrinérios da intervencdo do Parlamento, é imprescindivel que



serevejaaatual sistematica de apreciacdo, em especia no que tange as emendas e relatorias,
de modo a depura-la das imperfeicdes apontadas e dota-la de maior substancia.

Foi com o sentido de subsidiar tais aperfeicoamentos que articulamos a presente
abordagem, tomando como referéncia a andlise dos processos e dos resultados obtidos nos
ultimos anos e assumindo como teses vdlidas: @) que a necessidade de limitar o nimero de
emendas aos projetos sobre matéria orgcamentéria ndo deve resultar no total cerceamento a
acao dos parlamentares no campo das politicas publicas; b) que a desgjavel liberdade para a
apresentacdo de emendas coletivas deve ser exercitada dentro dos limites do factivel; c) que
a apreciacdo dos projetos sobre matéria orcamentdria por colegiados de relatores tem
inOmeras vantagens, tais como: a agilizacdo dos processos, a reducdo do “stress’ dos
envolvidos (por minimizar a recorréncia e acabar com as infindaveis rodadas de
negociacles), a elevacdo dos niveis de transparéncia e equidade das aocacles, e a
diminuicdo dos niveis de concentragdo de poderes em relatores individualizados.

No desenvolvimento do tema sdo adotados como pressupostos basicos: @) que as
normas legais e regimentais devem ser estritamente respeitadas; b) que os fundamentos da
participacdo do Poder Legislativo no processo orcamentério ndo devem ser desvirtuados por
conveniéncias de ordem prética (prazos demasiado rigidos, sistemas de quotas, etc.); ) que a
agilizacdo de procedimentos ndo deve ocorrer as expensas do sacrificio de aspectos
relevantes do ponto de vista do interesse publico; d) que existem ganhos efetivos na
submissdo de todos os tipos de projetos sobre matéria orcamentaria — Plano Plurianual
(PPA), Le de Diretrizes Orcamentérias (LDO), Lel Orcamentéaria Anual (LOA), Lel de
Crédito Adiciona (LCA) — a mesma sistemética de tramitagdo. Além destes, que a
apropriada participagdo do Poder Legidativo no processo or¢camentério deve envolver ndo
apenas a realizacdo de aprofundadas andlises sobre os projetos respectivos, mas, também,
gue esta se dé em consonancia com as estratégias nacionais, se oriente para questdes
substanciais para o interesse publico — agBes mais relevantes para 0 desenvolvimento
econdmico, social eingtitucional do Pais— e se revista de apropriada densidade.

2. Bases Tedrico-Doutrinérias da Participacdo do L egidativo no Orcamento Publico

Sem maiores digressdes histéricas, é possivel situar na Idade 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. Mais precisamente, foi em 1215 que o
Rei Jodo Sem Terra, da Inglaterra, por imposicdo dos Bardes Feudais — que sentiram a
necessidade de limitar a cobranca de tributos a fim preservar as vilas e cidades de niveis de
expropriagd0 que as tornassem invidvels — outorgou a Magna Carta, estabelecendo:
“Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, sendo pelo seu Conselho Comum
[6rgéo representativo que constitui um dos embrides do Legidativo], exceto com o fim de
resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma
vez, e 0s auxilios para esse fim ser@o razoavels no seu montante.” Embora varios
aperfeicoamentos tenham sido empreendidos nos séculos subsequentes, com o0 sentido de
ampliar o controle dos suditos sobre o Estado, sO em 1688, com a “Bill of Rights’
(Declaracéo de Direitos) € que surge a formulagdo — “todo o subsidio [tributo] ser& votado
anualmente pelo Parlamentd” — que convertido em principio viria servir de referencial
basico para o controle dos poderes deferidos ao Estado, pelos representantes do povo, nos
Estados organizados sob a forma representativa. A partir de formas embrionérias de
orcamento publico, onde a énfase era no controle da receita, esse ingtituto vai evoluindo de
modo a abranger também preocupacdes com a despesa (correta utilizacdo dos recursos
havidos através da tributacdo), sobretudo no Século XX, quando a Franca e os EUA refinam
seus procedimentos, sistematizando principios or¢camentarios e processos técnicos, criando



instituicdbes como as Cortes de Contas e consolidando o principio da intervencdo do
Legidativo naformulacéo, fiscalizacdo e avaliacdo da execucdo dos orcamentos.

De fato, € a partir do Século XIX que o principio do controle sobre a agdo do Estado
(a cargo do Poder Executivo) pelos representantes do povo se consolida, tendo por
referéncias, de um lado o forte contetdo filosofico do “iluminismo” francés e de outro as
formulacbes dos “founding fathers’ (sobretudo as de Jefferson e Madison) na estruturacéo
das bases para a edificacéo dos EUA como uma grande nagdo. Em ambas vamos encontrar a
idéia basica de que sendo os homens livres e iguais, o exercicio do poder pelo Estado so se
judtifica na medida em que este derive da vontade gera 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 cidadaos.

Nas sociedades que acolhem a formula representativa de organizagdo — como a
brasileira e as da maioria das nacfes ocidentais —, a vontade geral do povo é manifestada por
intermédio dos mandatérios eleitos para integrar o Poder Legislativo®. 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 a0 Poder Executivo apenas apresentar propostas de
atuacdo fundamentadas em diagnésticos, implementar as decisdes do povo (tomadas através
dos corpos legidativos) sistematizadas na congtituicdo e nas leis, e exercitar os atos de
gestdo com competéncia e responsabilidade, de modo a aumentar a eficacia do Governo e a
ampliar a eficiéncia no emprego dos recursos. N&o é por acaso, mas por respeito a melhor
doutrina, que o processo orcamentério brasileiro, na forma ora definida pela Constituicdo —
abrangendo vérias componentes (PPA, LDO, LOA, LCA) —, passou a constituir um dos
mecanismos mais efetivos da participacdo do Legisativo no campo das politicas publicas e
no narealizacdo de intervengdes significativas nos gastos governamentais.

Apesar de questionada pelos apol ogistas dos Executivos “fortes’, a participagdo mais
efetiva do Legidativo 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 legislativos. Como observamos em artigo anterior®, embora sgja
verdade que tais processos sgiam mais lentos do que os conduzidos em ambientes com a
autoridade centralizada, também € verdade que estes, na medida em que propiciam que 0s
varios interesses e visdes da realidade se digladiem entre si, conduzem a decisdes mais
maduras, consolidadas e gjustadas as demandas da sociedade. No campo das alocacbes de
recursos, as singularidades de tal processo decisorio tendem a evitar a ocorréncia de grandes
erros aocativos — frequientes quando as decisdes sdo da tecno-burocracia—, impondo a que
os grandes projetos sgjam submetidos a um severo teste de consisténcia quanto a sua
viabilidade e oportunidade, antes da respectiva implementacdo. Nesse sentido, sdo
exemplares as atuactes do Congresso Nacional nos projetos do SIVAM, da Ferrovia Norte-
Sul e da Transposi¢do das Aguas do Rio S50 Francisco.

3. Arcabouco Legal que Disciplinaa Matéria e suas Principais ViolacOes

A elaboragdo, apreciacdo, execucao e avaliacdo dos planos e orcamentos publicos é
regulada principalmente pelos arts. 70 a 72, 165 a 169 e 195 da Constituicdo Federal e arts.
34 a 42, 60 e 72 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, pela lei do plano
plurianual (PPA) aprovada para cada quadriénio (atualmente a Lel n° 9.276, de 09/05/96),
pela lei de diretrizes orcament&rias (LDO) aprovada para cada exercicio, pela Lei n°
4.320/64 — que recepcionada pelo texto constitucional vem suprindo a inexisténcia da lel
complementar prevista no art. 165, 8 9° da Constituicdo —, por algumas disposi¢des do
Decreto-lei n® 200/69 e pela Resolugéo n° 2/95 do Congresso Nacional.



Uma parte significativa dessas normas tém por escopo a fixacdo de restricbes a
flexibilidade de programacdo e execucdo do Poder Executivo e as intervencfes do Poder
Legidativo, através de emendas, na definicéo das prioridades, programas e contetidos dos
planos e orcamentos da Unido. No que se refere as LDOs e Resolugdes do Congresso
Nacional, as suas normas restritivas derivam, de um lado, do esforco do Legidativo em
melhorar a sua imagem perante a populagdo e, de outro, das pressdes do Executivo no
sentido de manter as suas propostas de orcamento tdo inalteradas quanto possivel. No que
tange as normas congtitucionais de carater restritivo, o seu fundamento foi o desgo dos
Constituintes, ao restaurar as prerrogativas do Legidativo em matéria orcamentéria, de que
estas fossem exercidas sob a ética da responsabilidade, evitados os vicios ocorridos no
passado. Dentre as restricbes com esse proposito cabe apontar: @) a subordinagdo da
programacdo da LOA as definicbes do PPA e LDO; b) as vinculagbes de receitas e 0s
parametros para os gastos com seguridade, educagéo, pessoa e irrigagdo; c¢) a proibicdo de
dispositivos estranhos a previsdo da receita e a fixagdo da despesa no texto da LOA; d) os
limites e condicbes para a realizacdo de operacOes de crédito, vinculagbes de receitas e
movimentacdo de recursos, €) a proibicdo de investimentos ndo previstos PPA; e f) a fixagéo
de condi¢bes para a aprovacdo de emendas aos projetos sobre matéria orcamentaria.

NoO que tange as normas que regem as emendas ao projeto de lei orcamentéria e aos
projetos que o modifiguem (entendidos como tais os projetos de créditos adicionais), as
restri¢es sdo constitucionais (art. 166, § 3°), legais (art. 33 da Lei n° 4.320/64) e regimentais
(Resolucéo n° 2/95-CN). Segundo as primeiras, as emendas a tais projetos — sgjam elas
individuais ou coletivas — s0 podem ser aprovadas caso: “I) sejam compativeis com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentérias; I1) indiqguem 0s recursos necessarios,
admitidos apenas os provenientes de anulacéo de despesa, excluidas as que incidam sobre:
a) dotacOes para pessoal e seus encargos, b) servico da divida; c) transferéncias tributérias
constitucionais para Estados ...; I11) sgiam relacionadas. a) com a correcdo de erros ou
omissdes; ou b) com dispositivos do texto da lei.” Na Lel n° 4.320/64, as limitagdes se
acham definidas no seu art. 33, que estabelece: “ Art. 33 N&o se admitirdo emendas ao
projeto de lei do orcamento que visem a: a) alterar a dotagdo solicitada para despesa de
custeio, salvo quando provada, nesse ponto, a inexatidao da proposta; b) conceder dotacdo
para inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovado pelos 6rgaos competentes; ¢) conceder
dotacdo para instalagdo ou funcionamento de servi¢o que ndo esteja anteriormente criado;
d) conceder dotac&o superior aos quantitativos fixados em Resolucéo do Poder Legislativo
para concessao de auxilios e subvencdes’ . A Resolucédo n° 2/95 — que substituiu e revogou,
expressamente, a Resolucdo n° 1/91-CN* —, por sua vez, agrega, lado a lado, normas
genéricas (susceptiveis de diversas interpretacdes) sobre emendas, como as que dispdem
sobre os papéis do Relator-Geral e as situagbes excepcionais em gue se justificam suas
emendas, e normas especificas (objetivas e precisas), como as que definem os tipos de
autoria, 0 nimero de emendas por autor e os requisitos de fundamentagéo.

Infelizmente, tais dispositivos tém sido interpretados “de maneira criativa’, como
forma de ampliar os niveis de flexibilidade dos atores do processo, resultando, numa série de
violagBes as leis vigentes. Essa criatividade se inicia no plano congtitucional, onde a clara
restricdo “admitidos apenas os [recursos] provenientes de anulacdo de despesa”, contida no
art. 166, 8 3°, inciso 1, tem sido burlada com o entendimento de que as receitas previstas
pelo Poder Executivo podem ser reestimadas pelo Poder Legidativo atitulo de “correcdo de
erros ou omissoes’, sendo tais recursos, a seguir, utilizados para a aprovacdo de emendas.
Tal interpretacdo contraria a l6gica dos textos congtitucionais, onde, por definicdo, ndo
existem dispositivos indcuos ou supérfluos. Se a vontade dos constituintes fosse de permitir
essa flexibilidade, a restricdo do inciso Il ndo teria razédo de ser, tornando-se inOcua e



dispensével. Em nosso entender, o sentido das normas da Lei Maior — na qua a restauragéo
de prerrogativas do Legislativo ocorre sob a ética da responsabilidade — é o de que a
aprovacdo de emendas deve subordinar-se cumulativamente a trés condicionantes. a)
compatibilidade com planos e prioridades previamente definidas; b) visar a corregdo de erros
e omissdes (inclusive no nivel dos detalhamentos) ou o gjuste de dispositivos do texto da lei;
¢) indicar recursos compensatorios para as mudangas propostas com a finalidade de sanar os
erros e omissdes. Esse entendimento é consonante com o 8§ 8°, do art. 166, segundo o qual os
recursos gque, em decorréncia de emenda, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser
utilizados [posteriormente] através de créditos adicionais.

No que se refere a Lei n° 4.320/64, a criatividade tem se materializado pela
inobservancia as disposicdes do art. 33, como se tais 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 condicbes para “aprovacdo’). Em segundo, elas definem
orientacOes de ordem prética, cuja observancia contribui para a defesa do Erario. Finamente,
ndo foi baixada nenhuma lel que regule a situacéo, de modo a legitimar a conclusdo de que
tais dispositivos tivessem sido objeto de revogacdo técita. Na nossa leitura, as restricdes do
art. 33 devem ser somadas as do art. 166 da Constituicdo, de modo a evitar reducbes
arbitrarias em despesas de custeio — uma vez que a inobservancia a esse principio tem
conduzido a avalanches de créditos suplementares — a aocar recursos apenas em
empreendimentos detalhados em projetos que demonstrem sua viabilidade, apropriada
amplitude e custos razodveis; e a SO conceder recursos para entidades amparadas pela lei ou
por regulamentagdes de similar hierarquia

Quanto a Resolucéo n° 2/95 — CN, até mesmo algumas de suas normas objetivas tém
sido burladas através de artificios “criativos’. Um exemplo disso sdo as chamadas
“IndicacOes de Bancada para Emendas de Relator”, instituidas pelo Parecer Preliminar de
1996 e mantidas no Parecer Preliminar de 1997, as quais aém de contornar as restricdes as
emendas de Relator® vieram a sistematizar uma forma de violagdo aos limites quantitativos
fixados pela Resolucéo n° 2/95-CN para as emendas de bancada estadual. Essa conduta, além
de ampliar a fragmentacdo das alocacOes, reduziu o seu alcance institucional das emendas de
bancada, sobretudo por facilitar o rateio destas entre os integrantes de algumas bancadas e
deslocar 0 seu objeto das acOes estratégicas de interesse dos estados para agoes tipicamente
municipais como as de saneamento basico, habitacBes populares, aces de defesacivil,
infrarestrutura urbana, quadras desportivas e €letrificacdo rural. No que se refere as
normas mais genéricas, cumpre observar o descaso as exigéncias definidas no art. 20,
pardgrafo Unico, quanto aos elementos justificativos que devem instruir as emendas
coletivas®, bem como a atenuacdo da proibicao fixada pelo art. 23, § 3°, que veda ao Relator-
Geral a apresentacio de emendas com o propésito de incluir subprojetos novos'.

Além disso, ndo obstante os esforcos dos membros do Parlamento no sentido de
limitar os papéis decisorios do Relator-Geral, por intermédio das normas da Resolugdo n°
2/95-CN (sobretudo as do art. 23), que o situa basicamente 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 séo as
normas do Parecer Preliminar que tém reservado ao Relator-Geral os recursos derivados de
cortes nas despesas de custeio (GND 3), dos erros de alocacdo (como, por exemplo, nas
transferéncias legais, reservas de contingéncia e sentencgas judiciais) e dos adicionais de
receita (novas ou reestimadas) em relacdo as previsdes do Poder Executivo. Neste dltimo
exercicio, enquanto as Relatorias Setoriais s6 conseguiram mobilizaram algo como R$ 1,0



bilh&o com base no que Ihes autorizava o Parecer Preliminar, a Relatoria-Geral trabalhou
com R$ 3,3 bilhdes, dos quais R$ 1,2 bilhdes por ela alocados diretamente e R$ 2,1 bilhdes
disponibilizados as Relatorias Setoriais, para atender as emendas individuais e parcia mente
as emendas coletivas. Observe-se, porém, que em vista os niveis de discricionariedade de
gue dispde o Relator-Geral para fazer o aporte de recursos adicionais para as Relatorias
Setoriais, este pode influir fortemente em parte das alocacdes durante o processo de
negociacdo dos aportes que ira propiciar a cada Relator Setorial. Tal se traduz em muito
poder para um Orgdo que segundo o art. 23 da Resolugdo n° 2/95-CN deveria apenas adequar
0s pareceres das Relatorias Setoriais.

4. O Empobrecimento da Participacéio do Congresso Nacional nos Ultimos Anos

As violagbes as normas legais que regem 0 processo orcamentério constitui apenas
uma das dimensdes relevantes do problema. Uma outra, de similar importancia, € o gradual
empobrecimento da participagdo do Congresso Nacional nas decisdes de natureza
substantiva relativas a matéria orcamentaria. As principais evidéncias disso sdo: a) o grande
nimero de modificacBes nas leis de diretrizes orcamentérias por intermédio de medidas
provisdrias; b) a crescente prevaléncia do Poder Executivo na defini¢éo das programagdes a
implementar; c) a ampliacdo dos programas financiados por operacdes de crédito e o
crescimento das respectivas contrapartidas; d) as limitagdes ao ambito e valor das emendas
dos parlamentares; e€) a énfase na obtencdo de maiores alocagbes em favor das unidades
federativas ao invés de nos empreendimentos estratégicos paratodo o Pais; f) acriacéo de
rotinas com énfase na melhoria dos processos ao invés de na qualidade das decisbes; Q) as
limitadas preocupagdes com o acompanhamento e avaliagdo de resultados.

Sem que nos aprofundemos nesta questdo, cuja amplitude e importancia é digna de
apreciacdo detalhada, nd0 podemos deixar de assinalar que a modificagdo da LDO por
medidas provisorias constitui ndo sd 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, em vérias ocasides, o fato do Poder Executivo recorrer a
esse instrumento — previsto na Constituicdo para emprego excepcional — para modificar leis
sujeitas a um rito especial de apreciacdo, por determinacdo do proprio texto constitucional,
constitui um ato de desapreco ao Parlamento e de desrespeito a Lel Maior. Entre as muitas
objecdes possiveis a0 emprego de MPs nesse caso, apontamos: a) ser inaplicavel a LDO o
pressuposto de urgéncia a que se refere 0 art. 62 da Congtituicdo, por se tratar de lei de
conteddo e rito de apreciacao pré-estabelecido; b) ser medida inadmissivel, uma vez que se
até mesmo a delegagdo legidativa — forma mais branda do exercicio da funcdo legidativa
pelo Poder Executivo — é vedada pelo art. 68 da Constituicdo no que se refere ao PPA, LDO
e LOA, muito mais deve sé-lo em relagcdo a esse instrumento de expropriacdo de
prerrogativas; ¢) mais do que um grave atentado ap bom senso, seria uma violéncia aos
principios gerais de direitos que a Lel Maior exigisse um rito especia para a aprovagdo da
LDO e ndo demandasse similar rigor para a sua modificacéo.

A forma como vem sendo conduzidas as negociagdes com o Poder Executivo, desde
a etapa de formulagdo 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 acomodagdo do Legisativo as conveniéncias da Administracgo. A partir
de 1993 — em que o Congresso Nacional sinalizou com clareza 0 seu desgjo de ter os
orcamentos federais separados em documentos distintos®, redefiniu pela LDO a estrutura
basica da LOA, instituiu regras para a regionalizacdo dos gastos e criou uma série de novos
projetos de interesse publico —, a cada ano o Parlamento passou a enfatizar menos essas
guestdes. Nos dois ultimos anos tendéncia se acentuou ainda mais, na medida em que o



Executivo passou a sindizar, sem reacd maior do Poder Legidativo, que as liberagOes de
recursos teriam pouca viabilidade fora dos projetos que integram os programas “Brasil em
Acdo’, “Comunidade Solidaria’ e “Combate a Mortalidade na Infancia’, ou prioridades da
Administracdo como airrigagdo, a restauracdo derodovias e a regularizagdo fundiaria
Disso tem resultado a prevaéncia do Executivo na definicdo da programagdo a implementar
e um gradativo empobrecimento das intervengdes do Congresso Nacional.

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,
por esse meio, arealizagdo de modificacOes nestes pelo Poder Legidativo, (j)é gque as LDOs
tém criado protegcBes especiais para tais programaces’. Tais projetos™, quase sempre
identificados por titulos genéricos (“guarda-chuvas’), oferecem grande flexibilidade de
execucdo, por caber aos 6rgados da Administragdo (Poder Executivo) definir, mais tarde,
guem preenche as condic¢des de elegibilidade e qual a magnitude do atendimento a ser dado
em cada caso. Em vista das vantagens politicas e operacionais dessa situacdo, ndo se pode
descartar a hipétese de que isso venha ocorrendo por forgca de agdes intencionais destinadas a
reduzir a participacdo do Congresso Nacional nas decisdes alocativas.

As restricbes aos niveis de flexibilidade do Legidativo se completam pelas pressoes
realizadas, de um lado pelos Governos de Estado e de outro pelos parlamentares alinhados
com a Administragdo, no sentido de que as dotagbes estadualizadas dos projetos dos
programas “Brasil em Acado” e “Comunidade Solidaria’ sgjam protegidas, ao méaximo, de
cortes e cancelamentos. Embora 0 argumento bésico para essa “protecd0” segja o da
necessidade de assegurar recursos para que se dé continuidade a convénios em andamento,
sua razdo mais verdadeira é, provavelmente, as possibilidades que oferecem para a
canalizagao de tais recursos para os seus aliados. Essa estratégia tem sido bastante eficaz nos
ultimos anos, como evidencia o fato dos Relatores, de um modo geral, terem preservado de
cortes, na média, mais de 50% das dotacdes detal hadas por estados.

No que se refere as limitagbes no &mbito e valor das emendas individuais dos
parlamentares, que na suaforma mais recente ndo passam da antecipagcdo do processo de
habilitagdo dos Estados e Municipios aos recursos dos programas prioritarios do Governo'!,
€ possivel perceber uma forte semelhanca entre tais emendas e as primitivas “ subvengdes a
entidades’ — existentes até 1991 —, onde cada parlamentar tinha uma “quota’ para distribuir
entre 0s municipios e entidades beneficentes de seu interesse. As diferencas basicas entre tais
processos sdo apenas. a) que nas subvengdes o detalhamento era posterior alei, através de
anexos; b) que a publicidade dos atos respectivos era bastante limitada; ¢) que o montante
dos recursos distribuidos sob a forma de subvencbes era bem menor que os atualmente
alocados através das emendas. O aspecto mais grave dessa orientacdo € que, além de
conduzir a pulverizagcdo dos recursos em miriades de pequenos empreendimentos — nem
sempre 0S mais Necessarios as respectivas comunidades —, esta acabou por retirar grande
parte do significado da intervencdo dos parlamentares no processo orgcamentério, que é o de
indicar as prioridades sociais e econdmicas de cada contexto regional.

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, os recursos remangjaveis pelo Congresso Naciona (no Orcamento para 1998 as 121
emendas propostas pelas Comissdes totalizaram R$ 5,1 bilhGes, enquanto que todos os
remanejamentos realizados pelas Relatorias — Geral e Setoriais — em atendimento a todos os
tipos de emendas coletivas — de Comissdes, Bancadas Regionais e Bancadas Estaduais —
limitaram-se a cerca de R$ 3,4 bilhdes). As emendas das Bancadas Regionais, por sua vez,
tém tido o seu emprego distorcido, até mesmo sendo rateadas entre as unidades federativas
gue compdem cada regido, desvirtuando seus meritérios propésitos e assumindo a feicdo de
auténticas emendas estaduais'®. No que se refere &s emendas das Bancadas Estaduais, além
dos problemas derivados da inexisténcia de limites para sua proposicéo — com resultados
similares aos das emendas das Comissdes (241 emendas totalizando R$ 5,7 bilhdes) — as
evidéncias sdo de que o embate pela ampliagcdo das alocages em favor dos Estados tem se
verificado em detrimento de preocupacdes com acdes mais gerais, isto €, em prejuizo de
empreendimentos estratégicos para o desenvolvimento econémico e social.

NoO seu conjunto, esses problemas tém conduzido a uma distor¢éo no processo de
apreciacéo do Orcamento pelo Congresso Nacional, onde se tem investido mais na criagéo
de rotinas que resultem na melhoria dos processos (maior eficiéncia no cumprimento dos
prazos) do que na melhoria da qualidade das decisdes. Nao se objeta quanto a conveniéncia
de se eliminar procedimentos desnecessarios, pouco efetivos ou cuja relacdo de custo
beneficio néo os justifiguem — em particular os que geram grande volume de “papelério”,
demandam muito tempo (dos parlamentares e 6rgéos do Congresso Nacional) ou ampliam o
nivel de recorréncia e conflito dos processos —, ou quanto a necessidade de aperfeicoar os
métodos e modernizar o instrumental. Sem divida tudo isso € necessario. O que se questiona
€ se a énfase na eficiéncia dos processos ndo estaria contribuindo para afastar os atores
focals do processo, os parlamentares, das questdes essenciais relativas a formulagdo das
politicas de aocacdo de recursos. Por exemplo, a limitada amplitude dos programas de
saneamento e habitacdo — de grande efeito na geracdo de emprego e na elevacdo do nivel de
gualidade de vida das populacdes —; o precario alcance dos atuais programas de ciénciae
tecnologia — cujos recursos vem sendo canalizados macicamente para bolsas de estudo em
favor de pessoas que, a0 terminarem seus estudos, ndo contard0 com meios para dar
seguiéncia aos seus trabalhos —; a deterioracéo da estrutura institucional de plangjamento do
pais — tornando indisponiveis diagndsticos apropriados para orientar a alocagéo dos recursos
do setor publico —; afalta de questionamento as politicas de reservas monetérias e juros do
Governo — que tém grandes repercussdes nos encargos com a divida e limitam as
disponibilidades para outras alocagtes —; para nos referirmos apenas a algumas questoes.

O empobrecimento da participacdo do Congresso Nacional na apreciacdo de matérias
orcamentdrias se evidencia, iguamente, pelas limitadas preocupacbes com o
acompanhamento e avaliacdo de resultados e a precéria importancia atribuida, até esta data,
ao processo de apreciacdo do Plano Plurianual. No primeiro caso, a par da criagdo de
Comissdes Permanentes de Fiscalizacdo e Controle nas duas Casas do Congresso Nacional e
de algumas articulagbes com o Tribunal de Contas da Uni&o, pouco tem sido feito, ndo
existindo estruturas encarregadas de acompanhar e avaliar, sistematicamente, a execucao
orcamentéria federal. No que se refere a apreciacdo do projeto de Plano Plurianual — de
maior importancia que as LDOs e LOAS, por caber-lhe a definicdo paréametros para tais leis
anuais —, essa assertiva se comprova pelo fato de ndo serem previstas emendas coletivas atal
projeto, por ser a sua andlise delegada a um relator singular — quando tal projeto seria o que
mais justificaria a intervencdo das subcomissdes tematicas permanentes —, pelos restritos
prazos de apreciacdo desse projeto (cerca de 60 dias) e pelo limitado nimero de emendas
apresentadas a tal proposicdo (345 em 1992 e 1.535 em 1995), bastante restrito se
comparado com as quase 12.000 emendas habituais no Orcamento.



5. A Questdo dos Critérios paraa Distribuicéo de Recur sos entr e as Regifes

No decorrer dos ultimos sete anos (desde 1992) a fata de critérios adequados e
estveis para a distribuicdo dos recursos publicos entre as vérias unidades federativas tém
sido, provavelmente, a questdo que mais problemas tem criado no decorrer do processo de
apreciacao dos projetos de lei orcamentéria anual pelo Congresso Nacional. Com justa razéo.
Num universo de recursos escassos, na auséncia de critérios, é natural que cada um procure
maximizar as alocacbes em favor da respectiva regido. 1sso ndo quer dizer que tenham
faltado iniciativas com o sentido de equacionar situacdo, mas sim que ndo foi possivel
chegar a nenhuma solucéo duradoura. Em vérios desses exercicios foram feitas tentativas,
através de diferentes formulas, de resolver a questdo através da inclusdo de normas
compativeis com as orientagdes basicas da Constituicdo e do ADCT nas leis de diretrizes
orcamentérias™. O que importa é que falta de definicdo tem contribuido para ampliar os
niveis de desconfian¢a das Bancadas quanto aos riscos de seus Estados serem prejudicados
na distribuicdo dos recursos, ampliando o potencial de conflito do processo.

Assim, parece ser imperativo que se definam, de forma clara e pragmética, critérios
objetivos e de facil demonstracdo, para que as aocagdes sgfam direcionadas de modo a
contribuir para a “reducéo das desigualdades inter-regionais’, mas sem prejuizo de que se
faca também o equacionamento das necessidades das demais unidades da federacdo. Para
tanto, € necessario que se uniformize o entendimento a ser dado a norma constitucional (art.
165, § 7° da CF) que orienta no sentido de que as alocagdes de recursos sgjam feitas de modo
a ter como uma de suas funcbes a de ‘reduzir as desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional”. Afinal, o que se deve entender por “critério populacional”? Seria ele
a distribuicio dos recursos de maneira proporcional & populacio de cada regiio? E 6bvio
gue ndo. Isso ndo contribuiria para reduzir as desigualdades mas sim para acentua-las. A
congtituicdo &, por definicdo, a sistematizacdo de normas sabias — destinadas a organizar a
sociedade, a promover a equidade e a viabilizar o bem geral —, jamais uma “lel burra’.
Portanto, embora ndo o tenha explicitado, ao definir norma, o que pretendeu foi
ingtitucionalizar o principio da redistribuicdo, deixando ao avitre dalei complementar sobre
orcamentos (prevista na Constituicdo, mas ainda ndo produzida), das LDOs e das agdes dos
decisores os delineamentos para sua operacionalizacdo. Portanto, na falta de normas legais
mais definitivas, nada impede que o Congresso Nacional atue, por Resolucéo ou normas da
LDO, no sentido de definir orientacbes mais operacionais para 0 acatamento ao “espirito”
com que foi estruturado o texto constitucional.

Isso é imprescindivel pelo fato do art. 35 do ADCT néo ser suficientemente claro, na
medida em gque combina elementos objetivos com subjetivos e se refere a aspectos ainda néo
legalmente caracterizados (como, por exemplo, o que entender por ‘projetos considerados
prioritarios no plano plurianual”) ou ainda ndo individualizados nos orgcamentos federais
(como, por exemplo, o que considerar como ‘manutencdo dos 6rgaos federais no Distrito
Federal”). Além desses tdpicos, que precisam ser melhor objetivados para possibilitar a sua
operacionalizacdo e dos itens da despesa publica expressamente excluidas da regionalizacdo
pelo dispositivo supra (“seguranca e defesa nacional; despesas relativas ao Congresso
Nacional, Tribunal de Contas e Poder Judiciario; servico da divida da administracéo direta
eindireta’), € preciso adicionar como ndo susceptiveis de regionalizacdo, em razéo de sua
natureza: @) 0S encargos com inativos e pensionistas; b) os beneficios da previdéncia social
(aposentadorias e pensdes); €) 0 pagamento de sentencas judiciais, d) as transferéncias
constitucionais. Convenha-se que todos esses gastos se referem a encargos derivados da acéo
pretérita do setor publico, nada construindo no presente, ndo devendo, portanto, serem
objetos de regionalizacdo como a ocagdes em beneficio desta ou daguela regido.



No ambito do orcamento de investimentos das estatais, existem vérias restri¢cbes de
ordem pratica ao melhor encaminhamento da regionalizagéo das aplicacbes. A primeira, €
gue até agora ndo foi possivel chegar a um entendimento uniforme do que se deva entender
por “investimentos de estatais™*. Seré que as inversdes financeiras do BNDES e da Caixa
Econdmica, por exemplo, s menos relevantes do ponto de vista do desenvolvimento
econdémico e social, que os investimentos da Petrobras e Telebras ?  Sera que as inversdes
financeiras realizadas pela Caixa no financiamento de programas de habitagcdo popular séo
menos importantes que os gastos a fundo perdido do Ministério do Planggamento com
similar finalidade? No entanto, muitos relutam em aceitar que tais inversdes sgam incluidas
no orcamento de investimentos. A segunda restricdo, € que ndo se pode pretender que a
empresas realizem seus investimentos com o sentido de reduzir disparidades inter-regionais,
principalmente no que se refere as empresas de capital aberto, dado que suas aplicacbes
devem ocorrer nos territérios em que suas atividade sGo demandadas e em que 0s
empreendimentos tém viabilidade econdmica. Nesse caso, seria legitimo exigir apenas que
tais entidades se esforcassem para colocar seus servicos, com satisfatorio nivel de qualidade,
em todas as unidades federativas em que seus produtos sejam demandados, principalmente
no caso dos prestadores de servicos como os Correios, a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria e 0 Banco do Brasil.

Além dessas razbes, de per s suficientes para justificar a tomada de providéncias,
existe também uma determinante legal para que se fixem normas como o propésito de
disciplinar a regionalizacdo dos investimentos e das alocacdes orcamentérias relativas a
prestacéo de servigos as comunidades. Ocorre gue mesmo as “capengas’ normas definidas
pelo texto constitucional estdo para se tornar insusceptiveis de exigibilidade, tendo em vista
gue o prazo fixado pelo art. 35 do ADCT esta para expirar. Define esse dispositivo: ‘O
disposto no art. 165, § 7°, sera cumprido de forma progressiva, no prazo de até dez anos,
distribuindo-se os recursos entre as regides macroecondmicas em razao proporcional a
populacdo, a partir da situacéo verificada no biénio 1986-87.” Ora, se a Constituicdo foi
promulgada em outubro de 1988, a Lei Orcamentéaria Anual de 1989 jateve de ser elaborada
segundo suas normas. Portanto, tendo se iniciado nesse ano a contagem do prazo fixado pela
Consgtituicéo, o ano de 1998 corresponde ao Ultimo ano em que existe a exigibilidade das
alocacOes com o proposito de reduzir as desigual dades inter-regionais.

6. O Progressivo Esvaziamento das Relatorias Setoriais

As Rélatorias Setoriais foram concebidas com trés finalidades basicas: 1) dividir os
trabalhos, de modo a possibilitar que a vasta programacdo da administracdo federal e as
muitas emendas dos parlamentares (no inicio da década dos 90 estas chegavam a 70.000 em
cada exercicio) pudessem ser apreciados dentro do prazo definido pelo art. 35 do ADCT; 2)
dliviar a Relatoria-Geral das tarefas de natureza operacional (sistematizacdo das decisdes
sobre as emendas individuais) e de apreciacdo preliminar de mérito das emendas coletivas,
3) dividir o poder no ambito da Comissdo Mista — retirando parte da autonomia do Relator-
Geral —, de modo a tornar 0 processo mais aberto, transparente e democratico, bem como a
ensgjar a efetiva presenca das representacdes partidarias no processo, inclusive como forma
de evitar os problemas que conduziram ainstauracdo da CPl do Orgamento.

No entanto, na medida em que as praticas de funcionamento da Comissdo Mista
foram sendo consolidadas, sob a influéncia de diferentes forgas e interesses — incluidas as
relativas a agilizagcdo do processo de apreciacdo (limitagdo no nimero de emendas, reducéo
de prazos e ingtituicdo de quotas), a flexibilizacdo de conceitos (“agdes tipicamente
municipais’, “investimentos administrativos’ e “emendas de relator”), a vaorizacdo do
conhecimento das préticas e processos relativos a matéria orcamentéria (detido apenas por
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alguns parlamentares) e a aceitacdo 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.

Como salientamos no titulo 4 — “O Empobrecimento da Participacdo do Congresso
Nacional nos Ultimos Anos” —, a institucionalizaco do sistema de “quotas’ para as emendas
individuais, ao lado dos “indutores’ (do Poder Executivo) a que tais emendas se concentrem
em determinados programas, acabou por tornar pouco relevante a participacdo das Relatorias
Setoriais na apreciacdo dessas proposicdes. Desde entdo o paradigma passou a ser que, uma
vez respeitado o limite por mandato parlamentar — que vem se situando no patamar de R$
1,5 milh&o nos Ultimos anos — e as normas fixadas pelo Parecer Preliminar, ndo caberia atais
Relatorias questionar as preferéncias dos autores das emendas, exceto para realizar corregoes
de ordem técnica (nestas incluidas as inerentes aos niveis desgaveis de padronizacdo nas
metas e titulos), muito mais a cargo das assessorias do que dos Relatores. Com isso,
esvaziou-se 0 contelido decisdrio desta faceta da atuacdo dessas Relatorias, que passou a se
resumir a simples validacdo das emendas individuais.

No que se refere aos gjustes na programagao oriunda do Poder Executivo — imposi¢céo
de cortes —, a atuacdo das Relatorias Setoriais tem ficado adstrita a realizacdo de reducdes,
até um determinado percentual’®, nas dotagBes para investimentos (GND 4) e para inversdes
financeiras (GND 5), observadas as restrigdes fixadas pelo Parecer Preliminar quanto aos
recursos derivados de empréstimos (e contrapartidas), aos recursos diretamente arrecadados
(fontes 150 e 250) e as receitas vinculadas. Ocorre que, nos trés Gltimos anos, 0S recursos
propiciados por tais cancelamentos tém sido insuficientes, na maioria das Relatorias até para
atender as emendas individuais. Na apreciacdo do Orcamento de 1998, como ja salientamos,
essas Relatorias conseguiram mobilizar por esse meio apenas cerca de R$ 1,0 bilhao,
enquanto a Relatoria-Geral, através das fontes a sua disposi¢cdo, mobilizou cerca de R$ 3,3
bilhdes. Para os fins de nossa abordagem é pouco relevante que parte desses recursos tenha
sido colocado a disposicéo das Relatorias Setoriais. O que importa € evidenciar duas coisas.
a) que, na média, cada um dos sete relatores setoriais possui uma latitude decisdria muito
restrita para a imposi¢ao de gjustes na programagao proposta pelo Poder Executivo; b) que o
Relator-Geral continua a deter grande poder decisorio, dado que em certas situacOes o poder
para preservar determinadas dotacOes pode ser até mais importante do que o de fazer
alocacOes de recursos adicionais. Além disso, se considerado que ndo existem regras claras
para orientar a distribuicdo dos recursos da RelatoriaGeral entre as vérias Relatorias
Setoriais —a qual se subordina apenas ao arbitrio do Relator-Geral —, fica evidente o grau de
vulnerabilidade desses 6rgaos ao condicionamento de parte desses recursos.

N&o seria justo omitir que uma parte do problema deriva da conduta adotada por
algumas das Relatoriais Setoriais. Com fregliéncia os recursos que estas mobilizam sdo
restritos por que estas preferem atuar abaixo dos limites que Ihe sdo facultados — por razbes
diversas — e operar com 0s recursos colocados a disposicéo pela Relatoria-Geral. As razdes
mais freglentes para conduta sdo, de um lado, as pressdes politicas dos governos
estaduais — no sentido de que evitem a0 maximo a imposicdo de reducfes nas dotacOes
detalhadas em favor de cada estado (“subprojetos estadualizados’) — e, de outro, dos érgéos
publicos — no sentido de que os cortes ndo desorganizem as suas programacfes. Com
freqiéncia essas postulacfes sdo endossadas pelas bancadas estaduais ou pelos seus
interlocutores mais ilustres, por saberem que tais programagdes — no todo ou em parte —
serdo executadas em beneficio de segmentos, locais ou areas geogréficas de seu interesse.

Porém, esses comportamentos negativos representam apenas uma parte do problema.
A outra, igualmente importante, é constituida pelo fato de que, na forma atual, a atuacéo das
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Relatorias Setoriais tém contribuido para tornar as negociacfes relativas ao orcamento cada
vez mais complexas. Namedida em que estas Relatorias nd&o conseguem mobilizar recursos
para atender a todas as expectativas e ndo contam com orientacdes e procedimentos
apropriados para a regionaizacdo das aplicacOes, realizam apenas atendimentos parciais,
remetendo quase todos os pleitos, como pendéncias, para reavaliacéo pela Relatoria-Geral.
Além disso, com freqUiéncia, ao exercerem 0s seus nivels de flexibilidade, realizam cortes na
programacéo oriunda o Poder Executivo ou déo atendimentos a pleitos em conflito com as
posicOes do Relator-Geral ou com as aspiragcdes de determinadas liderangas. Disso resulta
gue tais decisdes tenham de ser revistas, através de multiplas e desgastantes rodadas de
negociagcdo — nem sempre com 0S mesmos interlocutores —, retardando o0 processo e
comprometendo a transparéncia da apreciacdo das emendas coletivas relativas as
programagdes mais rel evantes.

No seu conjunto, 0 efeito dessas distor¢fes € a total descaracterizacdo dos papéis
originalmente concebidos para as Relatorias Setoriais. Segundo a maneira que estas vem
operando, tornaram-se organismos obsoletos e desfuncionais, ja que: @) a0 invés de
dividirem os trabalhos os tornaram mais complexos e recorrentes; b) pouco gudam na
agilizacdo do processo por avangar apenas superficialmente na decisdo das questdes mais
criticas; ¢) ndo aliviam a RelatoriaGera das tarefas de natureza operacional por exigir que
esta faca a revisdo do conjunto das emendas coletivas de cada Estado; d) pouco tem
contribuido para a efetiva divisdo do poder no ambito da Comissdo Mista, j& que o Relator-
Geral continua a ser o ator focal do processo, ndo obstante isso sgja dissimulado por normas
de limitado alcance prético e por contestagdes publicas de discutivel sinceridade.

Na verdade, se bem observado, os Comités de Avaliagcdo — criados com base nas
normas dos Pareceres Preliminares que orientaram a apreciacdo das Leis Orcamentarias para
1997 e 1998 —, tém sido mais efetivos e funcionais que as Relatorias Setoriais na divisdo,
organizacdo e agilizagdo dos trabalhos, bem como na racionalizagéo dos cortes nos custeios
basicos (GND 3) e na promogdo de uma maior equidade nos atendimentos as emendas
coletivas. Sua maior deficiéncia, em nosso entender, reside no fato de reforcarem a
concentragdo de poderes na Relatoria-Geral, ja que, no seu formato atual, tais 6rgaos séo
constituidos e coordenados pelo Relator-Geral.

7. Apreciagdo de Projetos sobre Matéria Orcamentéria: Uma Proposta

Como ficou evidenciado ao longo desta abordagem, a sistemética de elaboracdo de
emendas a projetos sobre matérias orcamentarias, bem como a de apreciagdo dessas
proposi¢des, vem apresentando uma série de problemas e inadequactes. Em alguns casos 0s
efeitos dessa situagdo sdo da maior gravidade por comprometerem o funcionamento do
Congresso Nacional como instituicdo e por reduzirem o significado da participacdo dos
parlamentares no processo de apreciacdo de matérias de tal relevancia

Tal conclusdo ndo significa que o Congresso Nacional venha sendo pouco sensivel a
necessidade de aperfeicoar seus processos de participacéo na definicdo e implementagdo de
politicas publicas. Pelo contrério, sua preocupacdo nesse sentido se acha evidenciada pelo
carater evolutivo das normas que regulam a apreciacdo das proposicies sobre matéria
orcamentéria e pela crescente inquietagdo dos seus membros com as questdes pertinentes ao
acompanhamento da execucdo dos gastos publicos e a fiscalizagdo dos 6rgéos do Poder
Executivo. Desde a Resolucéo n° 1/91-CN, logo aperfeicoada em 1993, depois substituida
pela Resolucdo n® 2/95-CN — que fixou melhor delineamento e limites quantitativos para a
apresentacdo de emendas, conferiu prevaléncia as emendas coletivas, definiu a estrutura
basica do Parecer Preliminar e criou restricdes aos poderes das relatorias — sucederam-se



vérias agdes nesse sentido. Dentre essas cabe destacar 0 projeto de lei complementar previsto
no art. 165, § 9° da Constituicdo, a criagdo de comissdes permanentes de fiscalizagéo e
controle, as agdes gerenciais no sentido do orcamento ser aprovado antes do inicio do
exercicio respectivo e as recentes manifestaces das Presidéncias da Camara e Senado sobre
a conveniéncia de novos avangos nesse campo.

Com esse entendimento e considerados os pressupostos delineados no inicio desta
abordagem, entendemos que além de agdes orientadas para evitar manobras “criativas’ como
as utilizadas nos dltimos anos, sd0 necess&rias varias modificagbes no processo de
apresentacéo de emendas individuais e coletivas, na estrutura e forma de funcionamento das
relatorias; na interpretacdo da norma constitucional que orienta a regionalizagdo das
alocagdes; no entendimento dado as restricdes legais e constitucionais a apresentacéo e
aprovacao de emendas; e no nivel de relevancia que deve ser atribuido a questéo dos juros da
divida Uma vez implementadas tais mudangas — na forma detalhada a seguir ou em
variantes de similar proposito — muitos dos problemas atuais serdo eliminados, com ganhos
paraa Instituicao e bons resultados para a sociedade.

7.1. Modificagdes no Processo de Apresentacdo de Emendas

Os problemas identificados e apontados nas paginas precedentes, indicam que a atual
sistematica de emendas apresenta trés graves disfuncdes. @) esvaziamento do conteldo
ingtitucional das emendas individuais e pulverizacdo das aocacdes em peguenos
empreendimentos; b) distor¢éo nas finalidades das emendas das Comissdes e das Bancadas
Regionais; c) irrealismo dos montantes pretendidos pelas emendas coletivas, sobretudo as de
autoria das Comissdes Permanentes e das Bancadas Estaduais.

Quanto a primeira das disfuncdes, entendemos que 0 processo seria aperfeicoado, de
maneira consonante com as elevadas responsabilidades da Instituicdo, através de duas
medidas. 1) reducdo no numero de emendas individuais para algo como 10 a 15 (média de
R$ 100 a 150 mil por emenda) e fixacdo, de forma clara e objetiva, dos programas em que
tais emendas seriam cabiveis (por exemplo: saneamento, habitacdo, desporto, obras e
equipamentos escolares, equipamentos culturais, etc.); 2) indituicdo das “Emendas de
Indicacdo de Prioridades’ (setoriais, estaduais ou microrregionais), as quais, sem definir o
valor do atendimento, delineariam oS problemas que devem merecer atencdo do setor
publico federa, 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
alocactes, evitando o desperdicio de recursos com agles de limitada relevancia ou o
fendbmeno das obras que se arrastam por anos a fio sem a possibilidade de concluséo por fata
de recursos. A segunda, se afigura como imprescindivel para que os parlamentares possam
atuar na sinalizacdo das politicas publicas e programas necessarios a estrutura econdmica,
social ou ingtitucional dos seus estados e microrregides. Afinal, as emendas individuais
foram concebidas como instrumentos de formulacdo de politicas publicas e ndo apenas para
congtituir um meio de viabilizac&o dos atendimentos “paroquiais’.

No que se refere as distorcBes detectadas no emprego das emendas das Bancadas
Regionais e das Comissdes, a nossa percepcdo € de que isso ocorre pelo fato destes 6rgaos
estarem sendo orientados para atuar sobre um instrumento de detalhamento das alocagtes
(lei orcament&ria anual), quando, pela sua natureza, deveriam ser dirigidas para intervir
sobre as proposicoes superordenadoras deste, ou sgja, aquelas relativas ao plano plurianual
(PPA) e alei de diretrizes orcamentérias (LDO). A atuacdo das comissdes permanentes, em
razdo de suas competéncias constitucionais (“art. 58, 8 2°, VI — apreciar programas de
obras, planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e sobre eles emitir
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parecer”), deve situar-se no nivel da formulagdo das politicas publicas de alocacéo e ndo no
dos detalhamentos operacionais. O mesmo se pode dizer das Bancadas Regionais. Assim,
com relacdo as distorcdes inerentes as emendas das Comissdes e Bancadas Regionais, a
nossa sugestéo é de que a competéncia desses 0rgaos para emendar projetos sobre matérias
orcamentérias — excetuadas as Comissdes Diretoras da Camara e Senado, as quais, por dever
de oficio, interessam as alocagfes orcamentérias in concreto — deve ficar restrita ao Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentérias e ap Parecer Preliminar.

Quanto as emendas das bancadas estaduais — de maior importancia para equacionar
as necessidades de cada unidade federativa —, entendemos serem necessarios varios ajustes.
Em primeiro lugar, € imperativo gue se revejam os seus limites guantitativos, submetendo-os
a uma regra que leve em conta as diferentes magnitudes dos estados e bancadas. N& ha
como sustentar que as bancadas estados como o de 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 postulagdes 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. A norma atua — que atribui a todas as bancadas um mesmo limite
guantitativo de emendas — fere o principio da proporcionalidade que deve organizar as
decisdes colegiadas e institui um gravame adicional a subrepresentacéo politica dos estados
mais populosos. Em segundo, € necessario  fixar limites (de valor) para as emendas das
bancadas Tal se afigura como um imperativo de racionalidade. N&o tem sentido admitir que
se formulem emendas de bancada no montante de R$ 12 a 20 bilhdes (como ocorreu em
1996 e 1997) se a capacidade de mobilizac&o de recursos pelo Congresso Nacional, paratais
atendimentos, tem sido inferior a média de R$ 3 bilhdes, nos ultimos cinco anos. Os limites
de valor, por bancada, devidamente considerados os critérios de regionalizacdo, deveriam ser
fixados pelo Parecer Preliminar, que passaria a definir o montante de recursos mobilizaveis
pelo Congresso Nacional naquele exercicio. Se desgjavel alguma margem de flexibilidade,
inclusive para que a atuagcdo da Relatoria se revista de maior significado, o limite para as
emendas de cada bancada estadual poderia ser fixado de modo a ultrapassar 0 montante
mobilizavel em 15% a 30%, com obrigatoria indicagdo da ordem de prioridade de cada
emenda e a definicdo dos valores minimo, médio e méximo para cada empreendimento
(100%, 115% e 130% do teto estadual). Por fim, que sgjam definitivamente vedados
artificios “criativos’ como as chamadas “indicacfes para emendas de relatoria’.

7.2. Aperfeicoamentos na Estrutura e Funcionamento das Relatorias

Como salientamos anteriormente, as Relatorias Setoriais tém se revelado érgaos de
pouca efetividade no aperfeicoamento do processo de apreciacdo dos projetos sobre matéria
orcamentaria. S&0 muitas as causas do seu insatisfatorio desempenho. Estas abrangem desde
a precaria ingtitucionalizacdo das Subcomissfes teméticas permanentes, passam pela
limitada objetividade dos critérios de decisdo, pela precéria demanda por agBes decisorias
nas emendas individuais (apo0s a instituicdo das quotas por mandato parlamentar) e pela
restrita visibilidade do que estdo fazendo as demais relatorias, até o excessivo grau de
autonomia conferida ao Relator-Geral. Na reversdo desse quadro, acolhidos os pressupostos
legitimados pelos estudos de administracdo publica — especialmente o de que é mais f&cil
criar uma nova estrutura do que modificar praticas antigas —, a solu¢cdo mais recomendavel
parecer ser a criacéo de um novo modelo de intervencao.

Assim, com base na positiva experiéncia realizada em 1994 (Orcamento para 1995) —
primeiro ano, desde 1990, em que a Lei Orcamentaria foi aprovada e enviada a sancdo antes
do inicio do seu exercicio de referéncia, mesmo sendo ano de elei¢cdes, sugerimos que a
sistemética de relatorias atualmente utilizada para a apreciagéo dos projetos de PPA, LDO e
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LOA e LCA (relator singular ou relatores setoriais + relator-geral) seja substituida por uma
sistemética de Colegiado de Relatores na qual se adotem processos assemelhados aos
usados em 1994. Cada colegiado — compostos de 5 a 7 membros — funcionaria sempre num
mesmo local, aberto ao publico, em horarios pré-estabel ecidos, dando acesso ao publico aos
pleitos e documentos que lhe fossem enviados e decidiria apenas com base em critérios pré-

determinados. No caso do PPA e da LDO as decisdes seriam por setores de governo,
programas e metas, enquanto que no caso da LOA e dos LCA, estas seriam por unidade da
federacdo e projetos. 1sso permitiria assegurar transparéncia e publicidade as suas operagoes,
desconcentrar 0 poder decisorio e obter maior racionalidade e celeridade processual, ao
submeter cada agregado t&o somente a um ciclo de deciséo.

Tais colegiados atuariam com 0 apoio de Comités auxiliares, sempre que necessario,
sendo as suas decisbes tomadas por maioria simples, desde que presentes 2/3 de seus
membros. Sua composicdo seria realizada de modo a respeitar as regras de
proporcionaidade partidéria tradicionalmente observadas pelas Comissdes do Congresso
Nacional, na forma sintetizada na Resolucdo n° 2/95-CN, ouvidas sempre, como ocorre
atualmente, as liderancas partidéarias. Com sistematica a responsabilidade decisoria —
inclusive para a constituicdo dos Comités — se deslocaria do Relator-Geral para o Colegiado,
restando a0 Relator-Geral a honrosa atribuicdo de coordenar os trabalhos. Desse modo
seriam _combatidos trés dos grandes problemas atuais. @) 0 excesso de poder do Relator-
Gerd; b) a grande recorréncia decisdria do processo, que faz com que a mesma questéo
tenha de ser reexaminada vérias vezes, com exacerbacdo dos conflitos; ¢) a acumulacdo de
atrasos nas varias etapas, dificultando a aprovacdo dos projetos dentro dos prazos
congdtitucionais. Esta sistemética pode ser implementada com ou sem o0 concurso das
Subcomissies Tematicas, dado que a institucionalizacdo dos colegiados ndo impede que o
Relatério sgja discutido, como preliminar, anivel setorial.

Nesta perspectiva, entendemos que as Emendas Individuais devam ser submetidas a
um rito simplificado de apreciacéo, praticamente a margem das preocupacdes do Colegiado
— onde o trabalho das assessorias seria supervisionado por um Comité especial, que se
encarregaria de decidir eventuais pendéncias —, depois de definidos pelo Parecer Preliminar
o valor da quota por mandato parlamentar e o elenco dos programas em que seria admitida a
criacdo de subprojetos/subatividades por meio desse instrumento. Quanto as “Emendas de
Indicacdo de Prioridades’, cuja criagdo é sugerida no item 7.1 — “Modificacfes no Processo
de Apresentacéo de Emendas’ —, depois de sistematizadas por programacdes tipicas e areas
geogréficas, seriam utilizadas como elementos auxiliares no processo decisorio relativos as
emendas das Bancadas Estaduais e, ocasionalmente, quando assim entendido conveniente
pelo Plenario da Comissdo Mista, na fundamentacéo de emendas do Colegiado de Relatores,
desde que viabilizados 0s recursos necessarios.

Todos os membros de cada Colegiado seriam designados na mesma ocasi &0, devendo
os relativos a LDO e LOA serem congtituidos dentro de trinta dias da instalacdo da
Comissdo Mista de Orcamento, de modo a lhes assegurar tempo suficiente para organizar 0s
seus trabalhos, solicitar 0s estudos necessarios as assessorias das Casas do Congresso
Nacional, requerer informacbes complementares aos Orgdos dos Poderes da Unido,
Sistematizar critérios para orientar as suas decisdes, definir a estrutura de Comités com que
iréo atuar e articular os elementos basicos do Parecer Preliminar.

Na sistematica ora proposta entende-se que, no que se refere a LOA, os montantes
mobilizaveis pelo Congresso Nacional devem ser definidos, ja no Parecer Preliminar. Mais
do que apenas um nimero genérico, os montantes seriam definidos por 6rgéos, unidades,
fontes, modalidades de aplicacdo e GNDs, de modo a que eventuais questionamentos a estes
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ocorram antes da efetivacéo do remanejamento. Se realizado na etapa do Parecer Preliminar

— cujo 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 agfes e tornando dispensével a
criagdo de um Comité auxiliar pararealizar essa tarefa. Os montantes assim definidos seriam

alocados integramente pelo Colegiado, vedada a constituicdo de reservas para atender a
SituacOes eventuais ou a quem “chorar mais’ na etapa dos destaques, a fim de evitar a
criacdo de falsas expectativas. Como contrapartida necessaria a essa regra, tornar-se-ia

exigivel que a proposicao de destaques abrangesse uma rotina, preliminar ou subsequente, na
qual se definissem os recursos que os viabilizassem.

7.3. Fixacdo de Normas para a Regionalizacdo das Alocacbes

Conforme fundamentado no titulo 5 — “A Questdo dos Critérios para a Distribuicéo
dos Recursos entre Estados e Regides” —, a precariedade dos critérios de regionalizacdo das
aplicacdes tem causado uma série de problemas a apreciacdo dos projetos sobre matérias
orcamentérias. Tal fato j& seria razéo bastante para ensgjar agdes corretivas, porém a este se
acresce 0 de que até as restritas orientagdes definidas pelo texto constitucional estéo para se
tornarem ndo exigiveis, em vista do prazo de dez anos fixado pelo art. 35 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias estar terminando no corrente exercicio.

Com o sentido de sanar os problemas apontados, até que a lei complementar prevista
no art. 165, 8 9° da Constituicdo venha a regular a matéria de forma mais definitiva,
sugerimos que as leis de diretrizes orcamentérias passem a incluir normas objetivas que
viabilizem o cumprimento do propésito dos Constituintes de 1988, delineado no art. 165, §
7° da Constituicdo e no art. 35 do ADCT. Para que isso possa ser feito de modo estavel e
transparente, sdo imprescindiveis algumas medidas complementares a simples fixagdo dos
critérios de regionalizago, sem as quais torna-se invidvel o delineamento dos montantes
sobre 0s quais esses devam ser aplicados.

Tais normas devem incluir, pelo menos: disposi¢oes relativas a definicdo dos projetos
do PPA que devam ser situados como prioritarios, sempre que tais ndo sgjam claramente
individualizados no proprio Plano Plurianual; disposi¢cBes que obriguem a administracéo
publica a individualizar as despesas relativas “a manutencdo dos 6rgdos federais no Distrito
Federal” das inerentes a manutencdo de sua estrutura no restante do Pais, disposicOes
relativas as “inversdes financeiras’ das empresas estatais (sobretudo das agéncias de
fomento); disposicdes relativas a0 que se deva entender por “critério populacional”; e
disposicdes que delineiem as outras despesas que devam ser excluidas na apuracdo dos
montantes regionalizaveis. Com base nos argumentos delineados ao longo desta abordagem,
sd0 sugeridos, com carater referencial, tomando-se como base a LDO vigente, as seguintes
inclusdes no texto das futuras LDOs:

a) No Capitulo I, como paragrafo adicional do Art. 2°; “Para os fins do que estabelece 0
art. 35, 8 1°, | do ADCT, sdo considerados projetos prioritarios no Plano Plurianual
aqueles nominados no Anexo Il desta lei”;

b) No Capitulo I, como paragrafo adicional do Art. 6% “A fim de possibilitar o
cumprimento do que estabelece o art. 35, § 1°, 111 do ADCT, os 6rgéos e unidades
orcamentarias individualizardo, através de categorias de programacao no seu menor
nivel, as despesas com a manutencéo das unidades sediadas no DF 7,

¢) No Capitulo I11, como inciso adicional do Art. 16 (“Na programagdo da despesa ndo
poderdo ser:”): “incluidos subprojetos genéricos, que beneficiem varias unidades da
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federacdo, ainda que financiados com recursos de empréstimos ou das respectivas
contrapartidas contratuais’;

d) No Capitulo 111, como artigo subsequente ao 17: “Art. 18. Excetuados os gastos com
investimentos, inversdes financeiras e outras despesas correntes relacionadas com a
prestacdo de beneficios diretos as comunidades, que devam ser excluidos por
disposices constitucionais ou normas desta lei, o conjunto desses gastos
obedecerdo, para fins de sua distribuicdo entre as unidades federativas, aos
seguintes critérios. | — metade, proporcional a populacdo de cada Estado; Il —
metade, inversamente proporcional a renda per capita de cada Estado’;

€) No Capitulo I11, como 88 do art. 18 (acima): “Paragrafo Unico. Para a apuracdo do
montante sobre o qual serdo aplicados os critérios de regionalizacdo, além dos
indicados no Art. 35, § 1° do ADCT, excluem-se também, em razio de sua natureza,
0S gastos com: | - encargos com inativos e pensionistas, Il - beneficios da
previdéncia social (aposentadorias e pensdes); Il - pagamento de sentencas
judiciais; 1V - transferéncias constitucionais que integrem o programa de trabalho
do 6rgao “ Transferéncia a Estados, Distrito Federal e Municipios ; e V — recursos
do Fundo de Amparo ao Trabalhador”.

f) No Capitulo 111, Secdo 1V, adicionar ao final do caput o complemento: ‘de modo a
individualizar todas as suas aplicacbes que sgam caracterizaveis como
investimentos ou inver sbes financeiras na classificacdo econdmica da despesa”.

7.4. Sistematizacao das Restricdes L egais a Apresentacdo e Aprovacao de Emendas

A experiéncia humana tem demonstrado, ao longo dos tempos, de que nada € mais
educativo do que o exemplo. Na sociedade moderna, os estudos de comportamento tém
comprovado que os melhores exemplos sdo os das pessoas focais, dentre as quais as
autoridades constituem os maiores expoentes. Portanto, por e por uma série de outras
razdes — dever ingtitucional, preservar uma imagem positiva, atender aos imperativos do
interesse publico, etc. —, 0 Congresso Nacional, como a principal autoridade incumbida da
producdo das leis do Pais, tem a responsabilidade de dar exemplo modelar de respeito e
acatamento as normas constitucionais, legais e regimentais.

Para que isso possa acontecer no campo dos projetos sobre matérias orcamentérias é
indispensavel que se harmonizem as varias normas que disciplinam a matéria — Constitui¢éo,
ADCT, Le n° 4.320/64, Decreto-lei n° 200/67, LDO do exercicio e Resolugdes do
Congresso Nacional — superando as divergéncias de interpretacdo e construindo um
referencia claro e consistente para utilizacdo por vérios anos.

Nesse sentido, entendemos que a primeira providéncia é acabar com a criatividade
nas interpretacdes constitucionais. Se a Constituicdo, em seu art. 166, 8 3° inciso I,
estabelece que para a aprovagdo de emendas serd “admitidos apenas 0s [recursos]
provenientes de anulacéo de despesa”, ndo cabe buscar outras fontes, como, por exemplo, a
reestimativa de receitas a titulo de “correcdo de erros ou omissdes”. Disso ndo advém
nenhum prejuizo, j& que o Poder Legidativo tem ao seu alcance um instrumental bastante
amplo para agir no caso de receitas eventua mente subestimadas. Entre estes podemos citar:
a) a provocacdo de mensagem retificativa do Poder Executivo; b) a instauracdo de processo
de apuracdo de crime de responsabilidade; c) a retirada — total ou parcial — dos niveis de
flexibilidade tradicionalmente conferidos ao Poder Executivo para a abertura de créditos
adicionais, d) a mudanca nas normas da LDO que definem a magnitude das reservas de
contingéncia, definindo-a apenas no que se refere a proposta do Executivo e deixando ao
Legidlativo a prerrogativa de fixar o valor com que constardo da lei orcamentéria anual; €) a
imposi¢éo de pesados cortes nos projetos emblematicos da Administragéo.
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Como segunda providéncia, ainda no ambito da interpretacdo das normas da
Constituicdo e a partir do principio de que nestas ndo existem dispositivos supérfluos ou
inécuos, € conveniente consolidar o entendimento de que a aprovacdo de emendas deve
subordinar-se, cumulativamente, a trés condicionantes: a) sua compatibilidade com os planos
(PPA) e prioridades (LDO) previamente definidas; b) orientar-se para a correcéo de erros e
omissdes (aceitaveis como tais inclusive a individualizagcdo de obras ou agdes por locais,
através de subtitulos) ou para a realizacdo de gjustes nos dispositivos do texto da lei; e )
indicar recursos compensatorios para as mudancas propostas com a finalidade de sanar os
erros e omissdes, sempre que estas envolverem alocagdes adicionais de recursos.

Além disso, que se atue no sentido de promover o acatamento as normas do art. 33 da
Lei n° 4.320/64. Com efeito, a alinea “a’ — que veda a admissdo de emendas que visem
“ alterar a dotacao solicitada para despesa de custeio, salvo quando provada, nesse ponto, a
inexatiddo da proposta” — se destina a evitar cortes arbitrérios nos custeios. Sua
inobservancia, nos ultimos anos, em que com freqiiéncia foram impostos de cortes lineares a
determinadas atividades e projetos — com vistas a gerar recursos para o atendimento a
emendas — tem resultado na necessidade de um grande volume de remanegjamentos e de
créditos adicionais quando da execucdo do orcamento. Merece atencdo, igualmente, 0
dispositivo desse artigo (alinea “b”) gque veda a concessdo de “dotacdo para inicio de obra
Cujo projeto ndo estegja aprovado pelos orgaos competentes’. De fato, em principio, 0s
recursos publicos devem ser alocados apenas nos empreendimentos cuja viabilidade,
amplitude e custos tenham sido avaliados como razoaveis — evitando-se a sua pulverizacdo
em miriades de obras de duvidosa prioridade. Quanto as alinea “c” e “d” — que vedam a
concessdo de dotagOes para “instalacdo ou funcionamento de servico que nao estgja
anteriormente criado” ou que excedam ‘aos quantitativos fixados ... para concessao de
auxilios e subvengdes’ —, expressam dispositivos que ja vem sendo respeitados, a partir de
normas incluidas nas LDOs dos ultimos anos, que definem inclusive restricdes adicionais
aos auxilios e as subvencdes. Sem duvida, as normas do art. 33 definem orientacGes de
ordem prética cuja observancia contribuem para a defesa do interesse publico.

Quanto as normas da Resolugdo n°® 2/95 — CN, ou de qualquer outra que venha a
substitui-la, é preciso combater sistematicamente os artificios “criativos’ e consolidar o
entendimento de que a atuacdo da Comissdo Mista de Orcamento deve dar-se com 0 maximo
de transparéncia, desconcentracdo do poder e através de processos que assegurem tanto o
combate aos desequilibrios inter-regionais quanto a equidade nos atendimentos. Num Pais de
tantas caréncias como 0 nosso, também os estados de melhor estrutura econémica e de
grandes populagdes possuem problemas sérios a equacionar, especialmente os relacionados
aos atendimentos sociais, em vista do agravamento do fendmeno do desemprego no mundo e
seus desdobramentos sobre a sociedade.

7.5. Atribuicdo de Maior Relevancia a Questdo dos Juros da Divida.

A questdo das taxas de juros, em que pese a sua grande ponderacdo nos gastos
orcamentérios da Unido, tem sido pouco discutida no &mbito dos processos de apreciacdo
dos Orcamentos. Se é verdade que a administragdo das taxas de juros constitui um dos
instrumentos basicos de implementacdo da politica monetéria do Governo pelas autoridades
monetérias — que deve ser exercida com niveis apropriados de flexibilidade para que tais
possam atuar com a necessaria presteza diante de conjunturas adversas — também é verdade
gue o Parlamento ndo pode ficar a margem desse processo, pouco informado das
determinantes de cada mudanca de orientagdo e alheio as suas consequéncias. Existem aqui
pelo menos trés vertentes relevantes para justificar uma mudancga de atitude em relagdo a
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essa matéria. A primeira, que cabe ao Congresso Naciona exercer o monitoramento de todas
as atividades que tenham importancia para o processo produtivo nacional. Ninguém pode
negar que o nivel das taxas de juros se enquadre nessa categoria. A segunda, que dado a
magnitude da divida interna sob a responsabilidade do Tesouro — hoje situada na casa dos R$

165 bilhdes —, cada décimo de ponto percentua nas taxas mensais representa um custo
adiciona de R$ 2 bilhdes, por ano, nas despesas or¢camentarias relativas a rubrica “juros’.

Portanto, se as taxas de juros anuais subirem de 28,0% para 31,6% os gastos do Tesouro com
o0s juros da divida interna se elevar@o em cerca de R$ 6,0 bilhdes. A terceira, que pelas suas
competéncias congtitucionais na fiscalizagcdo e controle dos atos do Poder Executivo —
incluidos os da administracdo indireta — cabe-lhe atuar na supervisdo de todas as atividades
em gue 0s agentes responsaveis possam estabelecer acBes que favorecam interesses
particul arizados em detrimento do interesse publico e das responsabilidades institucionais.

8. Consider agdes Finais.

Embora se reconheca que a simples implementacdo das medidas propostas ndo
resolva por inteiro a questdo do empobrecimento das participagdes do Congresso Nacional
na formulagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas, ndo resta dividas de que
elas contribuem de modo significativo para que se avance nessa direcdo. Porém, para que se
promova uma ampla reversdo no quadro atual € necessario que tais medidas sgjam
complementadas por providéncias que: a) impecam a ateracdo das leis de diretrizes
orcamentarias e do plano plurianual por medidas provisorias; b) neutralizem a prevaléncia do
Executivo na definicdo das programacdes a implementar; ¢) resultem em maior énfase nas
alocagdes em favor de empreendimentos estratégicos; d) conduzam a agbes mais efetivas no
campo do acompanhamento e avaliacéo de resultados.

Para finalizar gostariamos de deixar registrado, mesmo sem ter tratado da questéo no
decorrer da abordagem, que somos contrarios as propostas de modificagdo nos prazos ora
fixados para que o Executivo e o0 Legidativo cumpram suas responsabilidades no processo
orcamentario. Com o “background” de quem vem atuando nesse campo ha mais de duas
décadas, em ambos os Poderes, entendemos que os problemas da atual sistemética de
apreciacdo dos projetos sobre matéria orcamentaria (PPA, LDO e LOA) tem pouco a haver
com a exiguidade dos prazos facultados ao Poder Legidativo. Na verdade, o problema esta
em que se tem gasto muito tempo com apreciaces que poderiam ser simplificadas e que se
tem criado processos decisorios superpostos, nos quais cada conjunto de decisdes precisa ser
revisto duas, trés ou mais vezes. Disso resulta um processo recorrente que € lento,
tremendamente desgastante para todos os envolvidos e de reduzida produtividade. Se o
processo for reorganizado, na forma aqui sugerida, essa dificuldade seria superada. N&o
vemos sentido em estreitar ainda mais 0s prazos ja bastante reduzidos concedidos ao Poder
Executivo para elaborar sua proposta de orcamento, ou sgja, de menos de sessenta dias apos
a aprovacdo da LDO (se concluida dentro do prazo constitucional), se ndo for possivel
viabilizar o inicio da apreciacdo da LDO, pelo Poder Legidativo, antes de meados de abril.
Isso parece dificil, salvo se o inicio da sessfo legidativa anual puder ser também anteci pado,
pois, como se sabe, nas primeiras semanas de cada ano legidativo (que se inicia em 15 de
fevereiro) as prioridades do Congresso Nacional sdo para a definicdo das Liderancas e
Presidéncias das Comissdes Permanentes. Somente depois disso € que suas atengdes se
voltam para a instalagdo da Comissdo Mista de Orgamento, evento que, desde 1991, jamais
ocorreu antes do inicio do més de abril*®.

1 Ao falarmos em “base anarquica’ nos referimos ao fato de que a participacdo do Poder Legislativo no

processo orcamentério, pds 1988, deu-se praticamente sem limites. Inicialmente ndo havia distingdo entre o
ambito das emendas dos parlamentares e o das emendas col etivas; ndo existiam limites quantitativos para as
emendas — em 1992 foram apresentadas cerca de 72.000 emendas --; inexistiam restricdes a alocagéo de
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recursos em favor de municipios ou a concessao de auxilios e subvencdes para entidades privadas; a criacédo
de novos programas e projetos ocorria independentemente do interesse dos Ministérios responsaveis; as
reestimativas de receitas eram aceitas sem maiores questionamentos; os Relatores possuiam grande latitude
para redlizar atendimentos através de emendas de sua autoria (dissimulando os beneficiérios); e nédo
existiam preocupagdes com a equidade no atendimento aos estados e parlamentares.

2 No Regime Parlamentarista isso € ainda mais evidente, pois no contexto deste o préprio Gabinete (Governo)
é definido pela maioria ou mediante negociacgdes entre a maioria € a minoria do Parlamento, mantendo-se
tal Governo apenas enquanto continuar a desfrutar da confianga do Poder Legislativo. Em qualquer caso, a
prerrogativa de decidir ha de ser exercida com responsabilidade, ouvindo-se os 6rgdos técnicos, avaliando-
se os diagnosticos setoriais e regionais, levando-se em conta a capacidade de execucdo das unidades e
respeitando-se as suas atribuicdes legais.

3 Vide: “A Partici pacdo do Poder Legislativo na Andlise e Aprovacdo do Orcamento”. In Revista de

Informacgao Legislativa, ano 33, n° 131, Brasilia— DF, jul./set. 96.

Tais Resolugfes foram baixadas pelo Congresso Nacional com o proposito de disciplinar a instituicao e o
funcionamento da Comissdo Mista a que se refere o art. 166, § 1° da Constituicdo Federal, bem como o de
definir as regras bésicas do processo de apreciacdo dos projetos sobre matéria orcamentéria, nestas incluidas
acronol ogia de prazos para cada modalidade destes (PPA, LDO, LOA, LCA e PCP).

As restricdes a apresentacdo de emendas de relator foram progressivamente ampliadas pelo Congresso
Nacional, a partir de 1993 (Resolugdes n° 3/93—-CN e 1/95-CN), em razd@o dos problemas identificados pela
“CPl do Orcamento” na sua utilizagdo, sobretudo pelo seu emprego como instrumento para favorecer
determinados parlamentares, programas, entidades e/ou unidades da federacao.

A Resolugdo n°® 2/95-CN, em seu art. 20, Pardgrafo Unico, estabelece: “A emenda coletiva e prioritaria
incluird na sua justificagdo elementos necessarios para subsidiar a avaliacdo da acdo por ela proposta,
apresentando informacdes sobre a viabilidade econdmico-social e a relagdo de custo-beneficio,
esclarecendo sobre o estagio de execucéo dos investimentos realizados e a realizar, com a definicdo das
demais fontes de financiamento e eventuais contrapartidas, quando houver, e definindo o cronograma de
execucao, além de outros dados relevantes para sua anélise.”

Em 1997, ndo obstante as restri¢des regimentais e limitagdes criadas pelo funcionamento dos “Comités de
Apoio a Relatoria Geral” (LOA de 1998), foram apresentadas cerca de 200 emendas de Relator-Geral, das
quais pelo menos 25% relativas a criagdo de novos subprojetos e subatividades. N&o obstante uma parte
apreciavel destas tenha sido objeto de cancelamentos ou modificacdes, por deliberacdo do Plenario da
Comisséo Mista, parte delas subsistiu, em evidente conflito com a Resolugdo n° 2/95-CN.

Em 1993, o Deputado JOAO ALMEIDA, Relator da LDO para 1994, insistiu nessa questdo, ja antes
abordada pelo Senador MARCIO LACERDA na apreciacéo da LDO de 1993, nos seguintes termos: “ Outro
aspecto que merece detida atencao do Congresso Nacional e, em particular desta Comissao, € a questdo da
separaG&o entre os orcamentos fiscal e da seguridade social. E preciso acabar de vez com as divergéncias
sobre o entendimento pretendido pela Constituinte sobre a matéria. A nossa leitura do dispositivo
constitucional indica... que o intencionado foi a confeccdo de dois documentos separados, com precisa
definicdo de receitas, despesas e fontes de financiamento de cada orgamento, com a clara separacéo da
programacéo de um e de outro, e com regime diferenciado de caixa por ocasido da execucdo, sem o que
ndo se poderia falar em orgamento fiscal e orgamento da seguridade social, mas sim em programacao de
uma e outra esfera. Nao temos davidas ... que tal separacéo propiciaria maior transparéncia e verdade ...”

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 fixagéo (inversdo do 6nus da
prova) e passar aexigir quetais erros sejam demonstrados documental mente.

10 No Projeto de Lei Orcamentéaria Anual para 1998 sdo exemplos embleméticos dessa estratégia: a) no
Ministério da Ciéncia e Tecnologia: Projeto 1700 — “Participagdo no Capital de Empresas’, com R$ 56
milhdes, dos quais R$ 38 milhdes em contrapartidas, e Projeto 1119 — “Apoio ao Desenvolvimento Cienti-
fico e Tecnoldgico”, com R$ 73 milhdes, dos quais R$ 43 milhdes em contrapartidas; b) no Ministério da
Educacdo e do Desporto: Projeto 3456 — “Reforma da Educagdo Profissional”, com R$ 40 milhdes, dos
quais R$ 25 milhdes em contrapartidas, e Projeto 3499 — “Fundo de Fortalecimento da Escola’, com R$ 59
milh&es, dos quais R$ 39 milhdes em contrapartidas; c) no Ministério da Salde: Atividade 2312 — “Norma-
tizagdo e Coord.de Servigos de Saide”, com R$ 52 milhdes, dos quais R$ 26 milhdes em contrapartidas, e
Projeto 3376 — “Infra-estrutura do SUS’, com R$ 137 milhdes, dos quais apenas R$ 3 milhdes detalhados
por estados, sendo R$125 milhdes alocados no projeto genérico intitulado REFORSUS; d) no Ministério do

20



11

12

13

14

15

16

Planejamento: Projeto 3435 — “Melhoria das Cond.Habitacionais em Areas Urbanas e Rurais’, com R$ 56
milhdes, dos quais R$ 41 milhdes em contrapartidas, e Projeto 3460 — “ Acdes de Saneamento no Ambito do
PASS’, com R$ 90 milhdes, dos quais R$ 60 milhdes em contrapartidas; ...".

No Orgamento para 1998, das 8.530 emendas individuais apresentadas, totalizando R$ 891 milhdes, nada
menos que 5.230 emendas, ho montante de R$ 538 milhdes, se referiram a acbes de saneamento bésico,
melhorias habitacionais, infra-estrutura urbana e agdes de salde a cargo dos Ministérios do Planejamento e
da Saude e 1.410 emendas, no montante de R$ 140 milhdes, se referiram a equipamentos e obras para
escolas, quadras esportivas e hibliotecas, a cargo dos Ministérios da Educacéo, do Desporto e da Cultura. Se
consideradas as demais areas de Governo, constata-se que 95% dessas emendas sdo de simples
detalhamento de programas, cujas agdes seriam executadas ainda que tais emendas ndo existissem.

Segundo VALENGCA, Aurélio Nond, em Processo Orcamentério no Ambito do Congresso Nacional:
Sugestdes para Aperfeicoamento, Encarte do Informativo do INESC, n°® 77, Agosto/1997 “ as emendas de
bancada regional ndo vém refletindo demandas de carater regional, chegando mesmo, no caso das regides
Sul, Sudeste e Centro-Oeste, a funcionar como uma cota adicional para as bancadas estaduais da regido.”

Na LDO/93 (Lei n° 8.447/92), seu art. 16 definia que, excetuados os investimentos excluidos pelas
disposi¢des constitucionais, os demais obedeceriam “para fins de distribui¢do, aos seguintes critérios: | —
metade, proporcional a populacdo de cada Estado; |1 — metade, inversamente proporcional a renda per
capita de cada Estado”. NaLDO/94 (Lei n° 8.694/93), seu art. 19 definia que, excetuados os que devam ser
excluidos em obediéncia a normas constitucionais, os investimentos deveriam obedecer “os seguintes
critérios de distribuicdo: | — 34%, proporcional a populacdo de cada Estado; Il — 33%, inversamente
proporcional a renda per capita de cada Estado; |1l — 33%, proporcional a populagdo com caréncias
alimentares tipicas da indigéncia”. Na LDO/95 (Lei n° 8.931/94), cujo art. 18 reproduzia, com apenas
peguena variacdo de redacéo, a orientagéo da LDO/93, anormafoi objeto de veto, cujas razdes ndo resistem
aumaanalise priméaria. Nas LDOs dos anos 1996, 1997 e 1998 (Leisn°s 9.082/95, 9.293/96 € 9.473/97), ndo
foram incluidas normas relativas a regionalizacdo dos investimentos. Nao obstante, alguns Relatores
Setoriais, como 0s responsaveis pela programacéo do Ministério do Planejamento (agdes de saneamento,
habitacdo, infra-estrutura urbana e integracado regional) dos anos de 1997 e 1998, se utilizaram de critérios
como os da LDO/93 para orientar 0 atendimento as emendas col etivas.

Em artigo publicado na Revista de Administracdo Publica, da FGV (jul./set. 95), intitulado “Processo
Orcamentario Federal: Problemas, Causas e I ndicativos de Solucéo”, assinalamos, ao lado das objecdes do
Deputado JOAO ALMEIDA, Relator da LDO/95, quanto a limitada abrangéncia que vinha sendo dada ao
Orcamento de Investimento de Estatais, que ‘na tradicdo da linguagem constitucional péatria o termo
“investimento” é designativo das*“ despesas de capital” e ndo do elemento ou grupo de despesa de idéntico
nome, como tem sido interpretado, restritivamente, nos Ultimos anos’. Mais do que apenas isso,
entendemos que a abrangéncia dada atual mente ao orgamento de investimento das estatais, do qual constam
praticamente apenas os gastos do GND 4 (“Investimentos”), tem contribuido para tornar pouco expressiva
a programagdo de estatais como a Caixa Econdmica Federal, INFRAERO, FINEP, Banco do Nordeste,
Banco do Brasil, ELETROBRAS, TELEBRAS e BNDES, cujas inversdes financeiras séo de grande
importéncia para o desenvolvimento de segmentos estratégi cos da economia nacional.

Segundo os termos do item 13 do Parecer Preliminar, aprovado pela Comissio Mista de Orgamento em sua
reunido de 08/10/97, destinado a orientar a apreciacdo do projeto de LOA para 1998, o total de
cancelamentos facultados as Relatorias Setoriais ficou limitado a 50% das dotagbes alocadas no GND

“Investimentos” e a 20% das dotagdes alocadas no GND “Inversdes Financeiras’, apds excluidas da base de
célculo todas as vedacBes de que trata o item 9 do mesmo Parecer (dotagdes relativas a amortizacdo da
divida, dotacBes para o FAT, dotacdes de projetos financiados com as fontes 146 a 149 e 246 a 249 e
respectivas contrapartidas, e dotagdes financiadas por recursos oriundos de doagdes).

Segundo as Atas da Comisséo Mista de Orgamento, as sessoes de instalagdo da CMPOF ocorreram: a) em
28/05/91 (Presidéncia do Sen. RONALDO ARAGAO); b) em 08/04/92 (Presidéncia do Dep. MESSIAS
GOIS); c) em 30/06/93 (Presidéncia do Sen. RAIMUNDO LYRA); d) em 08/11/94 (Presidéncia do Dep.
HUMBERTO SOUTO); €) em 12/09/95 (Presidéncia do Sen. RENAN CALHEIROS); f) em 17/04/96
(Presidéncia do Dep. SARNEY FILHO); g) em 15/04/97 (Presidéncia do Sen. NEY SUASSUNA).

*

Mestre em Administracdo Publica pela FGV/RJ e pela Sate University of New York at Albany.
Assessor de Orgamento da Camara dos Deputados (desde 1991) e ex-Diretor de Orcamento do
Estado do Parana (1975-80). Autor do “ Dicionério de Orcamento, Plangjamento e Areas Afins’ .
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