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As democracias reservam ao Poder Legislativo papel da maior rele-
vancia na defesa dos interesses da sociedade, jd que ele é o representante
do povo na divisio tripartite do poder. No que se refere especificamente ao
Orgamento Pdblico no Brasil, o Congresso Nacional deve zelar, dentre outros
aspectos, para que a carga tributdria se mantenha dentro de limites tolers-
veis e que seja distribuida adequadamente aos diferentes segmentos da
sociedade; o endividamento interno e externo ocorra apenas nos legitimos
interesses de financiar ages inadidveis sob a ética do crescimento econdmico
ou do desenvolvimento social; os gastos piblicos observem as prioridades
nacionais. Compreende-se, ainda, que os senhores Deputados e Senadores
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zelem pelos interesses regionais € locais des comunidades que representam,
desde que nao percam a visdo sistémica da federacfo.

Assim sendo, deve competir ao Congresso Nacional ndo somente o
debate ¢ a aprovaciio do Projeto de Lei Orcamentdria enviado pelo Poder
Executivo, mas também sua modificagiio. E sobretudo através da apresen-
tagio de Emendas que ¢s parlamentares combatem os excessos tecnocréticos
¢ burocréticos, cvitam desequilibrios, corrigem desvios, reajustam distan-
ciamentos das prioridades, impedem injustigas a grupos sociais ¢ adequam
o orgamento aos intereskes regionais e locais. Entretanto, a Constitiicho Fe-
deral anterior (*) tornava inécua a participagdo do Congresso Nacional no
processo de elaboragio do Orgamento Geral da Unio. Ou Beje, o disposi:
tivo do pardgrafo primeiro do artigo 65 significava, na préitica, que os
Deputados e Senadores poderiam discutir o Projeto de Lei de Orgamento 2
vontade, mas n#o poderiam introduzir-lhe nenhum tipo de modificagéo,
uma vez que a Constituicio em vigor vedava a deliberagdo de Emenda que
produzisse “aumento de despesa global ou de cada érgao, fundo, projeto
ou programa” ou que lhe modificasse “o montante, a natureza ou o objeti-
vo”. Restava-lhes apenas o direito de ndo aprové-lo, devolvendo-o ao Poder
E);iecutivo para reformulagBes, expediente que nunca foi colocado em
prética.

A nova Constituigio Federal (%) sanou essa indesejdvel situacdo, E
evidente que limites foram estabelecidos visando 2 racionalidade do proces-
so, destacando-se dentre eles o que exige a indicagdo dos recursos neces-
sdrios pera ocorrer as despesas acarretadas pelas Emendas. Todavia, esses
limites néo inviabilizam 2 participagdo do Congresso Nacional no processo
de elaboragiic do Orgamento Piiblico Federal.

{1) Constituicho da Repubilco Federativa do Brasil, de 24 de jJanelro de 1887,
com & redacido dada pela Emenda Constitucionel n® 1, de 17 de outubro de 1989:
“Art. 65. £ da competéneis do Poder Executive & intclativa des leis orcamentarias
e des que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos servidores pdhlicoa,
concedem subvencio ou auxilic ou, de qualquer modo, autorizem, criem ou aumen-
tern a despesa piiblica. § 1° Nfo serd oblete de dellberacfio a emenda de que
decorra aumento de despesa global ou de cada drgho, fundo, projeto ou programa,
ou gue vise a modificar-lhe 0 montante, g natureza ou o objetivo.”

(2} Consatituigio da Repiblica Federative do Brasil, de 5§ de outubro de 1034:
“Art, 1686. Os projetos de lel relatives ao plano plurianusl, s diretrizes or¢a-
mentarias, ao or¢amento anual £ aos créditos adicicnais serfc apreciados pelas
duas Casas do Congresso Naclonal, na forma do regimento comum. (... § 3° As
emendas a0 projeto de lel do orgamento anual ou ao8 projetos que o modifiguem
somente podem ser aprovadas caso: I — sejam compaiiveis com o planc pluria-
nual = com a lel de diretrizes or¢amentirias; II — indiquem os recurscs neces-
gérios, admitidos apenas o5 provenientes de anulagic de despess, excluidas as
que incidam sobre: a} dotagbes para pessoal e seus encargos; b) service da divida;
c) transferéncias tributdries constitucionals para Estados, Municiplos e Distrito
Federal: ou IIT —- sejem relacionadas: a) com a correcho de erros ou omissdes;
ou k) com os dispositivos do texto do projeto de lel”
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1. A Lei de Direirizes Orcamentdrias

Até o Orcamento de 1989, as Diretrizes Orgamentdrias foram elabo-
radas pela Secretaria de Orgamento e Finangas — SOF — e encaminhadas
sob a forma de Exposi¢éo de Motivos — E.M. — do Ministro Chefe da Se-
cretaria de Planejamento ao Presidente da Repiblica, que deveria apor, no
canto superior direito da referida EM., o seu Aprove. Cumprido o ritual,
que dava maior coercitividade ao documento, o Orgio Central do Sistema
de Planejamento e Or¢amento distribufa aos Orgaos Setoriais a “E.M. de
Tetos”, como era conhecida no Sistema Or¢amentdrio, juntamente com os
formulérios € o Manual Técnico de Or¢amento — MTO/02, que continha
as instrugbes para elaboragio do orgamento. Cada Orgdo Setorial encami-
nhava essa documentagdo as suas unidades orgamentarias, iniciando-se o
processo de elaboragfo do Or¢amento Geral da Unido.

A nova Constituico Federal (%) transformou as diretrizes orgamenta-
rias em lei de iniciativa do Poder Executivo, sujeita a ritual estabelecido
pelo processo legislativo. Enguanto ndo entrar em vigor a Lei Complemen-
tar prevista pelo artigo 165 (*), que dispord sobre a lei de diretrizes orga-
mentérias, vigorard o Ato das Disposicdes Constitucionais Transit6rias (5).
Ele estabelece que o projeto de lei de diretrizes orgamentirias serd encami-
nhado até oito meses ¢ meio antes do encerramento do exercicio financei-
ro, portanto, até 15 de abril do ano anterior, aquele para o qual estd sendo
elaborado o orgamento.

2. Participagdo a nivel do Executivo

Neste ano a EM. n.® 054, de 14 de abril de 1989, assinada pelos
Ministros do Planejamento e da Fazenda, submeteu ao Presidente da Repii-
blica o Projeto de Lei de Diretrizes Qrcamentdrias. Ele aprovou-o € enca-
minhou-o ao Congtesso Nacional (*), onde se transformou na Mensagem

(3) Idem, “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: I —
0 planc plurianual; II — as diretrizes orgamentarias; III — os orcamentos anuais.”

(4) Idem, “Art, 1656. (...) § 99 Cebe A lei complementar: I — dispor sobre o
exercicio financeiro, a vigénela, os prazos, a elaboracfio e a organizagio do plano
plurianual, da lei de diretrizes or¢amentsrias ¢ da lei or¢amentarin anual;”

(5) Ato das Disposighes Constitucionais Transitérias, de 5 de outubro de 1988:
“Art. 35 (...) § 29 Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere
o art. 185, § 99, I e II, serdo obedecidas as seguintes normas: (...) II — o projeto
de lel de diretrizes or¢gamentérias seri encaminhado até oito meses e meic antes
do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sanclo até o encerra-
mentoe do primeiro periodo da sessiio legislativa; ITII — o projeto de lel crcamen-
téria da Unific sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sancho até o encerramento da sessfo legis-
lativa.”

(6} O Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias foi encaminhado ao Congresso
Nacional pela Mensagem n® 159, de 14 de abril de 1989, assinada pelo Presidente
da Reptblica.
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n.’ 63, de 1989-CN. No Congresso Nacional, a Comissfio Mista de Orga-
mento estabeleceu o seguinte Cronograma para discussdo da Lei de Diretri-
zes Orgamentérias: 26/4 — Leitura em Sessdo Conjunta, 27/4 — Distri-
buicdo de avulsos, 28/4 a 12/5 — Apresentagdo de Emendas na Comisséo
Mista, 15/5 — Distribuicdo de avulsos das Emendas, 16/5 a 31/5 — Dis-
cussiio do Projeto na Comissdo Mista, 30/5 — Parecer do Relator, 30/5 —
Discussio do Parecer do Relator, 31/5 — Votagdo do Parecer do Relator,
7/6 — Parecer da Comissac Mista sobre o Projeto ¢ as Emendas, ¢ 9/6 —
Publicagio do Parecer da Comisséo Mista e Distribuigiio de avulsos. Segundo
o Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, o Projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentériss serd devolvido para san¢do até o encerramento do
primeiro perfodo da Sesséio tegislativa, que ocorre em 30 de junho, podendo
ser prorrogado até a aprovagiio desse Projeto de Lei, quando o mesmo nio
tiver sido aprovado até 3 data prevista para o encerramento do primeirg
periodo da Sessao legislativa (7).

Na vigéncia da Constituigdo anterior o processo de elaboragéo orgamen-
téria era deflagrado em margo; neste ano deveri ocorrer s6 em julho. En-
tretanto, 0 prazo méximo para encaminhamento do projeto de lei orga-
mentéria da Unido continua sendo até quatro meses antes do encerramento
do exercfcio financeiro, ou seja, até 31 de agosto de cada ano. No sistema
anterior, o processo de elaboragiio orgamentéria a nivel do Poder Executivo
tomava seis meses, agora dispord de cerca de dois meses. Sem divida é um
prazo muito exiguo, uma vez que a lei de diretrizes orgamentarias ¢ encami-
nhada pelo Orgo Central aos Setoriais ¢ esses a distribuem as suas unidades
orcamentfrias, que precisam absorvé-la e preparar suas propostas cbedecen-
do as direfrizes nela expostas. Essas propostas sdo encaminhadas aos Orgéos
Setoriais que as analisam, discutem, produzem cortes e solicitam reformu-
lagbes. Aprovadas as propostas das unidades orgamentdrias sio elas con-
solidadas nas diversas propostas setoriais que, por sua vez, 550 encaminhadas
a0 Orgdc Central que as analisa, discute, produz cortes e solicita reformula-
¢hes. Aprovadas as propostas setoriais sdo elas consolidadas no projeto de
lei orcamentdria, elabara-se a Mensagem de Fncaminhamento do Poder
Executivo ao Legislativo ¢ o projeto de lei orgamentdria é formalmente
entregue a0 Presidente do Congresso Nacional.

2.1 — Planejamento e orgcamento participativos

As sociedades democréticas estdo evoluindo do modelo de plangjamen-
1o tecnocritico e centralizado para o modelo participative. Segunde Paulo
Haddad, ‘o planejamento governamental deve ser um processo aberto de

(7T Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil, de 5 de outubre de 1533:
“Art. 57. O Congresso Nacional reunir-se-i, anualmente, na Capital Federal, ds
15 de feverelro a 30 de junho e de 1? de agosto & 15 de dezembro, (_..+ § 2" A
sesako legislativa néo serk interrompida sem a aprovagho do projeto de lei de
diretrizes orgementarias”,
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negociagio permanente entre o Estado ¢ as instituigies da sociedade civil.
Negociar significa, entre outras coisas, assumir ¢ conflito e reconhecer nos
conflitos de interesse a prépria seiva da experiéncia ¢ dos compromissos
democriticos. As lutas, os conflitos, os dissidios, as dissidéncias sao as
formas pelas quais a liberdade se converte em liberdades piblicas, em liber-
dades concretas. Assim, o compromisso democritico impde a todas as etapas
do processo de planejamento o fortalecimento de estruturas participativas ¢
a negagio dos procedimentos autoritdrios que inibem a criatividade ¢ o
espirito critico (%).

As diretrizes e objetivos estabelecidos pelo planejamento precisam rece-
ber recursos adequados no orgamento ou nao passardo de sonhos. Caiden ¢
Wildavsky descrevem a importincia do orcamento para o planejamento:
“Q orgamento é de especial interesse para os planejadores porque eles neces-
sitam de dinheiro para tornar seus planos operacionais. Os planos podem
falhar quando sdo implementados, mas a implementagdo ndo pode ser ten-
tada sem que as necessdrias alocagdes de recursos sejam efetivadas no
processo argamentdrio™ (*). Assim sendo, o orgamento como instrumento
do planejamento deve, também, ser negociado com as instituicdes da socie-
dade civil.

2.2 — Lobby

Segundo Badia, “o termo lobby ¢ de crigem mnorte-americana e jd ¢
empregado em outros pafses. Lobby, no seu sentido préprio, denota a parte
de um prédio que se cncontra aberta ao publico: trata-se do corredor,
vesttbulo e, mais especificamente, os corredores do Parlamento. Em um
sentido derivado e translaticio, nos Estados Unidos a palavra lobby se utili-
za, como diz Sauvy, para designar a acio dc pessoas vindas de fora do
Congresso ¢ que se misturam aos parlamentares nos corredores do Con-
gresso (e também fora do mesmo) para influencid-los” (*%). Preocupado
com a precisdo terminolégica, TOLEDQO acrescenta: “nota-se uma certa
uniformidade de conceitos ¢ na terminologia empregados pela doutrina,
sendo utilizados, via de regra, indistintamenie, as expressdes grupo de
interesse, grupo de pressdo ¢ lobby para designar o mesmo fendmeno. Na
verdade, elas devem ser empregadas com maior critério na identificagiio de
aspectos diversos da mesma realidade™ (') (...). “Assim, partindo de

{8) HADDAD, Pauic Roberto, Participacdo, Justice Social e Planejamente. Rio.
Zahar, 1980, p. 42.

9} CAIDEN, Naomi e WILDAVSKY, Asron. Planning and Budgefing in Poor
Countries, Nova Iorgque, Wiley-Interscience Publication, 1874, p. 20.

(1) BADIA P. “Grupos de interesse, promogao e pressfo.” In: INSTITUTO
TANCREDO NEVES. Paritdos ¢ Grupog de Pressfo, Brasilla, Centro Gréfico do
Senado Federal, 1987, p. 25.

{11y TOLEDQO, Gastéo Alves de. Grupos de Pressio no Srasi, Brasilie, Programa
Nacional de Desburocratizacio / Instituto dos Advogados de Sio Paulo, 1885, p. 2.
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uma generalidade maior, temos os grupos de interesse convertidos em
grupos de pressdo no momento em que suas forgas se concentram na agio,
e por dltimo, o lobby, forma sob a qual essa agdo se materializa” (%),

As origens levam os estudos sobre lobby a definirem o Poder Legisla-
tivo como o seu locus predileto. Entretanto, SOUZA E SILVA observa, em
1980: “Com a redugio da capacidade do Congresso em legislar sobre
matéria ccondmica e financeira, as entidades privadas deslocaram o lobby
do Legislativo para o Executivo, onde é muito meijs fdcil influenciar um
téenico que vai emitir um parecer do que influenciar quatrocentos ¢ vinte
deputados e sessenta e sete senadores”. (**) Infelizmente, no Brasil, o lobby
adquiriu uma forma inadequada e espidria. Alguns escritdrios de repre-
sentacdo e despachantes procuram canalizar forgas politicas e/ou suborno
para & obtengdo de favores e beneficios. Destaque-se que os saldrios da
administragio publica foram t@o abastardados que alguns servidores se
vendem bem barato, a troco do que foi denominado pela cultura buro-
critica de presente: “3s vezes um presente — um queijo, um quilo de
carne — ajudam a desemnbaragar alguns nés da burocracia” (*}. Torna-se
necessdrio redimensionar ¢ redirecioner o lobby em nosso Pais, colocando-o
como forca viva do processo democrdtico ¢ como canal de representagdo
dc determinados segmentos da sociedade.

2.3 — Vicios no modelo pariicipativo de elaboragio orgamentdria

O modelo de elaboragio ascendente do orgamento adotado no Brasil
é, teoricamente, democrético porque permite a participagdo dos executores
na criago de projetos e atividades e na alocagio de recursos. Todavia,
hé alguns vicios do modelo anterior que permanecem, dentre eles desta-
cam-se a existdncia de tetos orgamentirios ¢ a eliminagio do debate orga-
mentdric a nivel da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Repiblica — SEPLAN/PR.

O teto orgamentério € um limite imposto pela SEPLAN/PR aos Qrgdos
Setoriais, acima do qual ndic se aceitaria solicitagio de recursos. Ele foi
o principal fator responsével pela queda de qualidade no orgamento, ja
que até o limite do teto 0s recursos jd estavam assegurados, nao havendo
tisco de cortes. O teto desestimuloe a concorréncia inter-6rgdos, respon-
sdvel pela apresentagdo de projetos ¢ atividades relevantes e bem funda-
mentados, disputando prioridade na distribuigdo de recursos. Na pritica

(12) Idem, ibidem, p. 19.

(13) SOUZA E SILVA, Celso. Lobby, Jornal do Brasil. Rio, 15 de setembro de
1880, p. 3.

(14) JORNAL DQ BRASIL. Despachante, um negdcio rendoso. Rio, 27 de outu-
bro de 1885, p. 33. O Ediforial descreve o trabalho de SEVAL — Servigos de
Asgessoria Litda., “um entre uma dezena de escritdrios especializados na liberacio
de verbas para as prefeifuras municipals, em Brasilia” e comenta que o pagsa-
mentc s escritdrics, por servicos prestados, nfio constitui ato ilegel, “o que &
discutivel é a ética desse tipo de procedimento”.
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constafou-se ser o teto um instrumento autocrdtico que desestabilizou a
democracia embutida no meodelo de claboragho ascendente do otgamento.

z

O corte orgamentdrio ¢ outro instrumento autocrdtico de desestabili-
zacdo do modelo em anslise. Ele pcorre sempre que a solicitagdo de recursos
¢ indeferida ou reduzida de forma unilateral. Quando as demandas sao
adaptadas & realidade do volume de recursos disponiveis, mediante debate
entre o solicitante ¢ o gestor dos recursos, denomina-se gjuste. Teorica-
mente, haveria trés oportunidades para ocorrer ¢ ajuste orgamentdrio:
quando as unidades administrativas apresentam suas propostas as unidadszs
orcamentérias, na apresentagdo das propostas das unidades orcamentdrias
aps Orgdos setoriais e quendo da apresentagio das propostas setoriais ao
Orgio Central. Entretanto, a Secretaria de Orgamento ¢ Finangas da
SEPLAN/PR passou & nio accitar a apresentagdo de proposta de recursos
extra-teto e passou a aceitar inlegralmente a proposta adaptada ao teto,
acabando tanto com o corte quanto com o ajuste do crgamento a nivei
do Orgao Central, bem como eliminando o debate orcamentério no dmbito
da SEPLAN/PR. Esses debates que o Ministro Mdric Henrique Simonsen
fez questdio de presidir e que o Ministro Delfim Netto delegou ao Secretd-
rio-Geral, José Fldvio Pécora, eram realizados entre as equipes da
SEPLAN/PR e as de cada um dos setores, produzindo os necessarios ajus-
tes finais do orcamento, mas também efetuando um salutar entrosamento
entre 0§ diferentes niveis da Administragio Publica Federal, Por ironia do
destino, esse processo democritico dos governos da revolugio foi abando-
nado na elahoragio do primeira or¢amento da Nova Repiiblica.

As modernas teorias de planejamento, orgamentagfio ¢ gestdo enten-
dem que a participagdo dos diferentes escaldes no processo decisério da
Administragiio Pdblica ¢ fundamental. E isso ¢ salientado desde o modelo
de administragio japonesa, eleito na atualidade como paradigma de boa
administragéo, até o modelo de co-gestdo, bastante divulgado em termos
de Brasil. Inclusive, em recente artigo scbre uma “Tepria Culiural da
Orgamentaciio’’, o professor Wildaysky diz: “A teoria cultural, em resumo,
€ um procedimento para trazer a4 orcamentagdo o que diferentes pessoas
pretendem e quais as razdes dessas pretensdes’” ('%).

A participagdo é prescrita ¢ desejada, embora nem sempre praticada.
Além disso, para que ela possa ocorrer é preciso que o processo de elabo-
racdo orcamentdria nio seja atropelado por um prazo tdo exiguo como
o estabelecido pelo Atc das Disposicdes Constitucionais Transitérias,

3. Pasticipagde a nivel do Legislativo

Ana Maria Brasileiro aplica a defini¢ao do cientista politico norte-
americano LASSWELL & administragac local. Ela escreve que, “politica
(160 WILDAVBKY, Aarcn. A Culturgl Theory of Budgeting, Internationg! Jourrn&i
of Public Administration. Nova Iorque, 11 (G): 676, nov. 1984.
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na cidade refere-se ao processo através do qual se faz a distribuigio das
coisas valorizadas pelos habitantes: quem obtém essas cuisas, quais 830
elas, como e quando sao elas obtidas e, em contrapartida, quem delas fica
privado, em que circunstincias e por quanto tempo” ('%).

MOURA CASTRO e ARAUJO E OLIVEIRA, em “A esséncia do
planejar € orgamentar”, afirmam: *Planejamento € slocacéico de recursos.
Quem saloca, de fato, ¢ quem planeja. Integrar o orcamento no planeja-
mento deve significar que quem pensa as prioridades deve alocar os recur-
s0s. A fungiio substantiva da orgamentacdo precisa ser integrada na fungdo
de planejamento” ('"). Sem divida, ¢ orcamento governamental € o princi-
pal instrumento operacionalizador das politicas puiblicas. Através dele, os
recursos sdo alocados aos objetivos valorizados pela classe dominante e¢fou
pelos cidadaps. Por isso, a fase de elaboracho orcamentiria deve ser o
momento adequadc pam o debate das questdes politicas mais relevantes
em uma determinada saciedade.

Nos Estados Unidos h4 uma corrente tedrica que procura ampliar o
prazo destinado ao debate orgamentdrio, passando o orgamento de anual
para bienal, Alice M. Rivlin, primeira diretora do Escritéric Orcamentério
do Congresso Norte-Americano, argumenta: a nivel do Executivo “o pro-
¢¢ss0, longo ¢ repetitivo, tem inicio 18 meses antes do comego do ano
orgamentdrio e culmina com uma proposta orgamentiria aproximadamente
nove meses antes do inicio do ano orcamentdric” (**). (...) “Q Congresso
assumiu com extrema seriedade suas responsabilidades e destacou uma
prodigiosa quantidade de tempo e esforco de equipe para desempenhs-
las” ("). (...} “A pretensdio de rever iodos 0s programas anualmente em
niveis diferentes, tanto nos ramos Executivo quanto Legislativo, leva a
uma intensidade de trabalho excessivamenie custosa, que impede a concen-
tragdo sobre questdes sérias” (*°). Meyers assingla que “‘0s argumentos a
favor e contra tornar bienal o orcamento federal passa, freqiientemente,
pela analogia com o processo de orcamentacio nos Estados” (3), E ele
mosira que hd uma tendéncia para os Estados norte-americanos adotarem
orcamentos bienais.

t18) BRASILEIRO, Ana Maris. “A Cidade: aspeclos politicos”. In KACOWICZ,
Mateus et alli. Desenvolvimento ¢ Politice Urbang, Rio, TBAM, 1978, pp. 18-40,
{177 MOURA CASTRO, Claudic de e ARAUJO E OLIVEIRA, Jodio Batisia. O
Pais estd orpanizado: vamos planefar? Brasilia, Centro de Treinamento para o
Desenvolvimento Econdmico -- IPEA/SEPLAN/PR, 1885, p. 6 (texto mimeogra-
fado).

(18) RIVLIN, Alice M. A elaboracdo do orgamenio no Congresso dos EUA. Bra-
silis, Servigo de Divulgagio ¢ Relagbes Culturais dos EUA, set. 1987, (texto mimeo-
grafado distribuldo no Semindrio Internacional “A Participa¢io do Poder Legis-
lativo ng Orgamento Piiblico™), p. 6.

(19) Idem, ibidem, p, 5.

(20} Idem, ibidem, pp. 2-3.

(31) MEYERS, Roy T. Biennal Budgeting by the U.S. Congress. Public Budgeting
& Pinance. Syracuse, Nova Iorque, £ (2):@ 23, summer 1088,
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Enquanto o Congresso dos Estados Unidos da América, com nove
meses para debater a proposta orgamentiria, reclama que esse tempo é
curto, o Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitérias manteve o mesmo
prazo da Constituicdo anterior, cerca de quatro meses, para tramitagao do
projeto de lei orgamentdria no Congresso Nacional. :

Observa-se, ainda, que o Congresso Nacional vai gastar dois meses
¢ meio com quesides metodoldgicas e de processo — o projeto da lei de
diretrizes orcamentdrias — e dedicar menos de quatro meses ac Projeto
de Lei do Orgamento Federal, que contém questdes de contneido e de
produto. Ora, o foco das atengbes do Poder Legislativo ndo deve desviar-
se do orgamento para documentos menores, que podem ficar a cargo do
Poder Executivo. O que o Legislativo deve fazer ¢ ampliar o prazo de
debate e votagio do Projeto de Lei Orgamentdria da Unido, adicionando
mais fempo para sua andlise por Subcomissdes da Comissdo Mista de
Orgamento, que promoveriam um amplo debate com especialistas, insti-
tuigdes ¢ grupos de pressdo. Essa proposicdo estd inserida na visdo de
planejamento participativo de FERREIRA, segundo a qual o processo de
planejamento “ndo corresponde ao simples encadeamento da montagem de
planos, seu acompanhamento ¢ avaliagao, mas & articulagio e organizagao
de ocasides e instincias diversas de encontros, discussGes, assembléias,
revisdes coletivas™ (*%),

No processo acima proposto de interagdo entre o Poder Legislativo e
forcas representativas da sociedade, ganharia o processo democrético, aper-
feicoar-se-ia o processo politico e aproximar-se-ia a alocagdo dos recursos
das aspiragles do povo.

4. Participagio a nivel da sociedade

Segundo PAULO HADDAD, “ao lado das informagbes estatisticas,
que permitem analisar o comportamento das principais varidveis econdmicas
¢ sociais, e das informagdes politicas que orientam os programas € projetos
promovidos pelo Governo, ndo hé como ignorar os interesses, aspiragoes
¢ propostas dos segmentos da sociedade, os quais, de algum modo, possam
contribuir para solucionar problemas e divisar potencialidades de desenvol-
vimento, no sentido amplo, para a populagao™ (*%).

O Governo precisa abandonar sua postura impositiva, tipica de gover-
nos autoritdrios e caminhar para um processo de intensa negociagdo, carac-
teristico de administragbes democriticas, FRIEDMANN j4 ensinava, em
obra classica, que “o interesse piblico deve ser encontrado no publico;

(22) FERREIRA, Francisco Whitaker, Planejamento participativo: possivel ou
necessdario? Revista de BEduca¢ho AEC. Brasilia, (54), 1984, p. 8.

(23 HADDAD, Paulo Roberto. Ob. cit, p. 112.
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ele flui dnica ¢ exclusivamente de uma interagio com o piblico. Este tem
de aprovar seu prépria futurc” (*%).

Cabe, ainda, ao Poder Legislativo transformar-se em permanente férum
das questdes nacionais, interagindo com as representagdes formais ¢ oca-
sionais da sociedade, sob pena de transformar-se em sistema fechado.

Na evolugdo do processo participativo em nosso Pais, serd com o
passar do tempo ¢ a acumulagio de erros e acertos que o povo aprenderd
a importdncia de fazer uso das diversas instdncias de participagdo e dos
vérios canais de influenciagdo para aproximar-se das aspiragdes da comuni-
dade a disiribuigio de recursos e a ago governamental.

5. Participagdo a nivel do Judicigrio

“Cabe dizer algo a respeito da agdo dos grupos de interesse jumio
20 Poder Judicidrio. Este, pela nobreza de sua fungfio, ndo se deve curvar
a qualquer deles, nem atender a apelos e pedidos, ou a circunstiincias outras
que nao as ditadas sé pelo Direito, Porém, € claro que, muitas vezes, a
relevéncia da questdo, seus aspectos materiais e politicos, podem levar a
que grupos se mobilizem para pressionar, no sentido de que as decisbes
judiciais se conformem a seus propdsitos” (**). Nao ha como discordar de
Toledo. O Judicidrio deve ser o Arbitro das dissidéncias entre Executivo,
Legislativo ¢ povo. O contencioso judicial, como o préprio nome indica,
se resume na divergénecia de interesses, a que cabe ao juiz dirimir, Por
isso, espera-se 0 equilibrio dos magistrados ao enfrentarem pressdes, ao
serem testados pelo entrechoque de forgas contrérias,

No campo orgamentario, o Judicidrio tem sido demandado na drea da
Receita, sobretudo quando se cria novo tributo ou é ampliado o nivel de
cxigéncia dos existentes. Entretanto, com o fortalecimento da democracia
e o aprimoramento do grau de politizagdo da sociedade, questdes surgirdo
também na 4rea da Despesa. E elas abrangerdo desde questionamentos
na esfera da legalidade e da malversacio de recursos piblicos, até sobre
a legitimidade de certos projetos ou de certas despesas.

6. Conclusio

A filosofia que orientar a elaboragdio da lei complementar a que se
refere o art, 165, § 9.5 T e I, da nova Constituigiio da Reptblica Federa-
tiva do Brasil serd fundamental para o processo de democratizagédo do
Or¢amento Piiblico no: Pais. Espera-se que o Congresso Nacional opte por
centrar sua aten¢iio no projeto de lei orgamentéria da Unio e ampliar o
nivel de debate sobre o mesmo.

(24] FRIEDMANN, John R, P. Introducio no Pianejamentc Democrdtico. Rio,
FQV, 1959, p. 179,
(25) TOLEDO, Gastao Alves de. Ob, cit, p. B4
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