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1. O Poder Legislativo e a formulagdo
de politicas publicas

1.1. Singularidades do processo de formulaco
de politicas publicas

O processo de elaboracéo dasleis orcamen-
tarias do setor publico ocorre hoje num contexto
bem maisaberto e participativo do que o vigente
no periodo 1964 a 1988. A principal determi-
nante dessa nova situacdo foi a Constituicdo
de 1988, que ampliou, em muito, o &mbito de
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atuacdo do Poder L egidativo nos processos de
formulacé@o e implementacdo de politicas
publicas, e, por conseqliéncia, aintervencao das
institui¢des da sociedade — publicas e privadas
— nos processos de planejamento governa-
mental, de alocacdo de recursos e de avaiacdo
do desempenho dos 6rgéaos publicos.

A partir de 1988 o Congresso Nacional
deixou de ser um mero espectador Nos processos
de articulacdo de politicas publicas, passando
a intervir, concretamente, na formulacgéo,
implementacéo e avaiagdo destas. Deum modo
geral, devem ser entendidas como politicas
publicas aguel as orientagdes basicas ou baliza-
mentos fundamentais que séo definidos pelo
Estado (Executivo + L egislativo) com o prop6-
sito de parametrar a maneira pela qual as
organi zagdes publicas e privadas, de cada setor,
devem atuar em relacdo a determinadas areas
de atuacdo, problemas ou conjunturas prede-
terminadas. Segundo essa perspectiva, consti-
tuem exemplos tipicos de paliticas publicas:

- aintegrd retirada do Estado da éreade
producdo siderdrgica;

- a prioridade para a recuperacéo das
estradas federais existentes; e

- a destinacdo prioritéaria dos recursos
paraaconclusdo de obras em andamento.

No &mbito de uma nagdo complexa, de um
estado organizado ou mesmo de uma simples
instituicdo, em que existam propésitos de
desenvolvimento, a apropriada formulacdo de
politicas publicas possui cardter angular. 1sso
ocorre porque elas constituem os elementos
ordenadores e determinantes das feicfes que
serdo assumidas pelas véarias dimensfes da
realidade: institucional, juridica, programética,
produtiva e locacional. Constituem, por assim
dizer, o elemento nodal a partir do qual os
agentes publicos articulam a acdo do governo
— por meio dadefinicao de objetivos, programas,
projetos e metas — e 0s agentes privados orga
Nnizam 0S SseusiNvesti mentos e 0S Seus Processos
de producdo e comercializagéo.

Embora seja desgjavel que as politicas
publicas sgjam claras e sincréticas — visto que
uma politica bem definida é determinante do
seu proéprio sucesso —, nareaidade elas quase
nunca possuem tais caracteristicas por duas
razdes basicas:

1) asuaformulagdo resulta de um processo
de composi¢do eintegracdo do qual participam
muitos agentes (varios niveis de Governo,

poderes, 6rgdos e representantes do setor
privado) com interesses quase sempre em
conflito;

2) asuaimplementagdo sofre os efeitos das
outras politicas que vao sendo instituidas, uma
vez que, ndo sendo as politicas estabelecidas
ao mesmo tempo, cada politica nova que é
implementada interfere nas existentes e sofre
os reflexos destas.

I sso ficabem evidente quando se considera,
nos exemplos citados, que na segunda politica
a prioridade de determinados Estados pode ser
para a construcdo de um determinado trecho
alimentador ou para a duplicacéo de uma érea
critica, tornando necessario relativizar a poli-
tica. Por outro lado, embora a terceira politica
determine que as obras de constru¢éo em
andamento tenham prossegui mento, umadestas
pode servir diretamente a uma siderurgica, o
gue contraria a primeira politica, tornando
necessario, também neste caso, a relativizagéo
da primeira e da terceira politica

O processo de determinacéo das paliticas
publicas vigentes numa determinada época €,
guase sempre, uma operagéo bastante com-
plexa. 1sso ocorre, em primeiro lugar, porque
aenunciacdo destas, pel 0s motivosjaexpostos,
costumando ser clara. Em segundo, porque ela
deve ser realizada mais pela avaliagdo dos atos,
decisdes e omissdes da administracdo do que
pela interpretacdo do discurso oficial. Por
exemplo, ndo importam muito as declaracdes
do Governo sobre a sua politica de reforma
agréria; o que interessa, de fato, € avaliar o
perfil dos encarregados de sua implementacao,
0 montante de recursos que estasendo destinado
atal acdo e osresultados concretosquejaforam
obtidos por meio das iniciativas estabelecidas.
De igual modo, quando o Governo deixa de
tomar iniciativa para a regulamentacdo da
normaconstitucional quelimitaosjurosal12%
a0 ano (art.192 da Consgtituicéo), ele sinaliza
uma politica de juros mais elevados, qualquer
gue sgja seu discurso sobre esta matéria.

1.2. Instrumentos de intervencdo do Legislativo
na formulacdo de politicas

Um dos instrumentos basicos de sistemati-
zacao das politicas plblicas € o plangjamento
governamental, entendido aqui como o
conjunto de acGes objetivas— programéticas—
estabel ecidas comvistas a ampliar o conheci-
mento sobre a realidade presente — inclusive
guanto aos recursos efetivamente disponiveis
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e/ou mobilizaveis —, a delinear o futuro dese-
jado (efactivel) e a articular as providéncias
gue permitam passar da situacdo presente para
a desgjada. Nesse particular, a Constituicdo
assegura rel evante participacéo ao Legidativo,
sgja por meio da apreciacdo e aprovagdo do
Plano Plurianual, da apreciacdo dos Planos
Nacionais, Regionais ou Setoriais, e/ou da
fixacdo de metas especificas por meio das Leis
de Diretrizes Orcamentérias.

A aocacéo de recursos constitui outro dos
instrumentos basicos de formulacdo e imple-
mentacdo de politicas publicas, visto que, sem
esta contraparte, 0 plangjamento assume um
carater meramente ficcional, sobretudo pelo
fato de 0s nossos planos tenderem a ser t&o
abrangentes que qualquer acdo pode ser rela
cionada as suas categorias estruturadoras. A
alocacdo de recursos, napresente acepcao, deve
ser entendida ndo como uma atividade formal,
mas como o pleno exercicio da capacidade de
estabelecer decisbes e providéncias que viabi-
lizem a prestacdo de servicos, a ampliacdo no
nivel de atendimento a determinadas clientelas,
a redizacdo de empreendimentos e a solucéo
deproblemas, imediatosou futuros, com grande
efetividade na producdo de resultados e na
aplicacdo dos recursos publicos.

Com relacéo a esses dois importantes
instrumentos de explicitacdo das politicas
publicas, as maiores inovagdes da Constituicao
foram a Lei de Diretrizes Orcamentarias, 0
carater estruturado dado a Lei Orcamentéria
Anual — desdobrada em trés orcamentos —, a
Comissdo Mista de Orcamento (CMO)?, e as
normas basi cas paraa el aboracdo e modificacdo
dos orcamentos (fixadas pelos arts. 165 a 167
dalLe Maior). S0 essesinstitutos que, em seu
conjunto, propiciaram um grande avango no
sentido de assegurar a0 Poder Legislativo uma
participacéo relevante no processo de formu-
lacdo e implementacdo de politicas publicas g,
por consequiéncia, de atuar para evitar grandes
erros de alocacdo, frequientes em estruturas
decisdrias em que 0 Executivo é prevalecente.

Além dos instrumentos ja nominados, a
Constituicdio de 1988 instituiu vérios outros
meios para a ampliacdo da co-participacdo do

! Formalmente designada “ Comissdo Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao” pelas
Resolucdes rPs 1, de 1991, e 2, de 1995, do
Congresso Nacional, mas usualmente referida,
simplesmente, como “Comissdo Mista” ou
“Comissdo Mista de Orgamento”.

Poder L egidlativo nos processos de formulagdo
eavaliacdo de politicas publicas, dentreasquais
merecem destaque:

- 0 poder de convocar autoridades,
requisitar informacéo e realizar audi-
éncias publicas;

- ospoderes especiaisdeinvestigacdo das
comissoes parlamentares de inquérito;

- as prerrogativas de acompanhamento
e de fiscalizagdo dos gastos plblicos da
CMO e das comissBes permanentes das
Casas do Congresso Naciond;

- a efetiva faculdade de emendar as
proposic¢des sobre planos e matérias
orcamentérias, com a possibilidade de
modificar, suprimir ou ingtituir progra-
magdes especificas;

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

- a ampliacdo, como prerrogativa
congtitucional, do &mbito de atuacdo das
Comissoes.

E claro que a exploragio de véarios desses
instrumentos ocorre ainda com problemas,
interferindo e limitando a efetividade da parti-
cipacéo do Legislativo nos processos de
formulago de politicas pablicas. Porém, cada
um dos recursos acima indicados tem se
evidenciado como de grande utilidade no
aprimoramento das instituicGes do Pais, sga
pela transparéncia peculiar as suas operagoes,
sgja pela sua orientagdo para o respeito aos
genuinosinteresses dasociedade brasileira, seja
por abrir 0s processos para a participagdo das
demais ingtituicdes da sociedade.

2. A apreciacéo dos planos e orgamentos
pelo Legislativo

2.1. Normas delimitadoras da atuacéo do
Poder Legislativo

Como jaafirmamos, aConstitui¢do de 1988
ampliou, em muito, a participacdo do Poder
Legislativo na apreciagdo de planos e de
matérias orcamentarias dentro da perspectiva
de ag¢do plangjada do setor publico definida
pelos constituintes. Segundo os principios,
disposicies e demaisevidéncias contidasnalL ei
Maior, é fora de divida que os seus autores
quiseram, defato, que alel orcamentaria—com
seu caréter periddico, abrangente ede mltiplos

Brasiliaa. 33 n. 131 jul./set. 1996

61



efeitos—integrasse um instrumental articulado
de planejamento governamental, constituido
por intermédio de um conjunto de normas
superordenadoras, sobrepostas, de forma
encadeada, umas as outras.

Nesse sentido, além de prever, no art. 165,
o contetido bésico do Plano Plurianual (PPA),
da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e
da Le Orcamentaria Anua (LOA), a Consti-
tuico previu a existéncia de planos nacionais,
regionais e setoriais, e remeteu a lel comple-
mentar a normatizagdo dos processos hoje
regulados pelaLe n° 4.320, de 17 de margo de
1964, e dos novos instrumentos entdo criados.
Caberia a tal lei: estabelecer limites mais
precisos entre essas trés pecas (PPA, LDO e
LOA); definir as categorias programéticas de
interligag@o entre estas (indicando se esta deve
dar-se em nivel de programa, subprograma ou
de algum outro); enunciar a estrutura béasica
do PPA; dispor sobre a sua atuaizacdo; indicar
0 processo de compatibilizacdo dos planos
regionais e setoriais com o PPA; e conceituar
as expressfes contidas no texto constitucional,
tais como: projetos prioritarios, diretrizes,
objetivos e metas. Infelizmente essa lei ainda
ndo foi produzida, tornando necessé&rio que a
elaboracéo das leis orcamentarias sgja regida
pela LDO — que passou a incluir contetdos
peculiares alei complementar — e pela Lei 1P
4.320/64, ainda atual em muitos dos seus
conceitos e procedimentos, mas com varias
deficiéncias em relagdo aos instrumentos
criados pela Constitui¢do de 1988.

Além do arcabouco estruturado pelas
normas constitucionais relativas ao PPA e a
LDO, das disposicdes desses instrumentos
legais sobre a organizacdo da receita e da
despesapublicaedal e n° 4.320/64 (que define
aestrutura e os conceitos basicos do orcamento),
agpreciacao legidativa dos projetos de lel sobre
matéria orcamentdria e, mais especificamente,

2 A Constituicdo, em seu art. 166, § 2, atribui

ao PPA um caréter superordenador em relagdo a
LDO, estabelecendo:* As emendas ao projeto de lei

de diretrizes orcamentarias ndo poderdo ser

aprovadas quando incompativeis com o plano
plurianual.” Deigua modo, esse caréter € atribuido
aLDO em relagdo a Lel Orcamentaria Anual, pelo

art. 166, 8 3, onde se estabelece: “ As emendas ao
projeto delei do orcamento anual... somente podem

ser aprovadas caso: | - sgam compativeis com o
plano plurianual e comalei de diretrizes orcamen-

tarias’. Obviamente, a LOA deve se gjustar as
disposi¢des do PPA edaLDO.

do Projeto de Lei Orcamentéria Anual (PLO),
acham-se regulados pel as normas dos seguintes
instrumentos:

a) Resolucdo P 2, de 1995, do Congresso
Nacional (normatizando o funcionamento da
CMO e disciplinando a tramitagcdo de projetos
sobre matéria orgamentéria);

b) Parecer Preliminar (disciplinando a
formalizagdo de emendas e de atuacdo das
relatorias); e

C) normas técnicas para a apresentacéo de
emendas (orientando sua formulagéo)

2.2. Problemas e avancos na apreciacdo do
Plano Plurianual

Em nossaavaliaco, o processo de producéo
dos Planos Plurianuais—no &mbito dos Poderes
Executivo e Legidativo — tem ainda um longo
caminho a percorrer antes de assumir o papel
intencionado pela Congtituinte. 1sso ocorre ndo
apenas por questdes de forma, mas sobretudo
pel as deficiéncias existentes no instrumental de
plangjamento do Governo, como tem sido res-
saltado em abordagens recentes de véarios au-
tores. Dentre asdeficiénciasdosprimeiros PPASs
(1990 e suas revisdes de 1991 e 1992) podem
ser destacadas: ingtituir regra de revisdo anual
(retirando a estabilidade necessaria ao setor
publico e ao setor privado); apresentar exces-
sivo detalhamento programatico (tornando-se
demasiado abrangente); estruturar-se em cate-
gorias de dificil compatibilizagdo com aLDO
e a LOA; utilizar linguagem de mdiltiplas co-
notacdes (mais de discurso politico do que de
planificagdo); néo expressar os elementos de
diagndstico em que se basearam as acdes
propostas (essencia para que se possa avaliar
a sua adeguacdo); e basear a programacéo em
estruturas de financiamento de duvidosa
consisténcia (incluindo recursos privados e de
estados sem a sua prévia anuéncia).

Existem diferentes interpretaces sobre o
papel do PPA e sobre o nivel de detalhamento
com que deve estruturar-se. A nossa avaliacao,
baseadanainterpretaco do texto constitucional
enaintegracdo deste com as demais disposi¢oes
sobre matéria orcamentaria, € de que cabe ao
PPA servir como moldura ingtitucional paraa
atuacdo da administracéo publica federal —
mediante a enunciacdo das diretrizes, objetivos
e metas da administracdo federal para as
despesas de capital e para as relativas aos
programas de duragdo continuada — e para a
formulagdo dos planos nacionais, regionais e
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setoriais. Em nosso entender, o detalhamento
das acles, abrangendo inclusive a explicitacéo
de valores, deve ficar a cargo de dois outros
instrumentos: 1) daLei de Diretrizes Orgamen-
tarias; e 2) da Lel Orcamentaria Anua e dos
créditos adicionais. Sobre o que ndo existem
divergéncias € quanto ao seu papd de instru-
mento normatizador do plangjamento de curto
emédio prazos, peladefinicdo, parao horizonte
temporal de um quadriénio, dos recursos
disponiveis e das programactes que devem ser
contempladas com tais recursos.

Quanto ao nivel de detalhamento progra-
maético do Plano, o texto da Constituicéo e das
Disposi¢oes Transitérias (ADCT) sugerem que
sdo tipicos deste os programas (sobretudo os
de durac&o continuada) e osprojetos(sobretudo
0s prioritarios), ou seja, niveis agregados que
ndo engessem a acdo futura do Poder Legisa
tivo. Existem, entretanto, interpretacdes diver-
gentes. A que presidiu a elaboracéo do Plano
Plurianua vigente (L&l n° 9.276 de 9/5/96), por
exemplo, preferiu adotar como tal os subpro-
gramas (nomeando-osacdes), explicitando seus
objetivos e metasregionaizadas. N&o obstante,
0 nosso entendimento € de que, enquanto ndo
for produzidaalei complementar aque serefere
a Constituicdo, a forma e o contetido do PPA
devem ficar limitados ao que fixa o art. 165, §
1°, da Constituicdo, conjugado com as
disposi¢des do art. 35 do ADCT, ou sga

a) a0 estabelecimento, de forma regionali-
zada, das diretrizes, objetivos e metas da ad-
ministragdo publica federal para as despesas
de capital, as despesas decorrentes das despesas
de capital e para os programas de duracdo
continuada (acBes-fins); e

b) areferenciacdo dos projetos prioritarios
(art. 35 do ADCT).

No que se refere a atuacdo do Congresso
Naciona no processo de formulagdo do PPA,
embora bastante limitada ao principio, vem se
ampliando gradativamente. O primeiro PPA
(Lei r® 8.173/91) foi aprovado na forma pro-
posta pelo Poder Executivo, com apenas uma
pequena modificagdo no texto das disposi¢des
normativas da lei, tornando obrigatéria a sua
revisdo em 1992. Quando da apreciaco dessa
revisdo do PPA, encaminhadaao Congresso em
abril de 1992, a proposta do Poder Executivo
foi objeto de vérias modificacdes pelo Poder
Legidativo no sentido de:

a) agregar o excessivo detalhamento da
programacao (por entender que esta antecipava,

em demasia, os conteldos tipicos da Lei
Orcamentaria Anual);

b) incluir, como prioridades do Governo,
também as acOes relativas a salde, ao apoio a
crianga carente, a irrigacdo e a oferta de
recursos hidricos (por entendé-las de grande
relevancia);

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

d) sistematizar a plano segundo a estrutura
funcional da despesa (por programas), em
substituicdo a institucional (por 6rgaos)
proposta pelo Executivo (por acreditar que as
acdes devem ser planejadas em funcéo dos
resultados esperados e ndo dos 0rgaos que as
executam).

Com relagdo ao Plano Plurianual vigente
(Lei n°®9.276 de 1996), aapreciacdo L egidativa
da proposta oriunda do Poder Executivo
detectou uma série de problemas, dentre os
guais cumpre ressaltar: ainexisténcia de dados
sobre 0s custos associados aos empreendi-
mentos, a insuficiente regionalizacdo das
programagdes e o detalhamento inadequado da
programacao, seja por utilizar categorias
improprias para a compatibilizagdo entre o
planejamento e 0 orcamento, seja por conter
um excessivo detalhamento das “acBes/
projetos’ (auténticos subprojetos/subatividades,
engessando os orgamentos posteriores). Em
consequéncia, o Parlamento atuou no sentido
de sanar ou minimizar tais problemas, redli-
zando uma série de aprimoramentos neste
instrumento de politicapublica, dentreosquais:

a) aadocéo do subprograma como categoria
de agregacao da acdo governamental, a partir
da estrutura oferecida pela classificacdo
funcional-programética da despesa, em substi-
tuicdo as inespecificas “areas de acao” (desdo-
bradasem“ agOes/projetos’) contidasnaproposta;

b) a supresséo de disposic¢des e/ou conte-
Udos que agredissem a nogao de federacao,
eliminando dispositivos ou contelidos que
unilateralmente representassem avinculagéo de
recursos de outros niveis de Governo (estados
€ municipios);

¢) aregionalizacéo das programacgdescom
opcao preferencial pelas iniciativas que
venham em beneficio do desenvolvimento de
regi 6es com bases econdmicas frageis, visando
viabilizar a diretriz congtitucional de reducéo
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das disparidades regionais,

d) a obrigatoriedade do envio derelatério
anual sobre a execucéo do Plano Plurianual
ao Congresso Nacional, a fim de viabilizar o
acompanhamento e a avaliagcdo da acdo do
Governo pelos 6rgaos do Poder Legidativo e
pelas instituicdes da sociedade;

€) ainclusio deinvestimentos comduracéo
superior a um exercicio que haviam sido
incluidos na LOA, e que ndo se achavam
contidos na proposta oriunda do Poder Execu-
tivo, relativos a programacdes entendidas
prioritarias pelo Congresso Nacional;

f) a compatibilizacdo das metasfisicas do
periodo abrangido pelo Plano com as metas
do Orcamento de 1996, por exemplo: segundo
a programacdo original, na acao “ conservacaéo
de rodovias’ a meta para o periodo era de
50.000 km, enquanto a meta para 1996 era de
40.552 km.

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

a) que a administracdo publica ndo conta
com recursos ilimitados, ao contrario, a
perspectivaé de que os recursos setornem cada
Vez Mai's escassos Nos proximos anos em razao
da elevacdo dos custos com pessoal, encargos
dadivida e beneficios da previdéncia. Portanto,
parase proporem novas programagdes é preciso
indicar aquelas que devem ser canceladas ou
reduzidas;

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

C) que investimentos com duracdo superior
a um exercicio precisam ter cobertura da
programacdo do PPA para que possam ser
posteriormente incluidos nos orgamentos em
condi¢des de serem executados, bastando, para
tanto, que as metas da programacao respectiva
0 possibilitem.

2.3. Problemas e avancos na
apreciacdo das LDOs

Embora a LDO ndo tenha ainda assumido,
completamente, o cardter de instrumento de
plangjamento pretendido pela Congtituinte, isto

€, de elemento enunciador das politicasdegasto
do Governo para um determinado exercicio —
prioridades e metas—, S0 evidentes os avangos
obtidos nesse sentido. Com efeito, este instru-
mento vem se aprimorando, a cada ano, como
elemento estruturador do plangjamento de curto
prazo — pelo detalhamento das prioridades e
metas basicas da administracdo —, como
elemento disciplinador da elaboragdo dos
orcamentos da Unido — fiscal, seguridade e
investimentos de estatais — e como veiculo
parametrador das alteracdes na legislagéo
tributéria e das politicas de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

A LDO corresponde, sem dlvida, & maior
conquista na area da orcamentacdo governa-
mental que foi propiciada ao Legidativo pela
nova Carta. Tal instrumento possui grande
al cance na defesa da sociedade contraGovernos
autoritarios e do préprio Governo contra a
tecnocracia da maquina estatal, ainda que seu
potencial ndo tenha sido inteiramente compre-
endido® e que tal lei sofra algumas violagBes
nos primeiros anos de sua utilizagdo. Pelo seu
carater de documento deformulagdo de politicas
publicas, a LDO se caracteriza como lel muito
mais importante do que a orcamentaria, a qual
cabe apenas traduzir em valores e empreendi-
mentos especificos as grandes op¢les de
alocagdo de recursos definidas pela LDO a0
estabelecer as prioridades e as metas setoriais
para aquele exercicio.

A partir do processo interativo de inter-
vencdo do Executivo e do Legislativo na
formulagdo da LDO, essa lei assumiu uma
estrutura basica que vem sendo mantida, desde
1993, com pequenas ateracbes. A LDO para
1997 (Lei rP 9.293 de 15/7/96) manteve essa

3Em nosso entender, a LDO congtitui 0 instru-
mento bésico do poder publico paraasistematizacdo
e explicitacdo das suas politicas e prioridades de
curto prazo, isto &, para a indicacdo dos setores,
programas e acfes que irdo receber énfase no
exercicio de referéncia. Como tal, deveria ser sele-
tiva ao invés de exaustiva — no elenco de metas
explicitados nos Ultimos anos, cabem praticamente
todas as acOes tipicas do setor publico —, ser restri-
tiva ao invés de permissiva— a norma do art. 22 da
LDO/97 indica que as metas do anexo sd0 mera-
mente referenciais e ndo resultados a serem efetiver
mente atingidos — e ser macroalocativa ao invés de
distributiva— concentrar recursos em agdes estrutu-
radoras do desenvolvimento econdmico e socia e
ndo na suplementacdo dos recursos dos estados e
municipios para agdes tipicas desses niveis de
Governo.
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orientac8o, estruturando-se em oito partes
bésicas, a saber:

a) Capitulo | - Prioridades e Metas da
Administracdo Publica Federal;

b) Capitulo |1 - Organizacéo e Estruturados
Orgamentos,

c) Capitulo Il - Diretrizes Gerais para a
Elaboracdo dos Orcamentos e suas Alteragoes,

d) Capitulo IV - DisposicOes Relativas a
Divida Publica Federal;

€) Capitulo V - DisposicOes Relativas as
Despesas com Pessoa e Encargos Sociais,

f) Capitulo VI - Politica de Aplicagéo dos
Recursos das Agéncias Oficiais de Fomento;

g) Capitulo VIl - Disposices sobre
AlteracOes na Legidagdo Tributéria; e

h) Capitulo VIII - Disposi¢des Finais.

Dentre os dispositivos introduzidos pelo
Congresso Nacional nas Ultimas LDOs, com
vistas a aperfeicoar 0 processo de alocagdo dos
recursos plblicos, de dar maior transparénciaaos
documentos orcamentariose demelhor fiscdizar
a sua gplicacéo, devem ser destacados os que:

a) simplificam o contetido da LDO as
normas sobre a estruturacdo dos orgamentos e
alocacdo de recursos, suprimindo os disposi-
tivos estranhos aos fins da LDO, como, por
exemplo, aqueles relativos a politica de pregos
de entidades da administracdo indireta;

b) definem a estrutura dos orgcamentos e 0
contedido basi co dos demonstrativos que devem
integré-los, distinguindo-os dos meramente
informativos (vide arts. 3° e 6° da LDO/97);

c) identificam o responsavel pela execucdo
da programagao, isto &, se governo federal,
estadual, municipal ou se entidade comunitaria
(vide art. 7° da LDO/97);

d) estruturam orientacdes basicas para a
programacdo da despesa (vide arts. 7° e  da
LDO/97), com vistas a melhor ordenacdo da
programacdo e ao claro delineamento daforma
de execucao;

€) proibem ainclusdo de subprojeto com a
mesma finalidade em mais de um 6rgao, a
destinacdo de recursos sem que estejam
legalmente ingtituidas as unidades executoras,
a transferéncia de recursos recebidos por
transferéncia, a descaracterizag8o de atividades
pel 0 seu desdobramento por meio de subprojetos
e a criagdo de subprojetos com abrangéncia
sobre mais de um estado;

f) definem a preferéncia de alocagéo para

0s subprojetos em andamento, entendidos como
tais agueles cuja execucdo seja superior a 20%
do custo total estimado, e fixam limites paraas
obras de construcdo de rodovias;

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

h) articulam restri¢cBes a concessao de
auxilios (para investimentos) e de subvengdes
(para custeios) para entidades privadas (vide
arts. 16 e 17 da LDO/97);

i) ingtituem normas para a execucéo mais
equilibrada da programacéo por parte do
Governo (que, embora vetada, vem sendo
repetida, todos anos, para sindizar a posi¢céo
do Congresso);

j) ampliam o &mbito de abrangéncia do
orcamento de investimentos das estatais e
suprimirem as duplicidades derivadas da
inclusdo de empresas ja constantes do
orcamento fiscal;

k) aperfeicoam os mecanismos de acompa-
nhamento da execu¢cdo da despesa pelo
Governo, por meio do acesso amplo dos 6rgaos
técnicos do Congresso Naciond aos sistemas de
registro (SIAFI, SIDOR, etc.) e da publicagdo
de demonstrativos que melhor evidenciem os
gastos da administracdo nas categorias
relevantes e em cada empreendimento em
particular (vide art. 51 da LDO/97).

2.4. A Resolucdo n° 2/95
(normatizadora da CMO)

Asresolugdes do Congresso Naciona sobre
matéria orcamentéria sd a maior evidéncia de
gue o Parlamento procurou gjustar-se, rapida-
mente, aos novos papéisquelheforam deferidos
pela Constituicdo de 1988. Nesse sentido
merece particular destaque a edicdo da Reso-
lugdo n° 1 de 17 de maio de 1991 — logo aper-
feicoada pela Resolugdo n® 1 de 1993 —, insti-
tuindo normas bésicas de funcionamento da
Comisséo Mista de Orcamento (CMO), de
articulacdo do padréo de parecer preliminar —
mantido e aprimorado nos exercicios subse-
guentes (orientado para a transparéncia nos
procedimentos, fixacdo de regras claras e
mutuamente excludentes e paraalimitacdo dos
poderes dos relatores) — e o lancamento das
bases para que as estruturas técnicas do
Congresso Nacional pudessem “fechar” os
orgamentos sem 0 concurso dos técnicos e
estruturas do Poder Executivo.
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Saliente-se que as resol ugdes do Congresso
Nacional, tanto quanto as da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, constituem-se
atos com forga de lel quando relacionadas ao
exercicio das competéncias exclusivas dessas
instituicBes. Tanto isso € verdade que a maior
parte das competéncias privativas fixadas nos
arts. 49, 51 e 52 daCongtituicdo—entreasquais
o controle sobre o endividamento daUni&o, dos
estados e dos municipios — sd0 normatizadas
ou formalizadas por meio desse instrumento
legal ou dos decretos legidativos.

A Resolucdo r? 2 de 1995 do Congresso
Nacional — que substitui a Resolugdo P 1 de
1991 — possui grande importancia na normati-
zag80 do processo orcamentario no ambito do
Poder Legidativo. E esse ato, com forcadelei,
gue dispde sobre a estrutura, composi¢éo,
direcdo e funcionamento da Comissdo Mista
permanente prevista pela Constituicdo; que
defineaformadetramitag&o, os procedimentos
e 0s prazos de apreciacdo dos projetos sobre
matéria orcamentdria; que interpreta os dispo-
sitivos constitucionais que fixam limites ao
poder de emenda do Congresso com relacéo a
lei orcamentaria anual; e que disciplina a
apresentacdo de emendas (qualificando suas
autorias), o funcionamento das relatorias e as
normas regimentais bésicas.

Com relagéo a apreciacao dos projetos de
lei orcamentéria anual, as normas da
Resolugéo n° 2 de 1995 de maior alcance
prético sdo:

a) as relativas a elaboracéo do Parecer
Preliminar da Comissdo Mista de Orcamento,
destinado a sistematizar os parémetros e
critérios que deverdo ser obedecidos pelos
relatores setoriais e pelo relator-geral na
apreciacdo do projeto delei e dasemendas. Tais
parametros e critérios devem resultar da
sistematizac&o e integracdo dos seguintes
elementos basicos:

1) dotacBes globais de cada funcgdo,
0rgdo ou érea tematica, indicadas as
reducdes e acréscimas propostos;

2) condic¢Oes, restricdes e limites
para o remanejamento e cancelamento
de dotacdes, especialmente no que diz
respeito aos subprojetos e subati-
vidades que nominalmente identifi-
guem estado, Distrito Federal ou
municipio;

3) limites de programacdo que
contribuam para determinar a compo-

Sic80 e a estrutura do orgamento, bem
Ccomo os critérios para apreciacéo das
emendas;

4) critérios de preferéncia para as
emendas que contemplem agdes definidas
como prioritérias na Lei de Diretrizes
Orcamentarias;

b) as normas que definem os quatro tipos
basicos de autoria de emendas — Comissao
Permanente, Bancada Regional, Bancada
Estadual e Parlamentar —, seus limites quanti-
tativos e as exigéncias basicas para sua forma
lizac&o e aprovacso;

C) as que definem que as emendas a despesa
relativas ao Projeto de Lel Orcamentéaria Anual
serdo apresentadas em meio magnético,
tendo a assinatura do autor substituida por
autenticagdo eletronica, segundo normas e
procedimentos fixados pela Comisséo;

d) as que definem a estrutura de relatorias
da LOA, ou sgja, que este sera apreciado pelas
relatorias setoriai's correspondentes as sete sub-
comissfes da CMO, votado nestas, sendo os
relatérios respectivos sistematizados pelo
relator-geral com o concurso de relatores
adjuntos;

€) as que fixam as condicdes bésicas paraa
aprovacéo deemendasao PLO, isto & quesgam
compativeiscom o PPA eal.DO; quesegjustem
asdisposicdesdo art. 166, § 3°, daConstitui¢ao;
€ que ndo contrariem as normas da Resolucéo
e do Parecer Preliminar.

2.5. O Parecer Preliminar da
Comisséo Mista

O Parecer Preliminar, como ja ficou
ressaltado, tem por finalidade a sistematizacdo
dos parametros e critérios (gerais e especificos)
gue devem ser observados pel os parlamentares,
bancadas e comissdes na formalizacdo de
emendas e pelos relatores — geral, setoriais e
adjuntos— na apreciacéo do projeto delel edas
emendas. Além de uma apreciacdo geral sobre
a situacdo das financas publicas em suas
componentes mais rel evantes e sobre o Projeto
de Lei Orcamentaria remetido pelo Executivo
quanto a sua adequacdo ao PPA e aLDO, as
disposi¢des do Parecer Preliminar se referem:

a) a sistematizacdo das normas constitu-
cionais, da LDO e da Resolugdo P 2/95 que
limitam as situacfes em que as emendas podem
ser aprovadas;

b) a fixacdo de condicGes, limites e
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restrigdes para o remanejamento ou cancela
mento de dotagBes com vistas a alocagdo de
recursos em outros empreendimentos,

C) aos critérios de preferéncia para a apre-
ciacdo das emendas;

d) asorientactes e limitagdes paraaatuacao
do relator-geral e dos relatores setoriais.

Assim, no formato atual, o Parecer
Preliminar cumpre quatro papéis basicos:
opera como instrumento de autolimitacéo do
Congresso, delineia com maior clareza e/ou
especificidade os conceitos basicos sobre os
guais existam divergéncias de interpretacdo;
preserva determinadas dotages e/ou fontes de
cancelamentos arbitrarios e delimita a atuacéo
das relatorias.

No que se refere ao primeiro aspecto
(instrumento de autolimitacéo), sdo bastante
significativas as normas que proibem cancela
mentos nas contrapartidas de empréstimos, que
limitam os cancelamentos e remanejamentos a
um certo percentua do valor das programactes
sob a apreciacdo de cada relatoria (sempre
inferior a 25% nas dotacdes da categoria
Despesas de Capital e a 5% nas dotacbes da
categoria Despesas Correntes), que restringem
as reavaliacOes de receitas de entidades da
administracdo indireta (tornando-os indispo-
niveis até que aprovados por deliberacdes
plendrias) e as que vinculam os cancel amentos
em subprojetos em andamento a alocacdo de
tai s recursos em outros subprojetos também em
€Xecucao.

Em seu papel dedar clareza e especificidade
a conceitos cuja redacdo se preste a diferentes
interpretagdes, podem ser apontadas as dispo-
si¢Bes relativas aos “ Subprojetos em Anda-
mento”, que definem como tais osreferenciados
nas informagdes complementares do PLO, que
indicam tai s subprojetos como prioritarios para
a aocacdo de recursos e que estabelecem que
estes podem receber cancelamentos apenas se
comprovada a existéncia de erro ou omisséo
nas alocagbes originais.

Quanto a preservacao de fontes de recursos
e dotacOes, sdo varios osdispositivosdo Parecer
Preliminar. Dentre esses podem ser citados, a
titulo de exemplo, os que proibem ou apontam
como ndo-recomendavel s os cancelamentosem
dotagdes do Fundo de Amparo ao Trabalhador
Rural, das transferéncias constitucionais, das
reservas de contingéncia, de concessdo e
manutencdo de beneficios previdenci&rios, de

empréstimos internacionais e de manutencéo
do SUS. Além desses, sAo relevantes os dispo-
Sitivos que orientam no sentido de que o rema-
nejamento de recursos de fontes vinculadas ou
proprios de entidades s6 possa ocorrer na
mesma unidade (fontes 150 e 250), ou nha
mesma esfera orcamentéria (fontes 151 e 153),
ou hamesma regido (fonte 115), ou hamesma
finalidade (fonte 112)%,

Em seu papel de limitador da atuacdo das
relatorias, o Parecer Preliminar orienta no
sentido de que cada relator formalize os crité-
rios adotados para o acolhimento de emendas,
sugere a observancia dos padrdes de custos
médios para alocagcBes em empreendimentos
NOVOS ou existentes; estabel ece regras especiais
para o detalhamento das programactes de irri-
gacdo e de construgdo de rodovias; limita o
acol himento de emendas aos recursos col ocados
a disposicdo de cada relatoria; e restringe a
formulagdo de emendas de relator a corregdo
de erros e omissies, a agregacdo de emendas
com propoésitos similares e, excepciona mente,
ainclusdo de novos subprojetos/subatividades.

No processo de elaboracdo (formulacéo
e aprovacado) do Parecer Preliminar tem se
evidenciado, como de grande importéancia,
o envolvimento das estruturas de assessora-
mento — inclusive por serem estas responsa-
veis pelo suporte técnico as relatorias e pela
implementagéo das decisdes aprovadas pelos
Plenérios —, a fim de propiciar a producéo
de normas claras, operacionalizaveis e arti-
culadas em categorias mutuamente exclu-
dentes. Além disso, esta € uma maneira
funcional de assegurar a inclusdo dos
aspectos de maior importancia para o desen-
volvimento de tais atividades, tais como:
aqueles que viabilizem a utilizacdo de
recursos de informética para o tratamento
dosdados e geracdo derel atérioscom diferentes
niveis de agregacao, 0s que assegurem que 0s
recursos destinados a contrapartidas e os
derivados de operacdes de crédito teréo
tratamento apropriado, os que impedem que
recursos préprios das entidades sejam

4 As fontes 150 e 250 se referem aos recursos
diretamente arrecadados por fundos ou por entidades
da administracdo indireta (autarquias, fundacbes e
empresas plblicas); as fontes 151 e 153 so vincu-
ladas & seguridade socid; a fonte 115 s6 pode ser
aplicada nas regides norte, nordeste e em parte da
regi&o norte do Estado de Minas Gerais, e a fonte
112 é vinculada a gastos especificos do setor
educacdo (vedado seu emprego em desportos).
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alocados fora de seu programa de trabalho,
e 0s que conduzem a que modificacdes em
certas programacdes tenham repercussao
sobre aquelas que lhes sdo derivadas.

3. Metodologia de apresentacéo de
emendas a LOA

3.1. A natureza do processo de
apresentacdo de emendas

A apreciacdo do Projeto de Lei Orcamen-
taria Anua é a atividade da CMO que tende a
despertar maior atencdo dos parlamentares e
das bancadas. Isso ocorre em razéo do seu
caréter de oportunidade, em termos de possibi-
lidade de obter al ocagcdes em beneficio das suas
localidades, estados ou regides de origem.
Embora essa atividade, na prética, tenha sido
frustrante para a maioria dos parlamentares —
dado que grande parte das suas emendas
acabam sendo rejeitadas ou, quando acolhidas,
sdo vetadas, incluidas nas programacoes
contingenciadas pelo Executivo ou simples-
mente ndo executadas —, € preciso ter presente
gue a apresentacdo de emendas ao orgamento
(assim como a qualquer outra proposi¢ao)
possui um contelido politico que transcende a
guestéo de sua aprovacdo ou rejei cao.

Além do poder de iniciativa das leis,
circunscrito pela Constituicdo a determinadas
matérias, é por intermédio do poder de emendar
gue o Legidlativo exercita suas prerrogativas
mais tipicas, que sdo as de limitar a acdo do
Estado sobre a sociedade; de orientar a direcéo,
a forma e a intensidade da intervencdo das
entidades do setor publico; e de estabelecer
restrigdes bésicas a atuagéo dos cidadéos e
entidades do setor privado. Embora isso tenha
sido pouco enfatizado em nossa cultura —
sobretudo como conseqiiénciado Estado Novo,
no periodo 1934 a 46, dos conturbados anos 50
e da Revolucéo, no periodo 1964 a 1984 —, a
divisdo de papéis nos regimes democréticos
situa no Legislativo o locus decidendi e no
Executivo o locus faciendi, pressupondo,
naturalmente, cooperacdo entre ambos para
gue o primeiro ndo decida sem levar em
conta as possibilidades da estrutura de
execucdo do outro e que o segundo ndo se
utilize de racionalidade limitada na inter-
pretacdo das decisdes do primeiro, distorcendo
0s propoésitos e fundamentos da decisgo.

Portanto, é preciso ter em mente que o

caréter politico da formulacdo de emendas aos
projetos sobre matéria orcamentéria é algo
perfeitamente natural, um procedimento que se
reveste da maior legitimidade, inserindo-se no
contexto dos papéis decisorios tipicos do
L egidativo. Emboraaatividade seja, por vezes,
contestada quanto a suaracionalidade, deve ser
considerado que as acdes legidativas fundam-
se num tipo de racionalidade diferente da que
preside as decisdes dos técnicos, ou sgja, a
primeira é mais de natureza substancial,
enquanto a Ultima é mais de natureza objetiva.
O que importa, de fato, é que, sendo os
processos deci sorios maisabertos no ambito dos
orgdos do Parlamento, o normal é que
propiciem decisfes mais ajustadas aos
interesses das maiorias, embora mais no plano
do satisfatorio que no do 6timo. E por essarazéo
gue, em relacdo aos processos de aocacdo de
recursos, a atuacao do L egidlativo propiciando
apenas a democratizacdo do acesso as oportu-
nidades, mas também uma fecunda oportuni-
dade para a correcdo de erros e omissdes, por
ser mais amplo o niUmero de agentes interes-
sados na detecgdo de falhas e no aperfei-
¢coamento das decisoes.

3.2. Modalidades de emendas ao PLO,
limites e tipos de autoria

As normas que regem o processo de
apreciacdo do PLO pelo Congresso Nacional
prevéem varios tipos de emendas e de autoria.
Os tipos de emendas tém sido mantidos
guase inalterados no periodo 1991 a 1996°,
compreendendo as modalidades “Emenda a
Receita’, “Emendaa Despesa’ e“Emendaao
Texto”.6 O mesmo ndo ocorreu com os tipos
de autoria, que tém passado por varias modifi-

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

6 Entende-se por “Emendaa Receita’ aproposta
de ateracdo do PLO que sgja orientada para a redli-
zac8o de inclusdo, exclusdo ou modificacdo em
rubrica de receita e/ou nos valores respectivos,
independente de ser esta de arrecadacdo centralizada
pelo Tesouro ou propria de entidade da adminis-
tracdo indireta. Entende-se por “Emenda a Despesa’
a proposta de alteragdo do PLO que sgja orientada
paraamodificagdo nas a ocagles realizadas em favor
de um determinado subprojeto ou subatividade ou
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cacOes no decorrer desse periodo. Para os
orgcamentos de 1991 e 1992, apenas 0S
parlamentares podiam ser autores de emendas,
para 1993, além dos parlamentares, foram
admitidas como autores também as Bancadas
Estaduais e as Comissdes Permanentes da
Cémara, do Senado e do Congresso Nacional;
para 1994 e 1995 foram definidos quatro tipos
de autoria: Comisséo Permanente, Partido
Politico, Bancada Estadual e Parlamentar.
Finalmente, a partir de 1996, por forca das
ateracbesintroduzidas pelaResolugdo n® 2 (de
1995-CN), os tipos de autoria passaram a ser:
Comissdo Permanente, Bancada Regional,
Bancada Estadual e Parlamentar, integrando,
as trés primeiras, a categoria das emendas
coletivas e prioritérias.

Pela sistemética atual, o tipo da autoria é
fator determinante de algumas singularidades
para aemenda. Segundo o que estabelece o art.
20 da Resolugdo n° 2 de 1995-CN, as emendas
de comisséo permanente (da Camara e do
Senado) devem ser afetas as matérias que lhe
sejam afetas regimentalmente e devem vir
acompanhadas da respectiva ata deliberativa;
as emendas de bancada regiona devem ser do
interesse da respectiva regi&o macroecondmica
(segundo aclassificagdo do IBGE) e aprovadas
pelamaioriaabsol uta dos deputados e senadores
da regido (sendo cada estado representado, no
minimo, por 20% de sua bancada); e as
emendas de bancada estadual devem ser de
interesse estadual e instruidas com ata da
reunido (assinada por, no minimo, 3/4 da
bancada de Deputados e Senadores).

Embora o Parecer Preliminar indique que
as emendas orientadas para a inclusdo de
subprojetos novos devem conter elementos
sobre a respectiva viabilidade técnica, econ6-
mica e financeira e a Resolucéo r? 2/95-CN
estabeleca que as emendas coletivas (de
comissdo ou de bancada) devem incluir
elementos para subsidiar a avaliagdo de sua
proposta — inclusive quanto a sua viabilidade
econdmico-social, relagdo de custo-benefi-

para a criagdo de um novo subprojeto ou subativi-
dade. Entende-se por “Emendaao Texto” aproposta
de ateracdo que se refira a dispositivo do texto da
lei (parteinicial do PLO) ou atexto de programagéo
ou tabela, tais como: denominacdo de item de receita
ou de despesa que se ache em desacordo com as
normas vigentes, titulo ou descritor de projeto ou
subprojeto, detalhamento de metas programéticas
de projeto ou subprojeto, ou remanejamento de
programagdo de uma unidade para outra.

cio, estégio de execucdo, fontes de financia-
mento e cronogramas de execucgdo —, tais
exigéncias, na pratica, foram praticamente
ignoradas pelos autores das emendas e pelas
relatorias no processo relativo ao Orgamento
de 1996. Essa conduta, compreensivel no
primeiro ano de vigéncia da norma’, néo
devera se repetir nos proximos exercicios,
dado o interesse que osmembrosdo Congresso
Nacional tém expressado no sentido de dar
maior densidade técnica as suasintervencoes
em matéria orcamentaria e da unanimidade
gue cercou a inclusdo de tais exigéncias nas
normas que disciplinam a apreciagdo de
projetos sobre matéria orgamentaria pela
Comissdo Mista de Orcamento.

Até 1993 ndo existiam limites ao nimero
de emendas que cada parlamentar podia
apresentar ao projeto da lei orcamentéaria
anua (PLO). Em 1993, por meio da Resolucéo
n° 1 de 2/6/93, as emendas individuais de
cada parlamentar foram limitadas a cinquenta,
podendo este, além disso, encabegar (ser o
primeiro subscritor) até trés emendas da
respectiva bancada estadual. A partir de
1995, pela sistematica instituida pela
Resolucéo n° 2/95, os parlamentares passaram
a poder subscrever até vinte emendas
individuais ao PLO — ndo computadas entre
estas as emendas ao texto dalei e as emendas
de simples cancelamento; as Comisstes
Permanentes da Camara e do Senado, até
cinco emendas por comissao (sobre matérias
gue lhes sejam afetas regimentalmente); as
Bancadas Regionais, até cinco emendas por
bancada (sobre matérias de interesse da
respectiva regido macroeconémica); e as
Bancadas Estaduais, até dez emendas por
bancada (de interesse do respectivo estado).
Em qualquer caso, as emendas coletivas
devem vir acompanhadas de ata deliberativa
e conter, em sua justificacdo, elementos
suficientes para subsidiar aavaliacdo da acdo
proposta.

7 A Resolugdo n° 2/95-CN foi aprovada em 14/
9/95, isto €, quando muitos parlamentares ja haviam
passado as suas assessorias as orientacoes para a
elaboracéo de emendas, as quais se basearam nas
préticas vigentes nos anos anteriores, em que sedava
poucaatencdo ao texto dajustificacdo. Se oscritérios
definidos pela Resolugéo e pelo Parecer Preliminar
tivessem sido aplicados com rigor, nada menos do
gue 90% das emendas teriam sido prejudicadas por
insuficiéncia de elementos nas respectivas
fundamentacdes.
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3.3. Sistema de formulacéo e
formalizacéo de emendas

Se considerado que o Poder Legidlativo so
passou, defato, aintervir no processo orgamen-
tario a partir de 1989 (Constituicéo de 1988) e
que a Comissdo Mista de Orcamento s6 foi
institucionalizadaem 1991 (Resolucéo n° 1 de
17/5/91), pode-se dizer que os sistemas de
formulagéo de emendas do Congresso Nacional
tém evoluido rapidamente. Numarapidaretros-
pectiva, € possivel observar que ja em 1992
eram produzidas instrugdes e formulérios
enfatizando o conteldo programatico das
emendas e que, em 1994, o processo foi
modernizado de modo a possibilitar a elabo-
racdo destas por meio de recursos de micro-
informética, isto é, de sistemas de natureza
conversacional operados por microcomputador,
exigivel deste um minimo de recursos de
hardware e software.?

O desenvolvimento do instrumental
informatizado paraael aboracéo eformalizacdo
de emendas ao Projeto de Lei Orcamentéria
Anua deu-se com vistas a consecucdo de cinco
objetivosbasicos: permitir que o preenchimento
das emendas observasse uma ordem ldgica (na
qual algumas escolhas basicas levam ao
preenchimento automético de campos eminen-
temente técnicos); facilitar a realizagéo da
atividade por pessoas com limitado conheci-
mento técnico; dar maior consisténcia técnica
as emendas propostas pelos parlamentares,
bancadas e 6rgaos das Casas do Congresso
Nacional; ssimplificar o processo de formali-
zacd0 das emendas; e minimizar a ocorréncia
de erros de preenchimento e digitacéo.

Seguindo a orientacdo adotada no desen-
volvimento dos meios empregados no periodo
1992 a 1994 (formulérios e instrugdes), o
sistemafoi montado de modo que aformulagéo
de emendas sigaumaordem | 6gica, estruturada
pelas seguintes questbes:

a) gquem assumird a autoria da emenda
(parlamentar, bancada ou comisséo)?

b) o empreendimento consta do Projeto de

8 Para poder instalar e utilizar o sistema de
elaboracdo de emendas desenvolvido para o Orga
mento de 1996, o0 usu&rio precisa dispor de um
microcomputador 386 ou superior com 0s seguintes
recursos: minimo de 4 Mb de meméria RAM;
unidade de disco rigido (HD) com pelo menos8 Mb
de érea livre; unidade de disguete de 3 1/4” ou 5
1/4"; plataforma Windows 3.1 ou Workgroups 3.11;
mouse e dois disquetes.

Lei (PLO) ou constitui uma nova iniciativa?
¢) seconstado PLO, qual o seuidentificador
(codigo sequencial)?
d) se constitui uma nova iniciativa, qual a
sua caracterizacdo basica?
1) sobre o que (tipo de realizacdo) se
irafazer aemenda (estrada, escola, etc.)?
2) qual a intervengdo pretendida
(apoio, construcao, melhoria, ampliacdo,
etc.)?

3) em beneficio dequal estado, regido
ou localidade?

4) a qual esfera orcamentéria ele
se vincula (fiscal, seguridade, investi-
mento)?

5) qual o setor de governo e unidade
orcamentaria competente para executa
l0?

6) quem deverd executé-la (estado,
municipio, entidade ou Governo
Federal)?

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

f) em que tipo de despesa (GND) serdo
alocados recursos, e quanto?

0) onde serdo feitas as deduces compensa-
torias?

h) qual a justificacdo para o empreendi-
mento (qua o problema e a quem beneficia)?

Assim, no caso de emenda a empreendi-
mento jaconstantedo PL O, informado o cdigo
seqliencial, o sistema preenche, automatica-
mente, 0s elementos indicados no item “d)”, a
funcional-programatica, o titulo do subprojeto/
subatividade e a principal meta deste para o
exercicio, blogueando-os para modificacdes,
exceto quanto ao campo do quantitativo da
meta. No caso de emenda para a congtituicdo
de nova iniciativa, preenchidos os campos
indicados no item “d)”, o sistema preenche, a
titulo de sugestéo, a funcional-programética, a
versdo inicia do titulo do empreendimento ea
meta tipica deste, liberando todos estes campos
para modificagcdo por parte dos formuladores
da emenda.

O sistemade apoi 0 aelaboracdo de emendas
a0 PLO de 1996 (PL n° 35/95-CN) trouxe uma
série de aprimoramentos em relagdo a sua
primeira versdo. Em primeiro lugar, foi lhe
dada uma maior abrangéncia, passando a
incluir também os procedimentos para a
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elaboracdo de emendas a receita e ao texto do
projeto de lei. Em segundo, foi redefinido para
operar sob a plataforma Windows — adotada
como padrdo pelaCasas do Congresso Naciona
— e de modo a reunir num so sistema os dois
subsistemas utilizados em 1994 (SAFE e
SPEED). Em terceiro, simplificou as rotinas
de elaboracédo de propostas de emendas por
meio de redefinicdo da tabela geratriz que
alimenta o preenchimento automético de
campos e dos procedimentos para a pesquisa
de titulos existentes. Finalmente, avancou
muito nas rotinas de seguranca para a geracdo
do disquete com asemendas e parasuarecepcao
pela Comissdo Mista de Orgamento, permi-
tindo, inclusive pela substituicdo da assinatura
dosautores por autenti cacdo €l etrénica, ganhos
apreciavels no tempo e na fidelidade do cadas-
tramento das emendas em bases de dados e na
geracéo dos documentos-fonte para fins de
publicacdo oficial (geracdo dos “avulsos’®).
Como pode ser observado pela utilizagdo

do sistema, este possui procedimentos distintos
para a elaboracdo de emendas a despesa, a
receita e ao texto. Sua filosofia bésica é a de
facilitar alocalizacdo dos €l ementos necessarios
ao preenchimento das emendas, por multipla
escolha, abrindo, em cada bloco, tabelas de
apoio de facil acesso e pesguisa, de modo a
dispensar consultas a tabelas impressas ou
outros tipos de materiais. O acesso as tabelas
sedapel o posicionamento do ponteiro domouse
nas setas locdizadas a direita do bloco de inte-
resse, e seu acionamento pelo mouse (click ou
duplo click). Aberta a tabela, a medida que a
palavra de referéncia for sendo digitada, o
cursor vai se posicionando na primeira opcao
da categoria que inclua o conjunto digitado. A
partir dai, basta “navegar” na tabela (usar as
setas para cima e para baixo) até localizar a
categoria apropriada a emenda em elaboracéo.

9 Denomina-se“avulso”, no ambito do Congresso
Nacional, a publicagdo que consolida os documentos
relativos a determinada proposicdo (projeto de e,
projeto de resolugdo, mensagem do Poder Executivo,
etc.), relatério, parecer, fundamentacgdo técnica,
informagdo complementar, bem como aquela que
Sistematiza as emendas formuladas a determinada
proposi¢cdo ou mensagem. Os “avulsos’ sdo produ-
zidos com vistas a informar os parlamentares, a
instruir votacdes e a dar ampla publicidade as
matérias em apreciacdo, bem como do seu anda
mento, de modo apermitir que todos osinteressados
sgjam conveniente e oportunamente informados,
como convém a processos decisorios abertos e
transparentes.

Quando esta for localizada, basta posicionar o
cursor nesta e teclar enter que o sistemaregis-
trard a opcdo escolhida na emenda em elabo-
racao, bem como preencherd, automaticamente,
0s campos relacionados a tal escolha.

Além dessas facilidades, as Assessorias de
Orcamento da Cémara dos Deputados e do
Senado Federal organizam seminérios para
esclarecimento de dividas dos assessores dos
parlamentares, bancadas e comissdes e orga-
nizam um sistema de plantdo para atendimento
aosusudrioseinteressados naatividade. Quanto
ao suprimento de meios, tendo em vista que
nem todos os Deputados dispdem de microcom-
putador em seus gabinetes, sdo instaladospool s
nas dependéncias da Cémara dos Deputados
para o atendimento aos assessores destes ou as
pessoas por estes credenciadas.

No decorrer dos seminarios ou na mobili-
zacao dos plantdes, os usuarios do sistematém
sido aertados quanto as cautelas que devem
ser observadas na formulagdo de emendas ao
PLO, que compreendem, aém da observancia
aos demais imperativos dos arts. 165 a 167,
198, 204 e 212 da Constituicdo edos arts. 35 e
42 do ADCT, orientagBes como:

a) as emendas devem possuir estrita
compatibilidade com o PPA eaL DO, visto que
ndo poderdo ser aprovadas se ndo preencherem
esseatributo (art. 166, 8 3°, I, daConstitui¢éo);

b) as emendas que objetivem investimentos
gueultrapassem um exercicio financeiro so tém
sentido se estes puderem ser relacionados aos
programasincluidos no PPA; em caso contrario,
eles ndo poder&o ser iniciados enquanto ndo
for cumprida essa providéncia (art. 167, § 1°,
da Constituicéo);

c) asemendas destacadas s podem ser apro-
vadas se contiverem todos os elementos que
viabilizem a sua aprovacéo, ou sgja, se indi-
carem cancelamentos validos (vedados os que
incidam sobre dotages de pessoal, servicos da
divida e transferéncias constitucionais);

d) as emendas ndo devem abranger varias
acles, pois, consoante o0 que estabelece o art.
16, 111, da Resolucdo n° 2/95, tais emendas ndo
podem ser aprovadas,

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

f) as emendas a despesa devem conter, em
sua justificacdo, elementos objetivos que
permitam avaliar o seu mérito e oportunidade,
inclusive porque a escassez de recursos conduz
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auma competicdo cadavez mais acirradaentre
as véarias propostas de novas al ocacOes.

4. Metodologia de apreciacéo do
Orcamento pela CMO

4.1. Estruturas mobilizadas
pelo Poder Legislativo

Encerrada a etapa de formulacdo de
emendas, que se materializa com o término do
prazo, aentregados disguetesa Comissdo Mista
de Orcamento e a publicaco das emendas em
“avulsos’, inicia-se a etapa de apreciacdo do
Projeto deL e OrcamentariaAnual pelos érgaos
do Congresso Nacional. Td apreciagdo seinicia
nas Subcomissdes Permanentes da CMO (em
nimero de sete), prossegue no Plenario da
Comissdo Mista e se encerra no Plenério do
Congresso Nacional, envolvendo, em cada um
destes niveis, etapa de discussdo e decisdo. As
atividades que embasam essa apreciacdo, no
entanto, iniciam-se muito antes, pela atuacéo
das assessorias especializadas e de 6rgaos de
apoio como a Secretaria da Comissdo Mista e
0 Centro de Processamento de Dados do Senado
Federal (Prodasen).

A fim de possibilitar a anadlise mais
aprofundada das matérias, o projeto do Poder
Executivo é desdobrado em sete partes, cada
uma destas compreendendo os érgéos e
unidades orcamentarias relacionadas com as
areas de competéncia de cada uma das sub-
comissdes da CM O™, As emendas sdo também
organizadas em conjuntos distintos, de acordo
com as unidades orcamentarias a que se
refiram, com vistas a que sua apreciacdo sgja
realizada, inicialmente, no &mbito da subco-
missdo com competéncia sobre o respectivo
objeto.

Em época oportuna (o0 mais cedo possivel),
séo designados, pela Presidéncia da CMO,
respeitadas as regras de representatividade e

10 S80 as seguintes as areas de competéncia das
Subcomissdes da CMO: Subcomissdo 1 - Poderes
do Estado, Representacéo e Defesa; Subcomissdo 2
- Agricultura, Fazenda, Industria e Comércio;
Subcomissé@o 3 - Infra-estrutura (Transportes,
Energia e Comunicagdes); Subcomisséo 4 -
Educacdo, Cultura, Desporto, Ciéncia e Tecnologia;
Subcomissdo 5 - Salde, Trabalho e Previdéncia;
Subcomissio 6 - Meio Ambiente, Recursos Hidricos
e Amazonia Lega; e Subcomissdo 7 - Plangamento,
Urbanismo e Integracdo Regional.

de proporcionalidade fixadas pela Resolucéo
n® 2/95, os coordenadores das subcomissdes e
0s relatores setoriais (um para cada subco-
missdo e até cinco adjuntos para cada um
destes). Deigua modo sdo designados o relator-
geral, que ndo pode pertencer a mesma Casa e
Partido do Presidente daCMO, e seus adjuntos
(até sete), escolhidos, neste caso, entre os
membros das subcomissdes (normalmente o
relator setorial).

As assessorias especializadas da Camara e
Senado — AOFF/CD e CONOR/SF — séo
mobilizadas para apoiar os 6rgédos da CMO
(Presidéncia e Coordenacfes), assessorar as
relatorias constituidas e articularem-se com os
orgaos de apoio do Congresso Nacional —
Prodasen, Cegraf, Secretaria da Comisséo
Mista— e com as estruturas técnicas do Poder
Executivo — SOF, STN, SRF e outros. Na
prética S0 essas assessorias que se encarregam
de plangjar e executar as tarefas essenciais a
estruturacdo derel atérios, producdo de demons-
trativos, desenvolvimento de sistemas, articu-
lacdo de conceitos e taxionomias, organizacdo
de documentos para a geracdo de avulsos e
estruturacdo de fundamentacGes técnicas.
Realizam, igualmente, grande parte das arti-
culagBes com os orgaosdo Poder Executivo para
aobtencdo de elementos adicionai s necessarios
a apreciacdo dos projetos de lei.

4.2. Instrumentos de apoio a atuacdo da
CMO e das relatorias

Por meio daagéo combinada das assessorias
especializadas e das estruturas de processa-
mento de dados (Prodasen e nucleos de infor-
maética das assessorias), s80 redizadas, a cada
ano, um conjunto de avaliagdes sobre 0 PLO e
sobre as emendas a este apresentadas. Tais
avaliacOes se referem a adequacdo dos niveis
de detalhamento dos programas de trabalho, a
consisténcia geral das estruturas de receita e
despesa da proposta e a determinacao de erros
e inadequagdes, a distingdo entre 0 orcamento
formal e o orcamento real, a sistematizacdo das
emendas por categorias relevantes e a validade
técnica e legal de cada uma das emendas (cerca
de 10.000 por ano).

Quanto ao nivel de adequacéo dos detalha-
mentos da proposta do Poder Executivo, até o
presente exercicio, as avaliagcGes tém identifi-
cado duas deficiéncias nos PLOs: precario
detalhamento da regionalizacéo dos gastos
publicos — desagregando-os apenas ao nivel de
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estado/regi&o e estruturando subatividadescom
impacto em vérias unidades da federagdo — e
utilizacdo de categorias programéticas dema-
siado abrangentes — em que a funcional-
programética ndo desce ao nivel de detalha-
mento desgjavel ou em que se desrespeitam as
normas que presidem a utilizag&o dessa classi-
ficacdo, pela criacdo de subprojetos que
abrangem agOes relativas a varios subprogramas
(por exemplo: habitacdo urbana e rural; acles
de abastecimento de agua, servicos de esgotos
e coletadelixo). Parasuprir essas deficiéncias,
a programacdo do PLO tem sido objeto de
codificagdo complementar no &mbito do Poder
Legislativo, classificando cada empreendi-
mento segundo os Tipos de Realizacdo —assim
designadas as categorias de desdobramento da
programacdo em niveis mais compativeis com
as necessidades do Legidativo —, as locali-
dades diretamente beneficiadas (desdobrando
0s subprojetos se necessario) e os niveis
responsaveis pelaexecucao do empreendimento
0u acdo (se estado, municipio, entidade ou outro
definido pelo Governo Federal).

No que se refere a avaliacéo geral da
proposta do Executivo, em termos de consis-
téncia das suas estruturas de receita e despesa,
a prética dos Ultimos anos tem se encaminhado
no sentido da producédo de uma nota técnica
pelas assessorias das Casas do Congresso
Nacional, na qual sdo analisadas a Mensagem
de encaminhamento do PL O (sobretudo no que
serefere aosfundamentos macroecondmicosdo
projeto), a evolugdo das principais categorias
dareceitae dadespesa, aadequacdo daproposta
aoselementos estruturadoresdo PPA eda L DO,
a consisténcia das previsdes de receita, bem
como avaliado o provavel comportamento da

11 Para ilustrar a natureza desta classificagéo,
tomemos como exempl o 0 caso do programa Sanea-
mento que, na classificagdo funcional-programética
é desdobrado apenas em trés subprogramas, ou sgja,
Abastecimento de Agua, Saneamento Geral e
Sistemas de Esgoto. Na classificagdo por tipos de
realizagdo, acham-se disponiveis as seguintes
categorias. Abastecimento de Agua, Qualidade da
Agua, Infra-estrutura Hidrica, Adutoras para Abas-
tecimento de Agua, Pocos Publicos/Comunitarios,
Saneamento Basico, Aterro Sanitario, Coleta e
Disposi¢éo de Residuos Solidos, Canalizagdo de
Corregos, Drenagem e Urbanizacdo, Macrossanea
mento, Saneamento Ambiental, Esgotos Sanitérios
e Tratamento de Esgotos. Essaestrutura permite uma
maior especificidade na agregacdo da programacéo
governamental, bem como das emendas que visem
a sua modificagao.

dividano exercicio seguinte. Nessanotatécnica
sdo também colocados em evidéncia os erros,
omissdes e inadequacdes detectados ao longo
da andlise e indicadas as informagdes que
devem ser solicitadas ao Executivo.

Com vistas areduzir o orcamento da admi-
nistragdo federal asuareal dimens3o, inclusive
para evitar o desenvolvimento de expectativas
fora da realidade, os valores globais do PLO
s80 desdobrados em suas componentes mais
relevantes, sistematizando-os de modo a pér
em evidéncia as parcelas que ndo representam
gastos efetivos da Unido — tais como a parcela
da divida interna que € rolada e as co-partici-
pacies dos estados e municipios em receitas —,
bem como aquelas que representam vincu-
lagBes, compromissos ou recursos de terceiros
(fundos constitucionais, sentencas judiciais e
recursos do FAT). Para que se tenhaumaidéia
da importéncia desse trabalho, no PLO para
1996, apds tais deducdes, o montante da pro-
posta caiu de R$ 312 bilhdes para R$ 117
bilhdes, o qual corresponde, de fato, aos
recursos gue integram a programacéo efetiva
da administracdo federal. Se deduzidas deste
ultimo valor as parcelas comprometidas com o
pagamento de pessoal e encargos sociais (cerca
de R$ 40,0 bilhdes), com os beneficios previ-
denciérios do INSS (cerca de R$ 42,0 bilhGes)
€ com 0s juras e encargos da divida (cerca de
R$ 13,0 bilhdes), fica evidente a limitada
flexibilidade do orcamento federal, visto que
os R$ 22,0 bilhdes restantes incluem varias
vinculacGes e todos os custeios basicos da
administracdo (material de expediente, servigos
de limpeza e vigilancia, passagens, energia
elétrica, telefone, etc.).

As emendas apresentadas ao PLO sfo ava
liadas quanto a sua concentracdo por unidades
da federacdo, localidades, 6rgdos, unidades
orcamentarias e tipos de realizacdo. As
emendas coletivas so sistematizadas, de modo
apropiciar avaliagdes sobre a sua concentracéo
setorial (por 6rgdos) e espacial (por estados e
regides), e avaliadas quanto a sua validade
técnicaeformal, isto &, seatendem osrequisitos
fixados pela LDO e pela Resolucéo n° 2/96. O
mesmo processo é repetido, com algumas
simplificagOes, em relacdo as emendas indivi-
duais, que, emboraem maior volume, referem-
se, no mais das vezes, a agdes localizadas que
envolvem valores pouco expressivos. Tais
apreciagdes resultam em relatdrios de sistema-
tizac8o edeandise. Osprimeiros sdo colocados
a disposicdo do publico em geral, por meio da
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Secretaria da Comisséo Mista, enquanto os
Ultimos sdo reservados ao uso restrito dasrela-
torias e da Presidéncia da Comisséo Mista de
Orgamento.

Dentre os demais instrumentos de apoio a
atuacdo da CMO e das relatorias podem ser
apontados: as rotinas para consultaon line das
emendas, os procedimentos para a elaboracéo
e cadastramento das emendas de relator nas
bases de dados, o sistemainformatizado paraa
emissdo de pareceres sobre as emendas, 0s
sistemas de apoio a Relatoria-Geral (para o
registro das prioridades indicadas a Relatoria
e para 0 gerenciamento das disponibilidades
do banco de fontes) e a disponibilidade de uma
estrutura de assessoramento que se responsa-
bilize pelas atividades que permitam a apro-
priada operacdo desses sistemas’?, pela reali-
zacdo de avaliagOes técnicas de situacdes
determinadas e pelo auxilio as relatorias e
Plenarios na formalizac8o de suas propostas e
decisOes.

4.3. Atuagdo das relatorias na correcéo de
erros e omissdes no PLO

Embora as referéncias mais usuais a parti-
cipacéo do Legidativo no processo orcamen-
tario sgjam ao acolhimento dado as emendas
dos parlamentares, essa faceta da intervencéo
do Parlamento nas matérias orcamentarias vem
assumindo cada vez menos importancia no
ambito do Congresso Nacional. Na realidade,
0s trés pontos mais significativos das inter-
vencdes da Instituicdo nessas matérias sao
absolutamente institucionais, ou sgja: para a
correcdo de erros e omissdes, para 0 equacio-
namento das necessidades setoriais, regionais
e estaduais; e no sentido de assegurar que 0s
grandes empreendimentos sO serdo iniciados
depois de amplamente debatidos e de compro-
vados 0 seu mérito, asuaprioridade eaconsis-
téncia de suas fontes de financiamento.

No que se refere a corregdo dos erros e

12 Tais atividadesincluem arevisdo dos cadastros
bésicos (autores, localidades, érgaos, receita e
despesa), a atualizagdo das codificagbes técnicas
(modalidade de intervencdo, tipo de realizagdo e
geratriz), a definicdo de normas e procedimentos
para a constituicdo do banco de fontes, a sistemati-
zacao de normas sobre a estrutura e o contetido dos
relatérios, a definicdo de procedimentos para
implementacdo dos critérios de regionalizagdo, a
geracdo de relatérios e a montagem de simile do
Autografo para votagdo nos PlendriosdaCMO e do
Congresso.

omissoes, as relatorias setoriais vém-se orien-
tando para constituir a primeira linha de
atuacdo. No PLO para 1996 esses 0rgéos
detectaram e estabel eceram medidas corretivas
em relacdo as seguintes inadequagtes. omisso
de unidades orcamentérias (fundos); impro-
priedade em estruturas programéticas (erros de
classificacdo funcional e subprojetosdemasiado
abrangentes); desobediéncia a LDO (inclusdo
desubprojetoscomamesmafinalidadeem mais
de um érgéo); e gastos com irrigacdo em desa-
cordo com o ADCT (desrespeito as alocacOes
obrigatérias na Regido Centro-Oeste) e subes-
timativa de receitas (no Fundo Agropecuario).
No &mbito daRelatoria-Geral, foram corrigidos
0s erros ndo sanados pelas relatorias setoriais
ou gerados pela atuacdo destas, abrangendo:
funcionais erradas, alocagbes em unidades
inapropriadas, uso indevido de fontes (PIN e
Salario-Educacéo), alocacOes proibidas pela
LDO (atividades tipicamente locais e auxilios
para entidades privadas) e desrespeito a
percentuais definidos por leis e pela Consti-
tuicdo (irrigacdo e construcéo de rodovias).
Além disso, a Relatoria-Geral atuou na €limi-
nacdo das duplicidades de titulos de subpro-
jetos, na reunificacdo de subprojetos desdo-
brados, no fechamento dos demonstrativos de
receita com os da despesa ha administracéo
indireta e na realizacdo de adequacfes entre
transferidoras/aplicadoras e participacdes
societérias/investimentos das estatais.

Quanto a efetiva preocupacdo com as
necessidades setoriais, regionaiseestaduais, 8o
evidenciadas, de um lado, pela caracterizacdo
gue a Resolugdo n° 2/95 deu as emendas cole-
tivas — exigindo que tais transcendam aos inte-
resses |localizados e apresentem evidéncias de
viabilidade econbmica e social — e, de outro,
pela precedéncia conferida aos empreendi-
mentos de interesse regional ou de natureza
estruturadora no plano estadual, para fins de
alocacdo dos recursos pelasrelatorias, os quais
absorveram mais de dois tercos dos recursos
remanejados pelo Congresso Nacional no
decorrer do processo de apreciagdo do Orca
mento de 1996.

Com relagdo ao zelo no sentido de que os
grandes projetos s6 sgjam incluidos na LOA
depois de amplamente debatidos, com compro-
vagdo de sua viabilidade e da consisténcia de
suas fontes de financiamento, sdo também
evidentes os resultados obtidos com a atuacéo
do Legislativo. Nos ultimos anos, foram
submetidos a esse processo, por iniciativa do
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Parlamento, entre outros, 0s projetos de trans-
posi ¢éo das &guas do Sao Francisco, do SIVAM
edasobrasdaferroviaNorte-Sul. Seos projetos
da ferrovia do ago, das usinas nucleares e da
rodovia transamazénica tivessem sido subme-
tidos a esse processo, € provavel que setivesse
evitado o desperdicio de bilhdes de délares.

Outro aspecto a considerar em defesa da
participacdo do Legislativo nos processos
alocativos, além das vantagens assinaladas
neste titulo, é que a aparente flexibilidade do
Congresso Nacional em matéria de a ocagdes
orcamentdrias na realidade é repleta de restri-
¢Bes. Aslimitagdes seiniciam com os preceitos
restritivos fixados pelo Texto Constituciona —
gue proibem cancelamentos em dotacdes rela-
tivas a pessoal e encargos, a amortizacdo e
encargos da divida, e as transferéncias consti-
tucionais —, s8o ampliadas pelas leis do PPA e
LDO, desenvolvem-se com as vinculacdes
legais de receitas e prosseguem com as limita
¢Bes racionais derivadas de encargos como 0s
beneficios da previdéncia, as sentencas
judiciais, as obras financiadas com recursos
externos e os custeios basicos das reparticoes.
Finalmente, existem as restri¢fes derivadas do
desgjo da Ingtituicdo de agir de modo respon-
savel, 0 que a leva a prestigiar as obras em
andamento e a evitar que se desfigurem agdes
tradicionais como as de pesquisa e as do SUS.
N&o é por outra razdo que, nos Ultimos trés
anos, o Congresso Nacional ndo tem remane-
jado, em média, mais do que R$ 3 bilhdes em
cada projeto de lel orcamentaria.

5. Problemas e perspectivas do
Processo orcamentario

5.1. Deficiéncias derivadas da inexisténcia da
lei complementar

Apesar dos grandes avancos obtidos nos
ultimos anos, o processo orcamentario federal
se ressente ainda de vérias deficiéncias, maior
parte das quais derivadas de ndo ter sido ainda
elaborada alei complementar a que se refere o
art. 165, 8 9°, daConstituicdo. Seessale tivesse
sido produzida, ja se poderia contar com uma
melhor normatizac@o da forma, estrutura e
contetido do PPA, daL DO edaLOA ede como
tais documentos legai s se compatibilizam entre
si. No que se refere a LOA, propiciaria
definicBeslegais sobre aformade apresentacéo
dos orcamentos fiscal, da seguridade e de

investimento, diretrizes claras, ndo-ambiguas,
sobre os regimes de caixa de tais orcamentos,
normas sobre a execucdo do orcamento de
investimentos (hoje inexistentes), prazos
improrrogéveis para a elaboracéo e apreciacio
do PLO (instituindo férmulas de contingéncia
No caso de esses serem desrespeitados), e com
normas claras sobre os créditos adicionais
(inclusive proibindo a edi¢do de medidas
provisorias sobre tal matéria).

A producdo dessa lei teria sido um passo
relevante também para o aprimoramento do
processo de plangjamento, pela possibilidade
de definir, com clareza e permanéncia, aforma,
o contetido eaabrangénciado Plano Plurianual,
bem como dos demais instrumentos de plane-
jamento que lhe so relacionados (os planos
nacionais, regionais e setoriais). Por meio de
lel dessanatureza, seriapossivel dar-lhe caréter
seletivo (restringindo a sua abrangéncia a um
limitado nimero de programas e projetos prio-
ritérios), conferir-lhe objetividade (explicitando
os resultados e efeitos pretendidos com cada
uma das acles), revesti-lo de expressividade
(pela apropriada quantificacdo dos resultados
pretendidos), torné-lo setorializado (indicando
0s responsaveis pela implementacéo de cada
programa) e doté-lo de estabilidade (vedando
as freqUentes revisdes) e compatibilidade (pelo
emprego de linguagem e categorias — progra-
maéticas, econdmicas e institucionais — compa-
tiveis com as das LDOs e LOAS).

5.2. Precario relacionamento entre as equipes
técnicas do Legislativo e do Executivo
Embora essa questdo tenha sido pouco
enderecada nos ultimos tempos, um dos
problemas que comprometem o aprimoramento
do processo orcamentario € o precario relacio-
namento entre as equipes técnicas dos Poderes
Executivo e Legidativo. Estas pouco se rela
cionam e, quando isso ocorre, tal se processa
num clima de maldisfarcada desconfianca. Nao
falamos aqui dos relacionamentos ocasionais
para a solucdo de problemas concretos, tais
como acorrecdo de erros materiaisou aobtencdo
deinformagOes demandadas pel asrel atorias, mas
sim da cooperagéo sistemética na construcdo de
solugbes técnicas que sirvam aos propdsitos e
necessidades de todos os 6rgéos envolvidos na
elaboracdo, execucdo e controle dos orcamentos.
Os melhores exemplos disso séo a inexis-
téncia, nos ultimos seis anos, de esforcos
concretos haconstituicdo de grupos de trabalho
(com técnicos de orcamento de ambos os
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Poderes) para a formulacdo de um anteprojeto
da lei complementar (referida no art. 165, §
9°, da Constituicdo) que fosse considerado
satisfatorio paratodos. Outro exemplo é afata
de didlogo e cooperacao no sentido de gjustar a
classificacdo funcional-programatica a estru-
tura de énfases articulada pela Congtituicéo de
1988 e as necessidades operacionais do Poder
Legidativo, que teve de suprir tal inconveni-
ente por meio detaxionomias como asdos Tipos
de Redlizagdo e das Modalidades de Inter-
vencéo.

Nestes novos tempos, em que a or¢amen-
tacdo incremental € coisa do passado — aqui e
no resto do mundo — e em que as receitas sdo,
guando muito, estaveis para atender encargos
crescentes (tanto maiores quanto mais acen-
tuados os problemas sociais), tornou-se impe-
rativo que se busquem metodol ogias mais apro-
priadas para a elaboracdo do orcamento e para
0 acompanhamento da execucédo do gasto
publico. I sso ndo se poderafazer sem o concurso
das equipes técnicas dos Poderes Executivo e
Legislativo, de sua experiéncia com 0s
problemas concretos no respectivo ambito de
atividades, pois sdo elas que vivenciam, no dia-
a-dia, 0 esgotamento do model o articulado pela
Lei n° 4.320/64, batizado de “Orgamento-
Programa’ em 1967 pelo Decreto-Lei 200, que,
forjado sob o imperativo bésico de escapar a
orcamentacdo tradicional, ndo mais atende aos
desafios do presente.

5.3. Outros problemas que comprometem a
qualidade do processo orgamentario

Em nosso entender, além da inexisténcia
da lei complementar, os problemas que mais
comprometem a qualidade do processo orca-
mentario brasileiro e a participagdo do Legis-
lativo na alocagdo e fiscalizagdo dos recursos
publicos sdo: a grande mobilidade das estru-
turas da administracdo publica, a precariedade
dos processos de articulagdo intergoverna-
mental, a flexibilidade conferida ao Executivo
parapropor modificagdes aos projetos orcamen-
tarios, o cardter meramente autorizativo do
orcamento, a ineficacia do Plano Plurianual
como ordenador da programacgdo, a impro-
priedade do emprego de medidas provisorias
para legislar sobre matéria orcamentéria, a
subutilizagdo dalei de diretrizes orcamentérias
como instrumento de formulacdo de politicas
publicas, a precéria separacdo entre 0s orga-
mentos fiscal e da seguridade, as improprie-
dades do orcamento de investimento das

estatais, asnormas einterpretacfes permissivas,
as inadequagdes na estrutura e funcionamento
da Comissdo Mista de Orcamento, o distancia-
mento e a assi stematicidade do assessoramento
a Comissao Mista e as deficiéncias nos
processos de acompanhamento dos planos e
orgamentos.

Para uma apreciacdo mais aprofundada de
tai's problemas e de dgumas das dternativas para
sua solucéo, sugerimos a leitura do artigo
“Processo Orcamentério Federal: Problemas,
Causas e Solugdes”, de nossaautoria, publicado
naRevistade Informacdo Legidativan© 126 (abr/
jun 95), editada pela Subsecretaria de Edi¢des
Técnicas do Senado Federal e na Revista de
Administracdo Publican® 3 (jul/set 95), editada
pela Fundacdo Getllio Vargas (FGV/RJ).

5.4. Perspectivas

Os problemas e inadequactes assinaladas
neste titulo se situam em trés categorias:
congtitucionais, legais e administrativas. O seu
enguadramento nessas categorias, entretanto,
n&o é rigido nem mutuamente excludente, uma
vez que certos problemas requerem providén-
cias em varios destes planos. Mais importante
do que tentar situé-los em tais categorias €
enfatizar a necessidade do seu urgente equa-
cionamento, dado que suapermanénciaacarreta
sérios prejuizos ao Erério, ocasiona desgaste a
imagem do Legislativo e da administragéo
publica em geral, frustra as equipes técnicas,
compromete a efetividade das estruturas de
controle e desserve aos interesses da sociedade.

Nesse sentido, 0 Congresso Nacional vem
adotando algumas providéncias, com diferentes
graus de €eficécia, com o proposito de sanar ou
de minimizar os problemas aqui referenciados.
Dentre essas merecem particular destaque:

a) a elaboracédo de anteprojeto de lei
complementar sobre matéria orcamentaria, por
grupo constituido sob a direco da Comissdo
de Financas e Tributacdo da Camara e da
Comissdo Mista de Orgamento. Disso resultou
aproducdo de umaversao jabastante elaborada,
que fundamentara a discussdo da matéria com
asrepresentagfes dos vérios niveis de Governo;

b) os esfor¢os que vém sendo estabelecidos
pela Assessoria de Orcamento da Camara no
sentido de melhorar o relacionamento com a
SOF e STN do Ministério do Planejamento.
Disso tem resultado um maior intercambio
sobre as posi¢des técnicas de cada 6rgdo e dos
imperativos que as condicionam, levando a
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compreensdo de que ndo derivam de radica-
lismos ou impertinéncias;

¢) a criagdo de Comissdes Permanentes de
Fiscalizag&o e Controle na Camara dos Depu-
tados e no Senado Federal, sem prejuizo das
acdes de acompanhamento e avaliacdo das
Subcomissdes PermanentesdaComissio Mista
Isso tem conduzido a sistematizacdo dos
processos de avaliagdo dos gastos do setor
publico e a criagdo de mecanismos de investi-
gacdo de anormalidades;

d) aformulagéo de proposta de criacdo de
orgéo técnico no Congresso Nacional para a
realizacdo de estudos aprofundados nas éreas
de plangjamento e orcamento. O projetoinicial,
gue segue, em linhas gerais, 0 modelo do CBO
norte-americano, estd sendo discutido seletiva-
mente, para, a partir das criticas e sugestoes,
gerar proposi ¢&o parasubsidiar um debate mais
amplo;

€) aintroducdo denormanal DO para1997
limitando a execugdo antecipada aos primeiros
trés meses do exercicio. Embora néo seja o
ideal, é preciso reconhecer que constitui um
avanco em relacdo as regras abertas que vigo-
raram nos exercicios anteriores;

f) as mobilizagdes de liderancas do Con-
gresso Nacional no sentido de néo aceitar o
emprego de medidas provisorias em matéria
orcamentéria, de que resultaram varias propo-
si¢des, ora em fase de sistematizagé@o por
Comissdo Especiad do Senado Federdl;

0) as iniciativas da Comissdo Mista e de
outros orgaos do Poder Legislativo no sentido
de questionar os contingenciamentos impostos
pela administracdo e de empreender um acom-
panhamento mais estrito sobre os convénios
celebrados, levando a que a burocracia do
Executivo se torne mais diligente no acata-
mento as normas e na busca de maior eqliidade
No uso dos recursos;

h) as agcBes da Comissdo Mista de Orga-
mento no sentido de inibir a alocacdo de
recursos federais em empreendimentos tipica
mentelocais, sgjapor meio de normasdalL DO,
segja pela tomada de decisBes que inibiram as
relatorias de acolher emendas em favor de
estradas vicinais, parques de exposicoes,
mercados, matadouros e armazéns. Tais ini-
ciativastém resultado nadestinacéo de volumes
mais apreciaveis de recursos para as acles
estruturadoras tipicas da esfera federal.

Emtermosgerais, aperspectivado processo
€ para atuacdes cada vez menos contrapostas
entre os Poderes Executivo e Legislativo, a
medidaque for se consolidando acompreensio
dos 6rgaos superiores de cada um destes sobre
as prerrogativas e necessidades do outro. Em
breve dever&o estar definitivamente sepultadas
as deformacgdes culturais que tém situado a
participacdo dos Parlamentos no processo
orcamentario como uma “indesejavel interfe-
réncia’, consolidando-se, em seu lugar, o
entendimento de que esta ndo so é legitima,
mas uma das determinantes historicas da exis-
ténciadessalngtituicdo. Somosotimistas, igual-
mente, quanto a reinstitucionalizagdo de
préticas saudaveis na administracéo publica,
especialmente do plangjamento como processo
sistémico. Quanto a atuacdo do Congresso
Nacional no campo dos planos e orcamentos,
s30 evidentes as provas de acdo amadurecida,
ndo existindo razbes para que se creia em
retrocessos. O que ndo se pode esperar deste
s80 condutas pragmaticas tipicas dos sistemas
em que a autoridade decisoria é centralizada.
Isso nem seriadesgjdvd, pois, se é verdade que
0S processos participativos sdo mais lentos,
também o é que, na medida em que propiciam
gue os varios interesses e visdes da reaidade
se digladiem entre S, estes tendem a propiciar
decisbes mais maduras, consolidadas e
gjustadas as demandas da sociedade.
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