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1. Introducéo

Embora ndo se possa negar que 0 processo
utilizado pelo Congresso Nacional paraaapre-
ciacdo dos projetos sobre matérias orcamen-
tarias tem avancado bastante desde 1991, é
preciso reconhecer, por outro lado, que este
apresenta ainda um vasto elenco de problemas
e inadequagOes. As evidéncias das necessi-
dades de aprimoramentos acham-se expressas
nas mais diferentes fontes, sobretudo nos arti-
gos de especidistas, nos estudos técnicos soli-
citados pelos 6rgéos do Parlamento, nas apre-
ciagOes criticas da imprensa e nas avaliagles
sobre os problemas operacionais ocorridos nos
ultimos anos. Em nosso entender, grande parte
das falhas apontadas nessas manifestagdes
decorre da base anarquica em que sefundou a

! Aofalarmosem “baseanarquica’, referimo-nos
ao fato de que a participagdo do Poder Legidativo no
processo orcamentario, pds 1988, deu-se praticamente
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retomada de prerrogativas do Poder L egidativo
nas areas das politicas publicas e dos orcamen-
tos. Decorrem, igualmente, das acGes de
contingéncia implementadas pelo Parlamento
com o sentido de autolimitar as suas interven-
¢des no campo dos gastos publicos, a fim de
minimizar as criticas dos interessados em
comprometer asuaimagem.

Entre as medidas adotadas com o proposito
de combater 0 excesso deliberalidade verificado
no estagio inicial daretomadade prerrogativas,
maior parte das quais acertadas, incluiram-se
algumas cujos efeitos acabaram por compro-
meter aqualidade daatuagcdo do Poder Legida-
tivo na apreciacdo de projetos sobre matéria
orgamentaria, sobretudo por tumultuar os
processos inerentes a cada tipo de proposi¢éo.
Entretais cumpre destacar: a) as que acabaram
por limitar as emendas dos parlamentares ao
simples detalhamento de alguns programas,
restringindo as suas oportuni dades de participar
de modo mais expressivo na indicacdo dos
grandes problemas que afetam suas regifes e
naformulagdo de politicaspublicas; b) o fracio-
namento das relatorias em vérios niveis, tendo
como consegiiéncias. a geracdo de um grande
volumede*“ papel6rio”, areducdo nos niveisde
transparéncia do processo (pela segmentacdo
dasaocagtes), apostergacdo das decisdbesmais
importantes e a ampliagdo dos conflitos entre
agqueles que concorrem por recursos cada vez
Mmais escassos; e C) 0 cardter genérico das
normas relativas a regionalizago dos investi-
mentos e demai s al ocacOes.

Em outras palavras, mesmo reconhecendo
0s avangos assegurados pelas normas das
ResolugBes n°s 1/91 e 2/95, do Congresso Nacio-
nal, € evidente que aorganizacdo e aimplemen-
tacdo dos procedimentos e operacOes fixadas
por tais estatutos foram, de umamaneiraou de
outra, influenciadas pel os fundamentos “ anar-

sem limites. Inicialmente ndo haviadistingdo entre o
ambito das emendas dos parlamentares e o das
emendas col etivas; ndo existiam limites quantitativos
paraas emendas—em 1992 foram apresentadas cerca
de 72.000 emendas—; inexistiam restricdes aa ocacéo
de recursos em favor de municipios ou a concessdo
de auxilios e subvencdes para entidades privadas; a
criagdo de novos programas e projetos ocorriainde-
pendentemente do interesse dos Ministérios respon-
sdveis, asreestimativas de receitas eram aceitassem
maiores questionamentos; os Relatores possuiam
grande latitude pararealizar atendimentos por meio
de emendas de sua autoria (dissimulando os benefi-
cidrios); e ndo existiam preocupactes com aeqlidade
no atendimento aos estados e parlamentares.

quicos’ supramencionados. Logo, para que se
aperfeicoe o processo — conferindo-lhe maior
eficaciae objetividade— e serestaurem osfunda-
mentos doutrinérios da intervencdo do Parla-
mento, € imprescindivel que se reveja a atua
sistematica de apreciacdo, em especia no que
tange asemendas erel atorias, de modo adepu-
ré-la das imperfeicoes apontadas e doté-la de
maior substancia

Foi com o sentido de subsidiar tais aperfei-
¢coamentos que articulamos a presente aborda-
gem, tomando como referéncia a andlise dos
processos e dos resultados obtidos nos dltimos
anos e assumindo como teses vélidas: @) que a
necessidade de limitar o nimero de emendas
aos projetos sobre matéria orcamentéria néo
deve resultar no total cerceamento a agdo dos
parlamentares no campo das politicas publicas;
b) que adesgjavel liberdade paraaapresentagéo
de emendas col etivas deve ser exercitadadentro
doslimites do factivel; ¢) que a apreciacéo dos
projetos sobre matéria orcamentaria por cole-
giados de relatores tem inimeras vantagens,
taiscomo: aagilizac&o dos processos, areducdo
do “stress’ dos envolvidos (por minimizar a
recorrénciae acabar com asinfindavelsrodadas
de negociagles), a elevagdo dos niveis de
transparéncia e equidade das alocacles, e a
diminuicdo dos niveis de concentragdo de
poderes em relatoresindividualizados.

No desenvolvimento do tema, sio adotados
COMO pressupostos basicos: a) que as normas
legais e regimentais devem ser estritamente
respeitadas, b) que os fundamentos da participa-
¢a0 do Poder Legislativo no processo orca-
mentario ndo devem ser desvirtuados por
conveniéncias de ordem prética (prazos dema-
siado rigidos, sistemas de quotas, €tc.); ¢) que a
agilizago de procedimentos ndo deve ocorrer as
expensas do sacrificio de aspectos relevantes do
ponto devistado interesse publico; d) queexistem
ganhos efetivos na submissio de todos os tipos
de projetos sobre matéria orcamentaria— Plano
Plurianual (PPA), Lel deDiretrizesOrcamentérias
(LDO), Lei Orcamentaria Anual (LOA), Lei de
Crédito Adiciond (LCA) —amesmasistemética
detramitaco. Além desses, queaapropriadaparti-
cipacdo do Poder Legidativo no processo orca
mentério deve envolver ndo apenas a readlizacdo
de aprofundadas andlises sobre os projetos
respectivos, mas, também, que esta se dé em
consonanciacom as estratégiasnacionais, orien-
te-se para questBes substanciais para o interesse
publico — agdes mais relevantes para 0 desen-
volvimento econdmico, socia einstitucional do
Pais — e se revista de apropriada densidade.
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2. Bases tedrico-doutrinérias da participagdo
do Legislativo no orgamento publico

Sem maiores digressées histoéricas, é
possivel situar na ldade Média as origens do
orcamento publico comoinstituto juridico, onde
este surge pelanecessidade de seimpor limites
a0 abusivo uso da tributagcdo pelos monarcas.
Mais precisamente, foi em 1215 que o Rei Jodo
Sem-Terra, da Inglaterra, por imposi¢cdo dos
barbes feudais— que sentiram a necessidade de
limitar acobrancadetributosafim de preservar
asvilasecidadesde niveis de expropriacdo que
as tornassem inviaveis —, outorgou a Magna
Carta, estabel ecendo:

“Nenhum tributo ou auxilio sera
instituido no Reino, sendo pelo seu
Conselho Comum [6rgéo representativo
que constitui um dos embridesdo Legis-
lativo], exceto com o fim de resgatar a
pessoa do Rei, fazer seu primogénito
cavaleiro e casar suafilhamaisvelhauma
vez, e 0s auxilios para esse fim serdo
razoaveis no seu montante.”

Embora vérios aperfeicoamentos tenham
sido empreendidos nos séculos subseqiientes,
com o sentido de ampliar o controle dos stiditos
sobre o Estado, s6 em 1688, com aBill of Rights
(Declaragdo de Direitos), é que surge aformu-
lacgo “todo o subsidio [tributo] serd votado
anua mente pelo Parlamento”, que, convertida
em principio, viria servir de referencial basico
parao controle dos poderes deferidos ao Estado,
pelos representantes do povo, nos Estados
organizados sob aformarepresentativa. A partir
de formas embrionérias de orgamento publico,
onde a énfase era no controle da receita, esse
instituto vai evoluindo de modo a abranger
também preocupacdes com a despesa (correta
utilizagdo dos recursos havidos por meio da
tributacdo), sobretudo no século XIX, quando
aFrancaeos EUA refinam seus procedi mentos,
sistematizando principios orcamentarios e
processos técnicos, criando instituigdes como
as Cortes de Contas e consolidando o principio
da intervencdo do Legisativo na formulagdo,
fiscalizac8o e avaliagcdo da execugdo dos orca-
mentos.

De fato, é a partir do século XIX que o
principio do controle sobreaacéao do Estado (a
cargo do Poder Executivo) pel osrepresentantes
do povo se consolida, tendo por referéncias, de
um lado, o forte conteldo filosofico do “ilumi-
nismo” francés e, de outro, as formulagdes dos
“founding fathers’ (sobretudo as de Jefferson

e Madison) na estruturacdo das bases para a
edificagdo dos EUA como uma grande nagéo.
Em ambas vamos encontrar a idéia bésica de
que, sendo oshomenslivreseiguais, o exercicio
do poder pelo Estado sO se justifica namedida
em que este derive da vontade geral da socie-
dade, expressa pela via direta (mediante
consultas plebiscitérias) ou indireta (por meio
de representantesinvestidos de mandato), uma
vez que os legitimos detentores do poder
decisorio s8o os cidadaos.

Nas sociedades que acolhem a férmula
representativa de organizagdo — como a brasi-
leira e as da maioriadas nagles ocidentais—, a
vontade geral do povo é manifestada por inter-
médio dos mandatérios eleitos paraintegrar o
Poder Legidativo®. Apenas estes tém legitimi-
dade para definir, para cada periodo de tempo,
as politicas publicas, as prioridades e os pro-
gramas de gasto que interessam a maioria dos
segmentos da populacéo que representam.
Nessa perspectiva, cabe ao Poder Executivo
apenas apresentar propostas de atuacdo funda-
mentadas em diagndsticos, implementar as
decisBes do povo (tomadas por meio dos corpos
legislativos), sistematizadas na Constituicéo e
nas leis, e exercitar os atos de gestdo com
competéncia e responsabilidade, de modo a
aumentar a eficacia do Governo e aampliar a
eficiéncia no emprego dos recursos. Nao é por
acaso, mas por respeito a melhor doutrina, que
0 processo orcamentério brasileiro, naformaora
definida pela Constitui¢éio — abrangendo varios
componentes (PPA, LDO, LOA, LCA) —, passou
a constituir um dos mecanismos mais efetivos
da participagdo do Legislativo no campo das
politicas publicas e narealizagdo de interven-
¢Oes significativas nos gastos governamentais.

Apesar de questionada pelos apologistas
dos Executivos “fortes’, a participacdo mais
efetiva do Legislativo possui uma série de
vantagens do ponto de vista do interesse
publico, inclusive pela propria natureza dos

2 No Regime Parlamentarista, isso é aindamais
evidente, pois, no contexto deste, o proprio Gabinete
(Governo) é definido pelamaioriaou mediante nego-
ciacOes entre amaioria e aminoria do Parlamento,
mantendo-setal Governo apenas engquanto continuar
a desfrutar da confianga do Poder Legislativo. Em
qualquer caso, aprerrogativadedecidir hade ser exer-
cida.com responsabilidade, ouvindo-se os 6rgéostéc-
nicos, avaliando-se os diagndsti cos setoriaiseregio-
nais, levando-se em conta a capacidade de execugdo
das unidades e respeitando-se as suas atribuicdes
legais.
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processos deci sorios — abertos e participativos —
peculiares aos 6rgaos | egidlativos. Como obser-
vamos em artigo anterior®, emborasegjaverdade
gue tais processos sejam mais lentos do que os
conduzidos em ambientes com a autoridade
centralizada, também é verdade que estes, na
medidaem que propiciam que osvariosinteres-
ses e visdes daredlidade se digladiem entre i,
conduzem a decisdes mais maduras, consoli-
dadas e gjustadas as demandas da sociedade.
No campo das alocagBes de recursos, as singu-
laridades de tal processo decisorio tendem a
evitar aocorrénciade grandes erros alocativos —
freglentes quando as decisbes séo da tecno-
burocracia—, impondo que os grandes proj etos
sejam submetidos a um severo teste de consis-
téncia quanto asuaviabilidade e oportunidade,
antes da respectiva implementag8o. Nesse
sentido, sdo exemplares as atuagdes do Con-
gresso Nacional nos projetos do SIVAM, da
Ferrovia Norte-Sul e da Transposi¢éo das
Aguas do Rio S&o Francisco.

3. Arcabouco legal que disciplina a matéria
e suas principais violagdes

A elaboraco, apreciaco, execucdo eavalia
¢ao dos planos e orcamentos publicos é regu-
lada principalmentepelosarts. 70a72, 165a169
€195 da Congtituicdo Federa earts. 34 a42, 60
e 72 do Ato das Disposi¢Bes Congtitucionais
Transitorias, pelalei do plano plurianual (PPA)
aprovada para cada quadriénio (atualmente a
Lei n° 9.276, de 9/5/96), pelalei de diretrizes
orcamentéarias (L DO) aprovada para cadaexer-
cicio, pelaLei n° 4.320/64 — que, recepcionada
pelo texto constitucional, vem suprindo aine-
xisténcia dalei complementar prevista no art.
165, § 9°, da Constituicdo —, por algumas dispo-
si¢bes do Decreto-Lei n° 200/69 e pela Reso-
lugéo n° 2/95 do Congresso Nacional.

Uma parte significativa dessas normas tem
por escopo afixacdo derestricbes aflexibilidade
de programacéo e execucao do Poder Executivo
e &s intervencdes do Poder Legislativo, medi-
ante emendas, na definicdo das prioridades,
programas e contetdos dos planos e orca-
mentos da Unido. No que serefereas LDOs e
ResolugBes do Congresso Nacional, as suas
normas restritivas derivam, de um lado, do
esforco do Legidativo em melhorar asuaima-

3Vide: “A participacdo do Poder Legidativo na
andlise e aprovagdo do orcamento” . Revista de Infor-
macao Legislativa, Brasilia, v. 33, n. 131, jul ./set.
1996.

gem perante a populacdo e, de outro, das
pressdes do Executivo no sentido de manter as
suas propostas de orcamento téo inalteradas
guanto possivel. No que tange as normas
constitucionais de caréter restritivo, o seu fun-
damento foi o desejo dos Constituintes, ao
restaurar as prerrogativas do Legidlativo em
matériaorcamentaria, de que estas fossem exer-
cidas sob a ética da responsabilidade, evitados
os vicios ocorridos no passado. Entre as restri-
¢Oes com esse proposito cabe apontar: a) a
subordinacdo da programacdo da L OA as defi-
nigbes do PPA e LDO; b) as vinculaghes de
receitas e 0s parametros para os gastos com
seguridade, educagdo, pessoal eirrigacao; c) a
proibicéo de dispositivos estranhos a previsdo
da receita e a fixag8o da despesa no texto da
LOA; d) oslimitesecondi¢des paraarealizacdo
de operacBesde crédito, vinculagdes de receitas
e movimentacdo de recursos; €) a proibicdo de
investimentos ndo-previstosno PPA; ef) afixa-
¢80 de condic¢des paraa aprovacdo de emendas
aos projetos sobre matériaorcamentaria.

No que tange as normas que regem as
emendas a0 projeto de lel orcamentéria e aos
projetos que o modifiquem (entendidos como
tais os projetos de créditos adicionais), as
restri¢des sdo constitucionais (art. 166, § 3°),
legais (art. 33 daLe n°4.320/64) eregimentais
(Resolugéo n° 2/95-CN). Segundo asprimeiras,
as emendas a tais projetos —sejam elasindivi-
duais ou coletivas — s6 podem ser aprovadas
caso:

“I) sgjam compativeis com o plano
plurianual ecom alei dediretrizesorga-
mentérias; Il) indiquem os recursos
necessarios, admitidos apenas os pro-
venientes de anulacdo de despesa,
excluidas as que incidam sobre: @) dota-
¢Oes para pessoal e seus encargos; b)
servico dadivida; c) transferénciastribu-
térias congtitucionaisparaEstados...; I11)
sejam relacionadas: a) com acorregdo de
erros ou omissdes; ou b) com disposi-
tivosdotextodalei.”

NaLei n°4.320/64, aslimitacOes se acham defi-
nidas no seu art. 33, que estabel ece:

“Art. 33. Ndo se admitirdo emendas
a0 projeto delei do orgamento quevisem
a a) alterar adotacdo solicitadaparades-
pesa de custeio, salvo quando provada,
nesse ponto, a inexatiddo da proposta;
b) conceder dotacéo parainicio de obra
Cujo projeto ndo esteja aprovado pelos
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Orgdos competentes; ¢) conceder dota-
¢8o parainstalagcdo ou funcionamento de
Servigo que ndo esteja anteriormente
criado; d) conceder dotagéo superior aos
quantitativos fixados em Resolucédo do
Poder Legislativo para concessdo de
auxilios e subvencgdes’.

A Resolugdo n® 2/95 — que substituiu e
revogou, expressamente, a Resolucdo n° 1/91-
CN*—, por suavez, agrega, lado alado, normas
genéricas (susceptiveis de diversas interpre-
tagcOes) sobre emendas, como as que dispdem
sobre os papéis do Relator-Geral e as situagdes
excepcionaisem que sejustificam suas emendas,
enormas especificas (objetivas e precisas), como
as que definem ostipos de autaria, o nimero de
emendas por autor e os requisitos de funda-
mentacao.

Infelizmente, tais dispositivos tém sido
interpretados” de maneiracriativa’, como forma
deampliar os niveisdeflexibilidade dos atores
do processo, resultando numasérie de violagoes
as leis vigentes. Essa criatividade se inicia no
plano constitucional, onde a clara restrigéo
“admitidos apenas 0s [recursos| provenientes
de anulagéo de despesa’, contidano art. 166, §
3°, inciso I, tem sido burlada com o entendi-
mento de que as receitas previstas pelo Poder
Executivo podem ser reestimadas pelo Poder
Legidativo a titulo de “correcéo de erros ou
omissdes’, sendo tais recursos, a seguir, utili-
zados para a aprovacao de emendas. Td inter-
pretacdo contrariaalégica dos textos constitu-
cionais, onde, por definicdo, ndo existem dis-
positivos indcuos ou supérfluos. Se a vontade
dos constituintes fosse de permitir essa
flexibilidade, arestri¢do do inciso |1 ndo teria
razéo de ser, tornando-se indcua e dispensével.
Em nosso entender, o sentido das normas da
Lei Maior —naqual arestauracdo de prerrogati-
vasdo L egislativo ocorre sob a éticadarespon-
sabilidade— é o de que aaprovacado de emendas
deve subordinar-se cumulativamente a trés
condicionantes: a) compatibilidade com planos
e prioridades previamente definidas; b) visar a
correcdo de erros e omissdes (inclusive no ni-
vel dos detalhamentos) ou o gjuste de disposi-

4 Tai s ResolugBes foram baixadas pel o Congresso
Nacional com o proposito dedisciplinar ainstituicéo
eo funcionamento daComissio Mistaaque serefere
oart. 166, § 1°, daCongtitui¢éo Federal, bem como o
dedefinir asregras basicas do processo de apreciacdo
dos projetos sobre matéria orcamentéaria, nestas
incluidaacronol ogiade prazos paracadamodalidade
destes (PPA, LDO, LOA, LCA e PCP).

tivos do texto dalei; c) indicar recursos com-
pensatorios para as mudangas propostas com a
finalidade de sanar os erros e omissdes. Esse
entendimento é consonante com o 8§ 8°, do art.
166, segundo o qual osrecursos que, em decor-
rénciade emenda, ficarem sem despesas corres-
pondentes poder&o ser utilizados [ posteriormen-
te] mediante créditosadicionais.

Noqueserefereale n° 4.320/64, acriativi-
dade tem se materializado pelainobservanciaas
disposicdes do art. 33, como se tais tivessem
sido revogadas. Esse entendimento, salvo
melhor juizo, ndo suporta uma andlise critica.
Em primeiro lugar, tal revogagdo ndo pode ser
alegada por conflito com as normas da Consti-
tuicdo, jaque correspondem acondicdesrel ati-
vas a “admissibilidade” de emendas, aspecto
ndo-abordado pelaL el Maior (quefixacondicdes
para“aprovacdo”). Em segundo, elas definem
orientagdes de ordem prética, cujaobservancia
contribui para a defesa do Erario. Finalmente,
ndo foi baixadanenhumale quereguleasitua
¢80, demodo alegitimar aconclusdo dequetais
dispositivos tivessem sido objeto de revogagéo
tacita. Nanossaleitura, asrestri¢oes do art. 33
devem ser somadas as do art. 166 da Constitui-
¢do, de modo a evitar reduces arbitrarias em
despesas de custeio — uma vez que a inobser-
vanciaaesse principio tem conduzido aavalan-
ches de créditos suplementares —; a alocar
recursos apenas em empreendimentos deta-
Ihados em projetos que demonstrem suaviabili-
dade, apropriadaamplitude e custosrazoaveis;
e a sO conceder recursos para entidades ampa-
radaspelalei ou por regulamentagBesdesimilar
hierarquia.

Quanto aResolugdo n° 2/95—CN, até mesmo
algumas de suas hormas objetivastém sido bur-
ladas por meio deartificios* criativos’. Um exem-
plo disso sdo as chamadas “Indicagtes de
BancadaparaEmendasde Relator”, instituidas
pelo Parecer Preliminar de 1996 e mantidas no
Parecer Prdliminar de 1997, asquais, démdecon-
tornar as restricdes as emendas de Relator®,
vieram asistematizar umaformadeviolago aos
limites quantitativos fixados pela Resolucéo n®
2/95-CN paraas emendas de bancada estadual .
Essa conduta, além de ampliar afragmentacdo
das aocagdes, reduziu o alcance institucional
das emendas de bancada, sobretudo por facilitar
o rateio destas entre os integrantes de algumas
bancadas e deslocar 0 seu objeto das actes
estratégicas deinteresse dos estados para ages
tipi camente municipais, como as de saneamento
basico, habitagcbes populares, agdes de defesa
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civil, infra-estrutura urbana, quadras desporti-
vas e detrificacdo rural. No que se refere as
normas mais genéricas, cumpre observar o
descaso asexigénciasdefinidas no art. 20, paré
grafo Unico, quanto aos €l ementosjustificativos
gue devem instruir as emendas col etivas’®, bem
como a atenuacdo da proibicdo fixada pelo art.
23, 8 3%, quevedaao Relator-Gera aapresenta-
¢do de emendas com o propdsito de incluir
subprojetos novos'.

Além disso, ndo obstante os esforgos dos
membros do Parlamento no sentido delimitar os
papéis decisoriosdo Relator-Geral, por intermé-
dio dasnormas da Resolucéo n° 2/95-CN (sobre-
tudo asdo art. 23), que 0 Situabasicamente como
um coordenador dos relatores responsaveis
pelas decisbes, na prética este continua a con-
centrar grande poder, as expensas do esvazia-
mento das Relatorias Setoriais. A principal
determinante disso sdo as normas do Parecer
Preliminar que tém reservado ao Relator-Geral
0s recursos derivados de cortes nas despesas
de custeio (GND 3), dos erros de alocacdo
(como, por exemplo, nastransferénciaslegais,
reservas de contingéncia e sentencasjudiciais)
e dos adicionais de receita (novas ou reestima-
das) em relacdo asprevisdes do Poder Executivo.

5 As restri¢cOes a apresentacdo de emendas de
relator foram progressivamente ampliadas pelo
Congresso Naciond, apartir de 1993 (Resoluctesn®
3/93—-CN e 1/95-CN), em razdo dos problemasiden-
tificados pela“ CPI do Orgcamento” nasua utilizaco,
sobretudo pelo seu emprego como instrumento para
favorecer determinados parlamentares, programas,
entidades e/ou unidades dafederacéo.

5 A Resolugdo n° 2/95-CN, em seu art. 20, Par&
grafo Unico, estabelece: “A emendacoletivae priori-
tariaincluiranasuajustificacgo el ementos necessarios
parasubsidiar aavaliacdo da agdo por elaproposta,
apresentando informagdes sobre aviabilidade econd-
mico-socia e arelagdo de custo-beneficio, esclare-
cendo sobre 0 estégio de execugdo dosinvestimentos
realizados e arealizar, com a defini¢do das demais
fontes de financiamento e eventuais contrapartidas,
quando houver, edefinindo o cronogramade execucéo,
além de outros dados relevantes parasuaanalise.”

7 Em 1997, ndo obstante as restri¢es regimen-
taiselimitages criadas pel o funcionamento dos* Co-
mités de Apoio aRelatoria- Geral” (LOA de 1998),
foram apresentadas cercade 200 emendas de Rel ator-
Geral, das quais pel 0 menos 25% rel ativas a criagéo
de novos subprojetos e subatividades. N&o obstante
uma parte apreciavel destas tenha sido objeto de
cancelamentos ou modificagles, por deliberaco do
Plenério da Comissdo Mista, parte delas subsistiu,
em evidente conflito com a Resolugdo n° 2/95-CN.

Neste Ultimo exercicio, enquanto as Relatorias
Setoriais s6 conseguiram mobilizar algo como
R$ 1,0 bilh&o com base no quelhes autorizavao
Parecer Preliminar, aRelatoria-Geral trabalhou
com R$ 3,3 bilhdes, dosquais R$ 1,2 bilhdo por
elaaocados diretamente e R$ 2,1 bilhdes dispo-
nibilizados as Rel atorias Setoriai s, paraatender
asemendasindividuaise parcia mente asemen-
dascoletivas. Observe-se, porém, que, emvista
dos niveis de discricionariedade de que dispde
0 Relator-Geral parafazer o aporte de recursos
adicionais paraas Relatorias Setoriais, este pode
influir fortemente em parte das alocagdes
durante o processo de negociacdo dos aportes
queirapropiciar acadaRelator Setorial. Tal se
traduz em muito poder para um 6rgéo que,
segundo o art. 23 da Resolucdo n° 2/95-CN,
deveria apenas adequar os pareceres das Rela-
torias Setoriais.

4. O empobrecimento da participagéo do
Congresso Nacional nos Gltimos anos

AsviolacGes as normas legais que regem o
processo orgamentario constituem apenas uma
das dimensdes relevantes do problema. Uma
outra, de similar importancia, € o gradua empo-
brecimento daparticipacdo do Congresso Nacio-
nal nas decisbes de natureza substantivarel ati-
vas a matéria orcamentéaria. As principais
evidéncias disso sdo: a) 0 grande nimero de
modificagbesnasleisdediretrizes orgamentérias
por intermédio de medidas provisdrias, b) acres-
cente prevalénciado Poder Executivo nadefini-
¢do das programagdes a implementar; c) a
ampliacdo dos programas financiados por ope-
racOes de crédito e o crescimento das respec-
tivas contrapartidas; d) aslimitagbes ao ambito
e valor das emendas dos parlamentares; €) a
énfase na obtencdo de maiores alocacles em
favor das unidades federativas ao invés de nos
empreendi mentos estratégicos paratodo o Pais;
f) acriagdo de rotinas com énfase namelhoria
dos processos ao invés de na qualidade das
decisdes; g) as limitadas preocupagdes com o
acompanhamento e avaliagdo de resultados.

Sem que nos aprofundemos nessa questéo,
cujaamplitude eimporténciasio dignasde apre-
ciacdo detalhada, ndo podemos deixar de assi-
nalar que a modificaco da LDO por medidas
provisorias constitui ndo sd umaviolénciajuri-
dicacomo umaformade desgastar aimagem do
Parlamento como ingtitui¢c&o. Conformetem sido
salientado por parlamentares, juristas e estu-
diosos damatéria, em vérias ocasiOes, o fato de
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0 Poder Executivo recorrer aesseinstrumento —
previsto na Constitui¢8o para emprego excep-
cional — para modificar leis sujeitas a um rito
especial de apreciacdo, por determinacdo do
préprio texto constitucional, constitui um ato
de desaprego ao Parlamento e de desrespeito a
Lel Maior. Entre as muitas objecfes possivels
a0 emprego de M Ps nesse caso, apontamos: a)
ser inaplicavel aLDO o pressuposto de urgén-
ciaaqueserefereo art. 62 da Constituicgo, por
setratar delel de conteddo erito de apreciacdo
pré-estabelecido; b) ser medida inadmissivel,
umavez que, se até mesmo adelegacdo legisla
tiva—formamais brandado exercicio dafuncéo
legidativapelo Poder Executivo—évedadapelo
art. 68 da Constituicéo no que serefere ao PPA,
LDOeLOA, muitomaisdeveséloemreacdoa
esseinstrumento de expropriacdo de prerroga-
tivas; ¢) maisdo que um grave atentado ao bom
senso, seriaumaviolénciaaos principiosgerais
de direitos que a Lei Maior exigisse um rito
especia paraaaprovacdo daL DO endo deman-
dasse similar rigor paraasuamodificagdo.

A forma como vém sendo conduzidas as
negociagbes com o Poder Executivo, desde a
etapadeformulacdo daL DO até adaexecuco
dos orcamentos— com o sentido de evitar vetos
e de assegurar €levados niveis de execucdo as
emendas aprovadas—, tem resultado numapro-
gressiva acomodacdo do Legidativo as conve-
niéncias da Administragdo. A partir de 1993 —
em que o Congresso Naciona sinalizou com
clareza 0 seu desgjo de ter 0s orcamentos
federais separados em documentos distintos®,
redefiniu, pelaL DO, aestruturabasicadaLOA,
instituiu regras para aregionalizacdo dos gastos

8 Em 1993, o Deputado Jodo Almeida, Relator da
LDO para1994, insistiu nessaquestéo, jaantes abor-
dadapelo Senador Marcio Lacerdanaapreciagéo da
LDO de 1993, nos seguintestermos: “Outro aspecto
gue merece detidaatencdo do Congresso Nacional e,
em parti cular desta Comissdo, € a questdo da sepa-
racéo entre osorcamentosfiscal edaseguridadesocid.
E preciso acabar de vez com as divergéncias sobre o
entendimento pretendido pela Constituinte sobre a
matéria. A nossaleiturado dispositivo constitucional
indica... que o intencionado foi a confeccéo de dois
documentos separados, com precisa definicdo de
receitas, despesas e fontes de financiamento de cada
orcamento, com aclaraseparacéo da programagéo de
um e deoutro, e com regimediferenciado de caixapor
ocasi 80 da execucdo, sem o que ndo se poderiafaar
em orcamento fiscal e orcamento da seguridade socid,
mas sim em programacdo de umae outraesfera. Nao
temos dividas, igualmente, quetal separagdo propi-
ciariamaior transparénciae verdade orcamentaria.”

€ criou umaseérie de novos projetos deinteresse
publico —, a cada ano o Parlamento passou a
enfatizar menos essas questdes. Nos dois Ulti-
Mos anos, essa tendéncia se acentuou ainda
mais, ha medida em que o Executivo passou a
sndizar, semreacdo maior do Poder Legidativo,
gue as liberagcbes de recursos teriam pouca
viabilidade fora dos projetos que integram os
programas “Brasil em Ac¢do”, “Comunidade
Solidéria’ e Combate aMortalidade naInfén-
cia’, ou prioridades da Administrago como a
irrigacdo, arestauracdo derodoviasearegulari-
zacdo fundidria

Disso tem resultado aprevalénciado Execu-
tivo nadefini¢do daprogramacdo aimplementar
e um gradativo empobrecimento das interven-
¢Bes do Congresso Nacional.

Essa preval éncia vem se consolidando, por
outro lado, pela tendéncia recente do Poder
Executivo de ampliar, acadaano, o nimero de
projetos financiados com recursos de emprés-
timos internacionais e de elevar o volume das
respectivas contrapartidas, inibindo, por esse
meio, arealizacdo de modificagdes nestes pelo
Poder Legidlativo, ja que as LDOs tém criado
protecOes especiais para tais programacoes’.
Tais projetos’®, quase sempre identificados por
titulos genéricos (“ guarda-chuvas’), oferecem
grandeflexibilidade de execucgdo, por caber aos

9 A partir daLei n°9.293, de 15/7/96 (LDO/97),
pelasdisposiciesdo art. 14, essaprotecdo foi bastante
ampliada, ao vedar adestinacdo das contrapartidas de
empréstimos para fins diversos dos programados,
transferir parao Congresso Nacional o 6nusdaprova
de eventuaiserros nasuafixagdo (inversdo do 6nusda
prova) e passar aexigir quetais erros sefam demons-
trados documental mente.

1 No Projeto de Lei Orcamentaria Anua para
1998, sdo exemplosembleméticos dessa estratégia: a)
no Ministério da Ciéncia e Tecnologia: Projeto
1700 — " Participagdo no Capital de Empresas’, com
R$ 56 milhdes, dos quais R$ 38 milhdes em contra-
partidas, e Projeto 1119 — “Apoio a0 Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnoldgico”, com R$ 73 milhdes,
dos quais R$ 43 milhdes em contrapartidas; b) no
Ministério daEducacéo e do Desporto: Projeto 3456 —
“Reforma da Educacdo Profissional”, com R$ 40
milhdes, dos quais R$ 25 milhGes em contrapartidas,
e Projeto 3499 — “Fundo de Fortalecimento da
Escold’, com R$ 59 milhdes, dos quais R$ 39 milhdes
em contrapartidas; ¢) no Ministério da Salide: Ativi-
dade 2312 —“Normatizac&o e Coord.de Servigcos de
Saide”, com R$ 52 milhdes, dos quais R$ 26 milhdes
em contrapartidas, e Projeto 3376 —“ Infra-estrutura
do SUS’, com R$ 137 milh&es, dos quais apenas R$
3 milhGes detalhados por estados, sendo R$125
milhSes alocados no projeto genérico intitulado
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orgdos da Administracdo (Poder Executivo)
definir, maistarde, quem preenche as condi¢des
de elegibilidade e qual a magnitude do atendi-
mento a ser dado em cada caso. Em vista das
vantagens politicas e operacionais dessa situa-
¢d0, Ndo se pode descartar a hipdtese de que
isso venha ocorrendo por forca de agdes inten-
cionais destinadas a reduzir a participacéo do
Congresso Nacional nas decisdes alocativas.

As restrigdes aos niveis de flexibilidade do
L egidativo se completam pelas pressdes reali-
zadas, deum lado, pel os Governosde Estado e,
de outro, pelos parlamentares alinhados com a
Administracdo, no sentido de que as dotagtes
estadualizadas dos projetos dos programas
“Brasil em Acdo” e “Comunidade Solidaria”
sgjam protegidas, a0 maximo, de cortese cance-
lamentos. Emborao argumento béasico paraessa
“protecdo” seja 0 da necessidade de assegurar
recursos para que se dé continuidade a convé-
nios em andamento, suarazéo maisverdadeira
séo, provavelmente, as possibilidades que
oferecem paraacanalizago detaisrecursospara
0s seus aliados. Essa estratégia tem sido
bastante eficaz nos Ultimos anos, como eviden-
cia o fato de os Relatores, de um modo geral,
terem preservado de cortes, namédia, mais de
50% das dotacBes detalhadas por estados.

No que se refere as limitagbes no ambito e
valor das emendas individuais dos parlamen-
tares, que, na sua forma mais recente, ndo
passam da antecipacéo do processo de habili-
tacdo dos Estados e Municipios aos recursos
dos programas prioritarios do Governo*, é
possivel perceber uma forte semelhanca entre
tais emendas e as primitivas “subvencfes a
entidades’ —existentesaté 1991 —, em que cada

REFORSUS; d) no Ministério do Planejamento:
Projeto 3435 — “Melhoria das Cond.Habitacionais
em Areas Urbanas e Rurais’, com R$ 56 milhdes,
dos quais R$ 41 milhdes em contrapartidas, e Proje-
to 3460 — “Acdes de Saneamento no Ambito do
PASS’, com R$ 90 milhdes, dos quais R$ 60 milhes
em contrapartidas; €) no Ministério da Indistria e
Comércio: Projeto 1724 —“ Acdes para o Desenvol-
vimento Integrado do Turismo no Nordeste”, com
R$ 30 milhdes, tudo em contrapartidas.

1 No Orgamento para 1998, das 8.530 emendas
individuai s apresentadas, totalizando R$ 891 milhdes,
nadamenos que 5.230 emendas, no montante de R$
538 milhdes, referiram-se a agfes de saneamento
bési co, melhoriashabitacionais, infra-estruturaurbana
eagdes de salide acargo dos Ministériosdo Plangja
mento e da Salide e 1.410 emendas, no montante de
R$ 140 milhdes, referiram-se aequipamentos e obras
paraescolas, quadras esportivasebibliotecas, acargo

parlamentar tinha uma“quota’ paradistribuir
entre os municipios e entidades beneficentes
de seu interesse. As diferencas béasicas entre
tais processos s80 apenas. a) que nas subven-
¢Oes o detal hamento eraposterior alel, mediante
anexos, b) queapublicidade dos atos respectivos
era bastante limitada; ¢) que o montante dos
recursos distribuidos sob a forma de subven-
¢Bes erabem menor que os atualmente a ocados
por meio das emendas. O aspecto mais grave
dessa orientagdo é que, além de conduzir a
pulverizagdo dos recursos em miriades de
pequenos empreendimentos — nem sempre 0S
mai s Necessarios as respectivas comunidades —,
estaacabou por retirar grande parte do signifi-
cado da intervencdo dos parlamentares no
processo orcamentario, que € o de indicar as
prioridades sociais e econémicas de cada
contexto regional .

No plano das emendas coletivas, s80 percep-
tiveis diversos problemas. As emendas das
Comissfes Permanentes, certamente pelafalta
detradicdo do Parlamento brasileiro em mobili-
zar taisOrgaos paratratar de questées orcamen-
tarias, tém-se orientado para questées genéricas
edeixado de apresentar fundamentos suficientes
paralhes dar consisténcia. Por outro lado, em
vistado vasto nimero desses érgaos naCamara
dos Deputados e Senado Federa (25 Comis-
sfes), cada um destes podendo apresentar 5
emendas, essa categoria passou a totalizar um
volume excessivo de proposi¢des, em montan-
tes que excedem, em muito, Osrecursosremane-
javeispelo Congresso Nacional (no Orgamento
para 1998, as 121 emendas propostas pelas
Comissdestotalizaram R$ 5,1 bilhfes, enquanto
todos os remanejamentos realizados pelas
Relatorias— Geral e Setoriais—em atendimento
a todos os tipos de emendas coletivas — de
Comissfes, Bancadas Regionais e Bancadas
Estaduais — limitaram-se a cerca de R$ 3,4
bilhdes). Asemendas das Bancadas Regionais,
por suavez, tém tido o seu emprego distorcido,
até mesmo sendo rateadas entre as unidades
federativas que comp8em cada regido, desvir-
tuando seus meritorios propdsitos e assumin-
do afeicdo de auténticas emendas estaduais*2.
No que se refere as emendas das Bancadas
Estaduais, aém dos problemas derivadosdaine-
xisténciade limites para sua proposi ¢&o — com

dos Ministérios da Educagdo, do Desporto e da
Cultura. Se consideradas as demaiséreas de Governo,
constata-se que 95% dessas emendas s80 de simples
detalhamento de programas, cujas agdes seriam
executadas ainda que tais emendas ndo existissem.
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resultados similares aos das emendas das
Comissdes (241 emendas totalizando R$ 5,7
bilhdes) —, as evidéncias so de que o embate
pela ampliagdo das alocacBes em favor dos
Estados tem-se verificado em detrimento de
preocupacles com agcles maisgerais, isto €, em
prejuizo de empreendimentos estratégicos para
0 desenvolvimento econdmico e social.

No seu conjunto, esses problemas tém con-
duzido aumadistorcéo no processo de aprecia-
¢80 do Orcamento pelo Congresso Nacional,
onde setem investido maisnacriag8o derotinas
gue resultem namel horia dos processos (maior
eficiéncia no cumprimento dos prazos) do que
na melhoria da qualidade das decisdes. Ndo se
objetaquanto aconveniénciade seeliminar pro-
cedimentos desnecessarios, pouco efetivos ou
cuja relacdo de custo/beneficio ndo os justifi-
guem — em particular os que geram grande
volume de* papel ério”, demandam muito tempo
(dos parlamentares e 6rgaos do Congresso Na-
cional) ouampliam o nivel derecorrénciaecon-
flito dos processos —, ou quanto a necessidade
de aperfeicoar osmétodos e modernizar oinstru-
mental. Sem davida tudo isso é necessario. O
gue se questiona é se a énfase na eficiénciados
processos ndo estaria contribuindo para af astar
osatoresfocais, 0s parlamentares, das questdes
essenciais relativas a formulagdo das politicas
deal ocacdo derecursos. Por exemplo, alimitada
amplitude dos programas de saneamento e
habitacdo — de grande efeito na geracéo de
emprego e naelevacdo do nivel de qualidade de
vida das populagdes —; o precario acance dos
atuai s programas de ciénciaetecnol ogia— cujos
recursos vém sendo canalizados macicamente
parabolsas de estudo em favor de pessoas que,
a0 terminarem seus estudos, ndo contar&o com
meios paradar sequiéncia aos seustrabalhos—;
a deterioracdo da estrutura institucional de
planejamento do pais—tornando indisponiveis
diagndsticos apropriados paraorientar aaloca-
¢ao dos recursos do setor publico —; afatade
guestionamento as politicas de reservas mone-
tarias e juros do Governo — que tém grandes

12 Segundo VALENCA, Aurélio Nond. Processo
orcamentério no ambito do Congresso Naciona :
sugestBes para aperfeicoamento. Informativo do
INESC, Brasilia, v. 11, n. 77, Ago./1997. Encarte. “ - as
emendas de bancada regional ndo vém refletindo
demandas de caréter regional, chegando mesmo, no
caso dasregifes Sul, Sudeste e Centro-Oeste, afuncio-
nar como uma cota adicional para as bancadas esta-
duaisdaregido.”

repercussdes nos encargos com a divida e
limitam as disponibilidades para outras al oca-
¢Oes —; para nos referirmos apenas a algumas
questdes.

O empobrecimento da participacéo do Con-
gresso Nacional na apreciacdo de matérias
orcamentarias se evidencia, igualmente, pelas
limitadas preocupagdes com o acompanhamento
eavaliacdo deresultados e a precariaimportan-
ciaatribuida, até estadata, ao processo de apre-
ciacéo do Plano Plurianual. No primeiro caso, a
par da criacdo de Comissdes Permanentes de
Fiscalizagéo e Controle nas duas Casas do Con-
gresso Nacional e de algumas articulagbes com
0 Tribunal de Contas daUni&o, pouco tem sido
feito, ndo existindo estruturas encarregadas de
acompanhar eavaliar, sistematicamente, aexe-
cucdo orcamentériafederal. No que sereferea
apreciacdo do projeto de Plano Plurianual —de
maior importancia que as LDOs e LOAS, por
caber-lhe a definicdo de par&metros para tais
leis anuais —, essa assertiva se comprova pelo
fato de ndo serem previstas emendas col etivas
atal projeto, por ser asuaandisedelegadaaum
relator singular —quando tal projeto seriao que
maisjustificariaaintervencdo das subcomissies
temati cas permanentes —, pel osrestritos prazos
de apreciacéo desse projeto (cercade 60 dias) e
pelo limitado nimero de emendas apresentadas
atal proposicao (345em 1992 e 1.535 em 1995),
bastante restrito se comparado com as quase
12.000 emendas habituai sno Orcamento.

5. A questdo dos critérios para a distribuicdo
de recursos entre as regides

No decorrer dos Ultimos sete anos (desde
1992), afalta de critérios adequados e estaveis
para a distribuicdo dos recursos publicos entre
asvérias unidades federativas tem sido, prova-
velmente, a questdo que mais problemas tem
criado no decorrer do processo de apreciacdo
dos projetosdelei orgcamentariaanua pelo Con-
gresso Naciona. Com justarazéo. Num universo
de recursos escassos, na auséncia de critérios,
€natural que cadaum procure maximizar asalo-
cacOes em favor da respectivaregido. 1sso néo
quer dizer que tenham faltado iniciativascom o
sentido de equacionar essa situag8o, mas sim
gue ndo foi possivel chegar anenhumasolugéo
duradoura. Em vérios desses exercicios, foram
feitastentativas, por meio de diferentes formu-
las, de resolver aquestdo medianteinclusdo de
normas compativeis com as orientagdes basi cas
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daCongtituicdo edo ADCT nasleisdediretrizes
orcamentdrias®. O queimportaé que essafalta
de definicdo tem contribuido para ampliar os
niveis de desconfianga das Bancadas quanto
a0s riscos de seus Estados serem prejudicados
na distribuicdo dos recursos, ampliando o
potencial de conflito do processo.

Assim, parece ser imperativo que se defi-
nam, deformaclaraepragmaética, critériosobje-
tivos e de facil demonstragcdo, para que as
alocagtes sejam direcionadas de modo a contri-
buir para a “reducdo das desigualdades inter-
regionais’, mas sem prejuizo de que se faga
também o equacionamento das necessidades
dasdemais unidades dafederagdo. Paratanto, &
necessario que se uniformize o entendimento a
ser dado anorma constitucional (art. 165, § 7°,
da CF) que orienta no sentido de que as aoca-
¢Bes de recursos sgjam feitas demodo ater como
umade suas fungdes ade “reduzir as desigual -
dadesinter-regionais, segundo critério popula-
cional”. Afinal, o que se deve entender por
“critério populaciona” ? Seriade adistribuicdo
dos recursos de maneira proporcional apopula-
¢do de cada regiao? E ébvio que ndo. 1sso ndo
contribuiriaparareduzir as desigual dades, mas
sim para acentué-las. A Constituicdo &, por
definic8o, a sistematizacdo de normas sébias—

¥ NaLDO/93 (Lei n°8.447/92), seu art. 16 defi-
niaque, excetuados osinvestimentos excluidospelas
disposi¢des constitucionais, 0s demais obedeceriam
“parafinsde distribuicdo, aos seguintes critérios: | —
metade, proporciona apopulagdo de cada Estado; |1 —
metade, inversamente proporciona arendaper capita
de cadaEstado”. NaLDO/94 (Lei n° 8.694/93), seu
art. 19 definia que, excetuados os que devam ser
excluidos em obediénciaanormas constitucionais, os
investimentos deveriam obedecer a “0s seguintes
critérios de distribuicdo: | — 34%, proporcional a
populacdo de cada Estado; |1 — 33%, inversamente
proporcional arendaper capita de cadaEstado; 111 —
33%, proporcional a populagdo com caréncias
alimentarestipicasdaindigéncia’. NaLDO/95 (Lei
n° 8.931/94), cujo art. 18 reproduzia, com apenas
pequenavariacdo de redacdo, aorientagcdo daL DO/
93, anormafoi objeto deveto, cujasrazbesndo resis-
temaumaandise priméria. NasL DOs dos anos 1996,
1997 1998 (Leisn°s9.082/95, 9.293/96 £9.473/97),
nao foram incluidas normasrelativas aregionalizagdo
dos investimentos. N&o obstante, alguns Relatores
Setoriais, cOmo 0s responsaveis pela programagéo
do Ministério do Plangjamento (agOes de saneamento,
habitac&o, infra-estruturaurbanaeintegracao regiond)
dos anos de 1997 e 1998, utilizaram-se de critérios
como os da LDO/93 para orientar o atendimento as
emendas coletivas.

destinadas a organizar asociedade, apromover
aequidade e aviabilizar o bem geral —, jamais
uma*“lei burra’. Portanto, embora ndo o tenha
explicitado, ao definir essanorma, o que preten-
deufoi institucionalizar o principio daredistri-
buicao, deixando ao avitredalei complementar
sobre or¢amentos (prevista na Constituicéo,
mas ainda ndo produzida), das LDOs e das
acOes dos decisores os delineamentos para sua
operacionalizacdo. Portanto, nafaltade normas
legais mais definitivas, nada impede que o
Congresso Nacional atue, por Resolucéo ou
normas daL DO, no sentido de definir orien-
tacOes mais operacionais para o acatamento
ao “espirito” com quefoi estruturado o texto
constitucional.

Isso é imprescindivel pelo fato de o art.
35 do ADCT néo ser suficientemente claro,
na medida em que combina elementos objeti-
vos com subjetivos e se refere a aspectos
ainda néo | egal mente caracterizados (como,
por exempl 0, 0 que se deva entender por “pro-
jetos considerados prioritarios no plano
plurianual”) ou ainda ndo individualizados
nos or¢amentos federai s (como, por exemplo,
0 que considerar como “manutencdo dos
Orgéos federais no Distrito Federal”). Além
desses topicos, que precisam ser melhor
objetivados para possibilitar a sua operacio-
nalizacdo, e dos itens da despesa publica ja
expressamente excluidos da regionalizacdo
pelo dispositivo supra (“segurancga e defesa
nacional; despesas relativas ao Congresso
Nacional, Tribunal de Contas da Unido e
Poder Judiciario; servico da divida da admi-
nistracdo diretaeindireta’), é preciso adicio-
nar como ndo susceptiveis de regionalizacédo,
em raz8o de sua natureza: a) 0S encargos com
inativos e pensionistas; b) os beneficios da
previdéncia social (aposentadorias e pen-
sdes); ¢) o pagamento de sentencgasjudiciais;
d) as transferéncias constitucionais. Conve-
nha-se que todos esses gastos se referem a
encargos derivados da acéo pretérita do setor
publico, nada construindo no presente, nao
devendo, portanto, serem objetos de regio-
nalizac&o ou apropriados como alocagdes em
beneficio desta ou daquela regi&o.

No &mbito do orcamento de investimentos
dasestatais, existem variasrestricdes de ordem
préticaao melhor encaminhamento daregiona-
lizac8o das aplicagdes. A primeira, € que até
agorandofoi possivel chegar aum entendimento
uniforme do que se deva entender por “inves-
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timentos de estatais'*”. Sera que as inversdes
financeiras do BNDES e da Caixa Econémica,
por exempl 0, s80 menos relevantes do ponto de
vista do desenvolvimento econdmico e social
gue os investimentos da Petrobras e Telebras?
Serdqueasinversiesfinancerasrealizadaspela
Caixano financiamento de programas de habi-
tacdo popular so menos importantes que o0s
gastos afundo perdido do Ministério do Plane-
jamento com similar finalidade? No entanto,
muitos relutam em aceitar que tais inversdes
sgjam incluidas no orgamento de investimentos.
A segunda restricdo é que ndo se pode preten-
der que asempresasredizem seusinvestimentos
com o sentido de reduzir disparidades inter-
regionais, principalmente no que se refere as
empresas de capital aberto, dado que suas apli-
cacOes devem ocorrer nos territorios em que
suas atividades sGo demandadas e em que o0s
empreendimentos tém viabilidade econdmica.
Nesse caso, serialegitimo exigir apenasquetais
entidades se esforgcassem para colocar seus
servigos, com satisfatorio nivel de qualidade,
em todas as unidades federativas em que seus
produtos sgjam demandados, principa mente no
caso dos prestadores de servicos como 0s
Correios, aEmpresaBrasileirade PesquisaAgro-
pecudriae o Banco do Brasil.

Além dessas razoes, per se suficientes para
justificar atomadade providéncias, existe tam-
bém uma determinante legal paraque sefixem
normas com o proposito de disciplinar aregio-
nalizagdo dos investimentos e das alocagdes
orcamentarias relativas a prestacao de servicos
as comunidades. Ocorre que mesmo as* capen-

4 Em artigo publicado naRevista de Administra-
¢ao Publica, daFGV (jul./st. 95), intitulado Processo
Orcamentério Federd: Problemas, Causaselndicativos
de Solugdo, assinalamos, ao lado das objegdes do
Deputado Jodo Almeida, Relator daL DO/95, quanto
alimitadaabrangénciaque vinhasendo dadaao Orca-
mento de Investimento de Estatais, que “natradi¢do
dalinguagem constitucional pétria, o termo investi-
mento é designativo das despesas de capital endo do
€lemento ou grupo de despesa deidéntico nome, como
tem sido interpretado, restritivamente, nos Gltimos
anos’. Mais do que apenas isso, entendemos que a
abrangénciadada atua mente ao orcamento deinves-
timento das estatais, do qual constam praticamente
apenas o0s gastos do GND 4 (“Investimentos’), tem
contribuido para tornar pouco expressiva a progra-
maga0 de estatais como a Caixa EcondmicaFederal,
Infraero, FINEP, Banco do Nordeste, Banco do Brasil,
Eletrobras, Telebrdas e BNDES, cujas inversdes
financeiras sdo de grande importancia para o desen-
volvimento de segmentos estratégicos da economia
nacional.

gas’ normas definidas pel o texto constitucional
estdo para setornar insusceptiveis de exigibili-
dade, tendo em vistaque o prazo fixado pelo art.
35 do ADCT esta para expirar. Define esse
dispositivo:

“Odispostono art. 165, § 7°, seracum-
prido de forma progressiva, no prazo de
até dez anos, distribuindo-se os recursos
entre asregides macroecondmicasem ra-
z&o proporciona apopulagdo, apartir da
situagdo verificadano biénio 1986-87."

Ora, se a Congtituicdo foi promulgada em
outubro de 1988, aLei OrcamentariaAnual de
1989 jateve de ser e aborada segundo suas nor-
mas. Portanto, tendo se iniciado, nesse ano, a
contagem do prazo fixado pela Constitui¢do, o
ano de 1998 corresponde ao Ultimo ano em que
existe a exigibilidade das alocagbes com o
proposito de reduzir as desigualdades inter-
regionais.

6. O progressivo esvaziamento das
Relatorias Setoriais

As Relatorias Setoriais foram concebidas
comtrésfinalidadesbasicas: 1) dividir ostraba-
Ihos, de modo apossibilitar que avastaprogra-
magao daadministragio federal easmuitasemen-
das dos parlamentares (no inicio dadécada dos
90, estas chegavam a 70.000 em cada exercicio)
pudessem ser apreciadas dentro do prazo defi-
nidopeloart. 35do ADCT; 2) diviar aRdatoria-
Geral dastarefas de naturezaoperaciona (siste-
matizag8o das deci sdes sobre as emendasindi-
viduais) e de apreciacdo preliminar de mérito das
emendas coletivas; 3) dividir o poder no &mbito
da Comissdo Mista—retirando parte daautono-
mia do Relator-Geral —, de modo a tornar o
processo mais aberto, transparente e democréa-
tico, bem como aensgjar aefetivapresencadas
representagdes partidérias no processo, inclu-
sive como forma de evitar os problemas que
conduziram ainstauracdo da CPI do Orgcamento.

No entanto, a medida que as praticas de
funcionamento da Comisséo Mistaforam sendo
consolidadas, sob a influéncia de diferentes
forgas e interesses — incluidas as relativas a
agilizacéo do processo de apreciacdo (limitagdo
no ndmero de emendas, reducdo de prazos e
institui¢do de quotas), a flexibilizagdo de con-
ceitos (“agBestipicamente municipais’, “inves-
timentos administrativos’ e “emendasderela
tor”), avalorizacédo do conhecimento das préti-
caseprocessosrelativosamatériaorcamentaria
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(detido apenas por alguns parlamentares) e a
aceitacdo da premissa de ser legitimo que as
bancadas mais atuantes obtenham vantagens
para seus Estados —, essas finalidades foram
perdendo relevancia e conduzindo a deterio-
racdo dos papéis das Relatorias Setoriais.

Como sdlientamosnotitulo 4 —*O empobre-
cimento da participacdo do Congresso Nacio-
nal nos ultimos anos’ —, a institucionalizagéo
do sistemade“quotas’ paraasemendasindivi-
duais, a0 lado dos “indutores’ (do Poder Exe-
Ccutivo) a que tais emendas se concentrem em
determinados programas, acabou por tornar
pouco relevante a participacdo das Relatorias
Setoriais na apreciagdo dessas proposicoes.
Desde entdo, o paradigma passou a ser que,
umavez respeitado o limite por mandato parla-
mentar —que vem sesituando no patamar de R$
1,5milhdo nos tltimos anos— e as normas fixa-
das pelo Parecer Preliminar, ndo caberiaatais
Relatorias questionar as preferéncias dos auto-
res das emendas, exceto pararealizar correcdes
de ordem técnica (nestasincluidas asinerentes
aos niveis desgjavei s de padronizagdo nas me-
tasetitulos), muito maisacargo das assessorias
do que dos Relatores. Com isso, esvaziou-se 0
contetido decisorio desta faceta da atuacéo
dessas Relatorias, que passou a se resumir a
simplesvalidagéo das emendasindividuais.

No que se refere aos gjustes na programa:
¢do oriundado Poder Executivo—imposi¢do de
cortes—, aatuacdo das Relatorias Setoriaistem
ficado adstritaarealizagdo de redugdes, até um
determinado percentual®®, nas dotagbes para
investimentos (GND 4) e parainversdesfinan-
ceiras (GND 5), observadas as restricles esta-
belecidas pelo Parecer Preliminar no que se
refere aos recursos derivados de empréstimos e
suas contrapartidas, aos recursos diretamente
arrecadados (fontes 150 e 250) e as receitas
vinculadas. Ocorre que, nos trés Ultimos anos,

1% Segundo ostermos do item 13 do Parecer Preli-
minar, aprovado pela Comissdo Mistade Orgamento
em sua reunido de 8/10/97, destinado a orientar a
apreciacéo do projeto de LOA para 1998, o total de
cancelamentosfacultados as Relatorias Setoriaisficou
limitado a 50% das dotagOes alocadas no GND
“Investimentos’ e a 20% das dotacOes alocadas no
GND “InversdesFinanceiras’, apdsexcluidas dabase
de célculo todas as vedagBes de quetrataoitem 9 do
mesmo Parecer (dotagdes rel ativas aamortizagdo da
divida, dotacOes para o FAT, dotacGes de projetos
financiados com as fontes 146 a149 e 246 a249 e
respectivas contrapartidas, e dotagdes financiadas por
recursos oriundos de doagdes).

0S recursos propiciados por tais cancelamentos
tém sido insuficientes, namaioriadas Relatorias
Setoriais, até para atender as emendas indivi-
duais. Na apreciacdo do Orcamento de 1998,
como ja salientamos, essas Relatorias conse-
guiram mobilizar por esse meio apenascercade
R$ 1,0 bilhdo, enquanto a Relatoria-Geral, por
meio das fontes a sua disposi¢do, mobilizou
cercade R$ 3,3 bilhdes. Para os fins de nossa
abordagem, é pouco relevante que parte desses
recursos tenha sido colocada a disposicéo das
Relatorias Setoriais. O queimportaéevidenciar
duas coisas. a) que, namédia, cadaum dos sete
relatores setoriais possui umalatitude decisdria
muito restrita para a imposi¢do de gjustes na
programacao proposta pel o Poder Executivo; b)
gue o Relator-Geral continua a deter grande
poder decisdrio, dado que, em certas situagoes,
0 poder para preservar determinadas dotacdes
pode ser até mais importante do que o de fazer
alocagbes de recursos adicionais. Além disso,
se considerado que néo existem regras claras
para orientar a distribuicdo dos recursos da
Relatoria-Geral entre asvérias Relatorias Seto-
riais—aqual se subordinaapenas ao arbitrio do
Relator-Gera —, ficaevidente o grau devulnera-
bilidade desses 6rgéos ao condicionamento de
parte desses recursos.

N&o seriajusto omitir que umaparte do pro-
blema deriva da conduta adotada por algumas
das Relatoriais Setoriais. Com freqiéncia, os
recursos que estas mobilizam sdo restritos
porque estas preferem atuar abaixo dos limites
gue |he sdo facultados— por razbes diversas—e
operar com os recursos col ocados a disposi¢cao
pelaRelatoria-Geral . Asrazdes maisfreqientes
para essa conduta sdo, de um lado, as pressdes
politicas dos governos estaduais — no sentido
de que evitem ao maximo aimposi¢céo de redu-
¢0es nas dotactes detalhadas em favor de cada
estado (“subprojetos estadualizados’) — e, de
outro, dos 6rgaos publicos — no sentido de que
0s cortes ndo desorganizem as suas programa-
¢Oes. Com frequéncia, essas postulacdes séo
endossadas pelas bancadas estaduais ou pelos
seus interlocutores mais ilustres, por saberem
gue tais programagdes — no todo ou em parte —
serdo executadas em beneficio de segmentos,
locais ou areas geogréficas de seu interesse.

Porém, esses comportamentos negativos
representam apenas uma parte do problema. A
outra, igualmenteimportante, é constituidapelo
fato de que, naformaatual, aatuacéo das Rela
torias Setoriais tem contribuido para tornar as
negociagdes relativas ap orgamento cada vez
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mais complexas. Namedidaem que essas Rela-
torias ndo conseguem mobilizar recursos para
atender a todas as expectativas e ndo contam
com orientagdes e procedimentos apropriados
paraaregionalizacdo das aplicagoes, realizam
apenas atendimentos parciai s, remetendo quase
todos os pleitos, como pendéncias, parareava
liagdo pela Relatoria-Geral. Além disso, com
freqiéncia, ao exercerem os seus niveis deflexi-
bilidade, realizam cortes na programagéo oriun-
da do Poder Executivo ou d&o atendimentos a
pleitos em conflito com as posi¢des do Relator-
Geral ou com as aspiracOes de determinadas
liderancas. Disso resulta que tais decisOes
tenham de ser revistas, mediante mdiltiplas e
desgastantes rodadas de negociacdo — nem
sempre com 0s mesmos interlocutores —, retar-
dando o processo e comprometendo a transpa-
réncia da apreciagdo das emendas coletivas
rel ativas as programactes mais rel evantes.

No seu conjunto, o efeito dessas distor¢tes
€ atotal descaracterizacdo dos papéisoriginal-
mente concebidos para as Relatorias Setoriais.
Segundo a maneira que estas vém operando,
tornaram-se organi smos obsol etos e desfuncio-
nais, jaque: @) ao invés de dividirem os traba-
Ihos, tornaram-nos maiscomplexaoserecorrentes,
b) pouco ajudam na agilizac&o do processo por
avancarem apenas superficialmente nadeciséo
das questdes mais criticas; ¢) ndo aliviam a
Relatoria-Geral das tarefas de natureza opera
cional por exigirem que esta faca a revisdo do
conjunto das emendas col etivas de cada Estado;
d) pouco tém contribuido paraaefetivadivisio
do poder no ambito da Comissdo Mista, jaque
0 Relator-Geral continua a ser o ator focal do
processo, ndo obstante isso seja dissimulado
por normas de limitado alcance prético e por
contestacOes publicas de discutivel sinceridade.

Naverdade, se bem observado, os Comités
de Avaliagdo — criados com base nas hormas
dos Pareceres Preliminares que orientaram a
apreciacdo das L eis Orcamentariaspara 1997 e
1998 —tém sido mais efetivos e funcionais que
as Relatorias Setoriais nadivisdo, organizacdo
e agilizag8o dos trabal hos, bem como naracio-
nalizacao dos cortes nos custeios basicos (GND
3) e na promocéo de uma maior equidade nos
atendimentos as emendas col etivas. Suamaior
deficiéncia, em nosso entender, reside no fato
de reforcarem a concentracdo de poderes na
RdatoriaGeral, jaque, no seuformato atudl, tais
Orgédos sao constituidos e coordenados pelo
Rdator-Gerd.

7. Apreciacdo de projetos sobre matéria
orgamentaria: uma proposta

Como ficou evidenciado ao longo desta abor-
dagem, asistemética de el aboragéo de emendas
a projetos sobre matérias orcamentérias, bem
como a de apreciacdo dessas proposi¢oes, vem
apresentando uma série de problemas e inade-
quacdes. Em alguns casos, os efeitos dessa
situac8o sdo da maior gravidade por compro-
meterem o funcionamento do Congresso Nacio-
nal comoingtituicao e por reduzirem o significado
da participagéo dos parlamentares no processo
de apreciacdo de matérias detal relevancia

Tal conclusdo ndo significaque o Congresso
Naciona venha sendo pouco sensivel a neces-
sidade de aperfeicoar seus processos de parti-
cipacdo nadefinicdo eimplementacdo de politi-
cas publicas. Pelo contrario, sua preocupacéo
nesse sentido se acha evidenciada pelo caréter
evolutivo das normas que regulam aapreciacéo
das proposi¢les sobre matéria orgamentaria e
pela crescente inquietacdo dos seus membros
com as questdes perti nentes ap acompanhamento
daexecucdo dos gastos publicos e afiscalizacdo
dos 6rgéos do Poder Executivo. Desde a Reso-
lugdo n® 1/91-CN, logo aperfeicoadaem 1993,
depois substituida pela Resolugdo n° 2/95-CN —
quefixou melhor delineamento elimites quanti-
tativos paraaapresentagcdo de emendas, confe-
riu prevaléncia as emendas coletivas, definiu a
estrutura basica do Parecer Preliminar e criou
restricOes aos poderes das rel atorias —, sucede-
ram-se varias agdes nesse sentido. Entre essas,
cabe destacar o projeto de lei complementar
previsto no art. 165, § 9°, da Constituicéo, a
criagdo de comissdes permanentes de fiscali-
zac8o e controle, as agdes gerenciais no senti-
do de o orcamento ser aprovado antesdo inicio
do exercicio respectivo e asrecentes manifesta-
¢Oes das Presidéncias daCamarae Senado sobre
aconveniénciade novos avangos nesse campo.

Com esse entendimento e considerados 0s
pressupostos delineados no inicio dessa abor-
dagem, entendemos que, a ém de agdes orienta
das para evitar manobras “ criativas’, como as
utilizadas nos dltimos anos, sd0 necessérias
vérias modificagdes no processo de apresenta
¢do de emendas individuais e coletivas, na
estrutura e formade funcionamento dasrel ato-
rias; nainterpretagdo da norma constitucional
gue orienta a regionalizacdo das a ocagdes; no
entendimento dado asrestricdes legaise consti-
tucionais a apresentacdo e aprovacao de emen-
das; e no nivel de relevancia que deve ser atri-
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buido a questéo dos juros da divida. Uma vez
implementadas tais mudangas— naformadeta-
Ihadaaseguir ou em variantesde similar propo-
sito—, muitos dos problemas atuais seréo elimi-
nados, com ganhos para a Ingtituicdo e bons
resultados para a sociedade.

7.1. ModificagOes no processo
de apresentacdo de emendas

Osproblemasidentificados e apontados nas
paginas precedentes indicam que a atual siste-
matica de emendas apresenta trés graves dis-
funcdes: a) esvaziamento do contelido institu-
cional das emendasindividuais e pulverizagéo
das a ocagdes em peguenos empreendimentos;
b) distor¢éo nas finalidades das emendas das
Comisses e das Bancadas Regionais; c) irrea-
lismo dos montantes pretendidos pelas emen-
das coletivas, sobretudo as de autoria das
Comissdes Permanentes e das Bancadas Esta-
duais.

Quanto aprimeiradas disfungdes, entende-
Mos que 0 processo seria aperfeicoado, de
maneira consonante com as elevadas respon-
sabilidades da Instituicdo, por meio de duas
medidas: 1) reducdo no ndmero de emendas
individuais para algo como 10 a 15 (médiade
R$ 100 a150 mil por emenda) e fixacdo, deforma
clara e objetiva, dos programas em que tais
emendas seriam cabiveis (por exemplo: sanea-
mento, habitacdo, desporto, obras e equipa-
mentos escolares, equi pamentos culturais, etc.);
2) instituicdo das ““Emendas de Indicacéo de
Prioridades™ (setoriais, estaduais ou micror-
regionais), as quais, sem definir o valor do aten-
dimento, delineariam os problemas que devem
merecer atengdo do setor publico federal,
facultando-se a cada parlamentar a apresenta-
¢80 de umaou duas emendas dessa natureza. A
primeiramedidase destinaainduzir umamaior
concentracdo nas alocagles, evitando o desper-
dicio de recursos com acles de limitada rele-
vanciaou o fendbmeno das obras que searrastam
por anos afio sem apossibilidade de conclusdo
por falta de recursos. A segunda se afigura
como imprescindivel paraque os parlamentares
possam atuar nasinalizacao das politicas publi-
Cas e programas Necessarios a estrutura econd-
mica, social ou institucional dos seus estados e
microrregifes. Afinal, asemendasindividuais
foram concebidas como instrumentos de formu-
lacdo de politicas plblicas e ndo apenas para
constituir um meio de viabilizagdo dos atendi-
mentos“paroquias’.

No que se refere as distorgoes detectadas
no emprego das emendas das Bancadas Regio-
nais e das Comissies, a nossa percepgao € de
gue isso ocorre pelo fato de estes 6rgaos
estarem sendo orientados para atuar sobre um
instrumento de detalhamento das alocactes (lei
orcamentériaanual), quando, pelasuanatureza,
deveriam ser dirigidos para intervir sobre as
proposicdes superordenadoras deste, ou sgja,
aquelasrelativas ao plano plurianual (PPA) ea
lei dediretrizesorcamentarias (LDO). A atuacéo
das comissdes permanentes, em razdo de suas
competénciascongtitucionais (“art. 58, § 2°, VI —
apreciar programas de obras, planos nacionais,
regionaise setoriais de desenvolvimento e sobre
elesemitir parecer”), deve situar-se no nivel da
formulagéo das politicas publicasde alocacéo e
ndo no dos detalhamentos operacionais. O
mesmo se pode dizer das Bancadas Regionais.
Assim, com relagao as distorgGes inerentes as
emendas das ComissBes e Bancadas Regionais,
anossa sugestao é de que a competéncia desses
orgdos para emendar projetos sobre matérias
orcamentarias — excetuadas as Comissoes
Diretoras da Camara e Senado, as quais, por
dever de oficio, interessam as alocactes orga-
mentérias in concreto — deve ficar restrita ao
Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamen-
tarias e ao Parecer Preliminar.

Quanto as emendas das bancadas estadu-
ais —asde maior importancia para o equaciona
mento das necessidades de cada unidade federa-
tiva—, entendemos que S0 necessarios varios
gprimoramentos. Em primeirolugar, € imperativo
gue se revejam o0s seus limites quantitativos,
submetendo-o0s a uma regra que leve em conta
as diferentes magnitudes dos estados e banca-
das. N&o ha como sustentar que as bancadas
dos estados como o de Minas Gerais — com
10,39% da populacdo do Pais, 9,81% do PIB,
cerca de 800 municipios e 53 parlamentares —
tenham de acomodar as suas postul agdes dentro
das mesmas dez emendas facultadas abancadas
de estados como o Amapa — com 0,19% da
populacdo do Pais, 0,16% do PIB, 20 municipios
e 8 parlamentares. A normaatua —queatribui a
todas as bancadas um mesmo limite quantitativo
de emendas—fere o principio daproporcionali-
dade que deve organizar as decisdes colegiadas
einstitui um gravame adicional asub-represen-
tacdo politica dos estados mais populosos. Em
segundo, é necessario fixar limites (de valor)
para as emendas das bancadas. Tal se afigura
como um imperativo deracionalidade. N&o tem
sentido admitir que se formulem emendas de
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bancadano montante de R$ 12 a20 bilhdes (como
ocorreu em 1996 e 1997) se a capacidade de
mobilizac8o de recursos pelo Congresso Nacio-
nal, paratais atendimentos, tem sido inferior &
médiade R$ 3 bilhdes, nos Ultimos cinco anos.
Os limites de valor, por bancada, devidamente
considerados os critérios de regionalizacao,
deveriam ser fixados pelo Parecer Preliminar,
gue passaria a definir o montante de recursos
mobilizéveis pelo Congresso Nacional naquele
exercicio. Sedesgavel dgumamargem deflexi-
bilidade, inclusive para que a atuacdo da Rela-
toriaserevistade maior significado, o limite para
as emendas de cada bancada estadual poderia
ser fixado de modo a ultrapassar o montante
mobilizavel em 15% a30%, com obrigatdriaindi-
cacdo daordem de prioridade de cadaemendae
adefinicao dosvaloresminimo, médio eméaximo
paracadaempreendimento (100%, 115% e 130%
do teto estadual). Por fim, que sejam definiti-
vamente vedados artificios “criativos’ como as
chamadas*" indicagbes paraemendasderdatoria’.

7.2. Aperfeicoamentos na estrutura e
funcionamento das Relatorias

Como salientamos anteriormente, asRelato-
rias Setoriais tém se revelado 6rgdos de pouca
efetividade no aperfeicoamento do processo de
apreciacdo dos projetos sobre matéria orcamen-
taria. S80 muitas as causas do seu insatisfatério
desempenho. Estas abrangem desde aprecaria
ingtitucionalizag8o das Subcomi ssdes teméticas
permanentes, passam pelalimitadaobjetividade
dos critérios de decisdo, pela precariademanda
por acdes decisdrias nas emendas individuais
(apbs a instituicdo das quotas por mandato
parlamentar) e pelarestritavisibilidade do que
estéo fazendo as demaisrelatorias, até 0 exces-
sivo grau de autonomia conferido ao Relator-
Geral. Nareversdo desse quadro, acolhidos os
pressupostos |egitimados pelos estudos de
administracdo publica—especiamente o de que
€ mais féacil criar uma nova estrutura do que
modificar préticas antigas —, a solugdo mais
recomendavel parece ser acriacdo de um novo
modelo deintervencao.

Assim, com base na positiva experiéncia
realizada em 1994 (Orcamento para 1995) —
primeiro ano, desde 1990, em que aLe Orca
mentériafoi aprovada e enviadaa sancéo antes
doinicio do seu exercicio dereferéncia— mesmo
sendo ano de elei¢les, sugerimos que a siste-
matica de relatorias atualmente utilizada para
aapreciacdo dosprojetosde PPA,LDO,LOA e

LCA (relator singular ou relatores setoriais +
relator-geral) seja substituida por uma sistema-
tica de Colegiado de Relatores, na qual se
adotem processos assemelhados aos usados
em 1994. Cada colegiado — composto de5 a7
membros—funcionariasemprenummesmolocd,
aberto ao publico, em horérios pré-estabele-
cidos, dando acesso ao publico aos pleitos e
documentos quelhefossem enviadose decidiria
apenas com base em critérios pré-determinados.
No caso do PPA eda LDO, as decisdes seriam
por setores de governo, programas e metas,
enguanto no caso da LOA e dos LCA, estas
seriam por unidade dafederacéo e projetos. 1sso
permitiriaassegurar transparénciae publicidade
as suas operacdes, desconcentrar o poder deci-
sorio e obter maior racionalidade e celeridade
processual, ao submeter cada agregado t&o-
somente aum ciclo de decisfo.

Tais colegiados atuariam com o apoio de
Comités auxiliares, sempre que necessario,
sendo as suas decisdes tomadas por maioria
simples, desde que presentes 2/3 de seus
membros. Sua composicdo seria realizada de
modo arespeitar asregras de proporciondidade
partidéria tradicionalmente observadas pelas
Comissdes do Congresso Nacional, na forma
sintetizada na Resolugéo n° 2/95-CN, ouvidas
sempre, como ocorre atualmente, asliderangas
partidérias. Com essa sistemética, a responsa-
bilidade decisdria—inclusive paraaconstituicdo
dos Comités — se deslocaria do Relator-Geral
para o Colegiado, restando ao Relator-Geral a
honrosa atribui¢cdo de coordenar os trabalhos.
Desse modo, seriam combatidos trés dos
grandes problemas atuais: a) o excesso de
poder do Relator-Geral; b) a grande recorrén-
cia deciséria do processo, que faz com que a
mesma questdo tenha de ser reexaminada
varias vezes, com exacerbacao dos conflitos;
c) a acumulacgao de atrasos nas varias etapas,
dificultando a aprovagdo dos projetos dentro
dos prazos constitucionais. Essa sistemética
pode ser implementada com ou sem o concurso
das Subcomissdes Teméticas, dado que ainsti-
tucionalizacdo dos colegiados ndo impede que
o Relatdrio sgjadiscutido, como preliminar, em
nivel setorial.

Nessa perspectiva, entendemos que as
Emendas Individuais devam ser submetidas a
um rito Ssimplificado de apreciacdo, praticamente
a margem das preocupactes do Colegiado —
onde o trabalho das assessorias seria supervi-
sionado por um Comité especial, que se encar-
regaria de decidir eventuais pendéncias —,
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depois de definidos pelo Parecer Preliminar o
valor da quota por mandato parlamentar e o
elenco dos programas em que seria admitidaa
criagdo de subprojetos/subatividades por meio
desse instrumento. Quanto as “Emendas de
Indicacdo de Prioridades’, cujacriacdo é suge-
rida no item 7.1 — “ModificagBes no Processo
de Apresentacdo de Emendas’ —, depois de
sistematizadas por programacdestipicaseareas
geogréficas, seriam utilizadas como elementos
auxiliares no processo decisorio relativos as
emendas das Bancadas Estaduais e, ocasional -
mente, quando assim entendido conveniente
pel o Plenério da Comissao Mista, nafundamen-
tacdo de emendas do Colegiado de Relatores,
desde que viabilizados 0s recursos necessarios.

Todos osmembros de cada Colegiado seriam
designados na mesma ocasido, devendo os
relativos a LDO e LOA serem constituidos
dentro detrintadias dainstalagdo da Comissdo
Mista de Orcamento, de modo alhes assegurar
tempo suficiente para organizar 0s seus traba-
Ihos, solicitar os estudos necessérios as asses-
sorias das Casas do Congresso Nacional,
requerer informagdes complementares aos
orgéos dos Poderes da Unido, sistematizar
critérios para orientar as suas decisdes, definir
aestruturade Comitéscom queirdo atuar earti-
cular oselementosbésicosdo Parecer Preiminar.

Nasi stemética oraproposta, entende-se que,
no que serefereal OA, os montantes mobilizé-
veis pelo Congresso Nacional devem ser
definidosjano Parecer Preliminar. Maisdo que
apenas um ndmero genérico, 0s montantes
seriam definidos por érgdos, unidades, fontes,
modalidades de aplicacdo e GNDs, de modo a
gue eventuai s questionamentos aestes ocorram
antes da efetivacdo do remanegjamento. Sereali-
zado naetapado Parecer Preliminar —cujo prazo
poderia até ser ampliado, tendo em vista os
ganhos de tempo derivados da eliminacéo das
Relatorias Setoriais —, essa tarefa poderia ser
efetuada pelo préprio Colegiado, dando-lhe
maior seguranca quanto a consisténciade suas
acOes e tornando dispensavel a criagdo de um
Comitéauxiliar pararedizar essatarefa. Osmon-
tantes assim definidos seriam alocadosintegral -
mente pelo Colegiado, vedada a constituicéo
de reservas para atender a situagdes eventuais
ou a quem “chorar mais’ na etapa dos desta-
ques, afim de evitar acriacdo defal sas expecta
tivas. Como contrapartida necesséria a essa
regra, tornar-se-iaexigivel que aproposicédo de
destaques abrangesse umarotina, preliminar ou
subsequiente, naqual se definissem os recursos
gue osviabilizassem.

7.3. Fixagdo de normas para a
regionalizacdo das alocacOes

Conforme fundamentado no titulo 5 —“A
Questéo dos Critérios para a Distribuicdo dos
Recursos entre Estados e Regifes’ —, aprecari-
edade dos critérios de regionalizacdo das apli-
cagOes tem causado uma série de problemas a
apreciacdo dos projetos sobre matérias orca-
mentarias. Tal fato jaseriarazado bastante para
ensgjar agOes corretivas; porém, a este se
acresce 0 de que até as restritas orientagbes
definidas pelo texto congtituciona estéo para
setornarem néo-exigiveis, em vistade o prazo
de dez anos fixado pelo art. 35 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias estar
terminando no corrente exercicio.

Com o sentido de sanar os problemas apon-
tados, até que alei complementar prevista no
art. 165, § 9°, daConstituicéo venhaaregular a
matériadeformamaisdefinitiva, sugerimosque
as leis de diretrizes orcamentérias passem a
incluir normas objetivas que viabilizem o cum-
primento do propésito dos Constituintes de
1988, delineado no art. 165, § 7°, daConstitui-
¢do eno art. 35 do ADCT. Para que isso possa
ser feito de modo estével e transparente, sdo
imprescindivei s a gumas medidas complemen-
taresasimplesfixacdo dos critérios de regiona
lizagdo, sem asquaistorna-seinvidvel o deline-
amento dos montantes sobre 0s quais esses
devam ser aplicados.

Taisnormasdevemincluir, pelo menos: dis-
posicdes relativas a definicdo dos projetos do
PPA que devam ser situados como prioritarios,
sempre quetaisndo sejam claramenteindividua
lizados no préprio Plano Plurianud; disposigoes
que obriguem aadministracdo publicaaindivi-
dualizar as despesas relativas “a manutencéo
dos orgaos federais no Distrito Federal” das
inerentes a manutencdo de sua estrutura no
restante do Pais; disposicOes relativas as
“inversdes financeiras’ das empresas estatais
(sobretudo das agéncias de fomento); disposi-
¢Oesrelativas ao que se deva entender por “cri-
tério populaciona” ; edisposicdes quedelineiem
as outras despesas que devam ser excluidas na
apuracao dos montantes regionalizaveis. Com
base nos argumentos delineados ao longo dessa
abordagem, sdo sugeridas, com carater referen-
cial, tomando-se como base aLDO vigente, as
seguintesinclusdes no texto dasfuturas LDOs:

a No Capitulo |, como parégrafo adicional
doart. 2°
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“Paraosfins do que estabelece o art.
35, 8§ 1° 1, do ADCT, sdo considerados
projetos prioritarios no Plano Plurianual
aqueles nominados no Anexo Il desta
lei”;

b) No Capitulo 11, como parégrafo adiciond
doart. 6°

“A fim de possibilitar o cumprimento
do que estabelece o art. 35, § 1°, |11, do
ADCT, os 6rgaos e unidades orcamentéa-
riasindividualizar&o, mediante categori-
as de programagao no seu menor nivel,
as despesas com a manutencdo das suas
unidades sediadas no Distrito Federa”;

¢) No Capitulo I11, como inciso adiciona
do art. 16 (“Na programacéo da despesa ndo
poderdo ser:”):
“incluidos subprojetos genéricos que
beneficiem vérias unidades dafederacéo,
ainda que financiados com recursos de
empréstimos ou das respectivas contra-
partidas contratuais’;
d) No Capitulo 11, como artigo subseqgiien-
teao 17:

“Art. 18. Excetuados os gastos com
investimentos, inversdes financeiras e
outras despesas correntes relacionadas
com a prestacdo de beneficios diretos as
comunidades, que devam ser excluidos
por disposi¢des constitucionais ou
normas desta lei, o conjunto desses
gastos obedecerdo, para fins de sua
distribuicdo entre asunidadesfederativas,
aos seguintes critérios:

| —metade, proporcional apopulagdo
de cada Estado;

Il —metade, inversamente proporcio-
nal arendaper capitade cada Estado”;

€) No Capitulolll, como parégrafo do artigo
18(acima):

“Parégrafo Unico. Paraaapuracdo do
montante sobre o qual serdo aplicados
os critérios de regionalizacdo, além dos
indicados no art. 35, § 1°, do ADCT,
excluem-se também, em raz&o de sua
natureza, osgastoscom: | - encargoscom
inativos e pensionistas; |1 - beneficios da
previdénciasocia (aposentadoriase pen-
s0es); |11 - pagamento de sentencasjudi-
ciais; 1V - transferéncias constitucionais
gue integrem o programa de trabalho do
0rgdo “ TransferénciaaEstados, Distrito

Federal e Municipios; e V —recursos do
Fundo de Amparo ao Trabalhador”.

f) No Capitulo I11, Secdo IV, adicionar ao
final do caput o complemento:

“de modo aindividualizar todas as suas
aplicacBes que sejam caracterizaveis
como investimentos ou inversdes finan-
ceiras na classificacdo econbémica da
despesa’.

7.4. Sistematizagdo das restrigOes legais a
apresentacdo e aprovacdo de emendas

A experiénciahumanatem demonstrado, ao
longo dos tempos, que nada € mais educativo
do que o exemplo. Na sociedade moderna, os
estudos de comportamento tém comprovado que
os melhores exempl os s80 os das pessoasfocais,
entre as quais as autoridades constituem os
maiores expoentes. Portanto, por essae por uma
série de outras razdes — dever institucional,
preservar uma imagem positiva, atender aos
imperativos do interesse publico, etc. —, o Con-
gresso Nacional, como a principal autoridade
incumbida da producéo das leis do Pais, tem a
responsabilidade de dar exemplo modelar de
respeito e acatamento asnormas congtitucionals,
legaiseregimentais.

Para que isso possa acontecer no campo dos
projetos sobre matérias orcamentérias, €indispen-
savel que se harmonizem as varias normas que
disciplinam amatéria— Congtitui¢do, ADCT, Lei
n° 4.320/64, Decreto-L e n° 200/67, LDO do exer-
cicio e Resolugdes do Congresso Naciona —,
superando as divergéncias de interpretacéo e
construindo um referencial claro e consistente
parautilizacdo por vérios anos.

Nesse sentido, entendemos que a primeira
providéncia é acabar com a criatividade nas
interpretagctes constitucionais. Se a Constitui-
¢ao, em seu art. 166, 8 3°, inciso |1, estabelece
gque, para a aprovacdo de emendas, serdo
“admitidos apenas 0s [recursos| provenientes
de anulagdo de despesa’, ndo cabe buscar
outras fontes, como, por exemplo, a reestimativa
de receitas a titulo de “correcéo de erros ou
omissdes”. Disso ndo advém nenhum prejuizo,
jdque o Poder Legidlativo tem ao seu acance
um instrumental bastante amplo para agir no
caso de receitas eventualmente subestimadas.
Entre estes podemos citar: a) a provocagdo de
mensagem retificativado Poder Executivo; b) a
instaurac&o de processo de apuracdo de crime
de responsabilidade; c) a retirada — total ou
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parcia —dosniveisdeflexibilidadetradicional-
mente conferidos ao Poder Executivo para a
abertura de créditos adicionais; d) a mudanca
nas normas da L DO que definem a magnitude
das reservas de contingéncia, definindo-a
apenas no que serefere apropostado Executivo
edeixando ao L egidativo aprerrogativadefixar
o valor com que constaréo dale orcamentaria
anua; €) a imposicdo de pesados cortes nos
projetos embleméti cos da Administraggo.

Como segunda providéncia, aindano ambito
dainterpretacéo das normas constitucionaisea
partir do principio de que nestas ndo existem
dispositivos inécuos ou supérfluos, é conve-
niente que se consolide o entendimento de que
a aprovacao de emendas deve subordinar-se,
cumulativamente, a trés condicionantes: a) sua
compatibilidade com os planos (PPA) e priori-
dades (LDO) previamente definidas; b) orien-
tar-se paraacorrecdo de erros e omissoes (acei -
taveiscomo taisinclusive aindividualizagéo de
obras ou acdes por localidades, mediante sub-
projetos ou subatividades) ou paraarealizacéo
de gjustes nos dispositivos do texto dalei; e ¢)
indicar recursos compensatorios paraas mudan-
¢as propostas com afinalidade de sanar oserros
e omissbes, sempre que estas envolverem
alocacOes adicionais de recursos.

Além disso, que se atue no sentido de pro-
mover 0 acatamento asnormasdo art. 33daL el
n° 4.320/64. Com efeito, aalinea“d’ —queveda
a admiss@o de emendas que visem “dterar a
dotacdo solicitada para despesa de custeio,
salvo quando provada, nesse ponto, a inexati-
déo da proposta’ — destina-se a evitar cortes
arbitrarios nos custeios. Suainobservancia, nos
ultimos anos, em que, com freqliéncia, foram
impostos cortes lineares a determinadas ativi-
dades e projetos — com vistas a gerar recursos
para o atendimento aemendas—, tem resultado
na necessi dade de um grande volume de rema-
nejamentos e de créditos adicionais quando da
execucdo do orcamento. M erece atencdo, igual -
mente, o0 dispositivo desse artigo (alinea “b”)
gue veda a concessao de “dotagdo para inicio
de obra cujo projeto no esteja aprovado pelos
Orgaos competentes’. Defato, em principio, 0s
recursos publicos devem ser alocados apenas
nos empreendimentos cuja viabilidade, ampli-
tude e custos tenham sido avaliados como
razoaveis — evitando-se a sua pulverizagao em
miriades de obras de duvidosaprioridade. Quanto
asdineas“c” e“d" — que vedam a concessao
dedotacBes para“instalacdo ou funcionamento
de servico que ndo estejaanteriormente criado”

ou que excedam “aos quantitativos fixados...
para concessdo de auxilios e subvengdes’ —,
expressam dispositivos que ja vém sendo res-
peitados, apartir denormasincluidasnasLDOs
dos tltimos anos, que definem inclusive restri-
¢Oes adicionais aos auxilios e as subvengdes.
Semdlvida, asnormasdo art. 33 definem orien-
tacOes de ordem praética cuja observéancia con-
tribuem para a defesa do interesse publico.

Quanto as normas da Resolugdo n° 2/95 —
CN, ou de qualquer outra que venha a substi-
tui-la, é preciso combater sistematicamente os
artificios"“ criativos’ econsolidar o entendimento
de quea atuacd@o da Comissédo Mista de Orca-
mento deve dar-se com 0 maximo de transpa-
réncia, desconcentracdo do poder e por meio
de processos que assegurem tanto o combate
aos desequilibrios inter-regionais quanto a
equidade nos atendimentos. Num Paisdetantas
caréncias como 0 Nosso, também os estados de
melhor estrutura econdmica e de grandes popu-
lagBes possuem problemas sérios aequacionar,
especia mente os rel acionados aos atendimentos
sociais, em vistado agravamento do fenbmeno
do desemprego no mundo e seus desdobra-
mentos sobre a sociedade.

7.5. Atribuicdo de maior relevancia
a questdo dos juros da divida

A questdo dastaxasdejuros, em que pesea
sua grande ponderac8o nos gastos orgamen-
tarios da Unido, tem sido pouco discutida no
ambito dos processos de apreciacdo dos Orca-
mentos. Se é verdade que a administragdo das
taxas de juros constitui um dos instrumentos
basi cos deimplementacdo dapoliticamonetaria
do Governo pelas autoridades monetérias— que
deve ser exercida com nivels apropriados de
flexibilidade para que tais possam atuar com a
necessaria presteza diante de conjunturas
adversas—, também é verdade que o Parlamento
nao podeficar amargem desse processo, pouco
informado das determinantes de cada mudanca
de orientacdo e alheio as suas conseqiiéncias.
Existem agui pelo menos trés vertentes rele-
vantes parajustificar uma mudanca de atitude
emrelacdo aessamatéria. A primeira, que cabe
a0 Congresso Naciona exercer o monitoramento
detodas as atividades que tenham importancia
para o processo produtivo nacional. Ninguém
pode negar que o nivel das taxas de juros se
enguadre nessa categoria. A segunda, que dado
amagnitude da divida interna sob a responsa-
bilidade do Tesouro — hoje situada na casa dos
R$ 165 bilhdes—, cada décimo de ponto percen-
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tual nastaxas mensais representaum custo adi-
cional de R$ 2 bilhdes, por ano, nas despesas
orcamentériasrelativas arubrica“juros’. Por-
tanto, se as taxas de juros anuais subirem de
28,0% para 31,6%, os gastos do Tesouro com
osjuros dadividainterna se elevardo em cerca
de R$ 6,0 bilhGes. A terceira, que pelas suas
competéncias constitucionais nafiscalizagéo e
controle dos atos do Poder Executivo—incluidos
os da administracdo indireta —, cabe-lhe atuar
na supervisdo de todas as atividades em que 0s
agentes responsavei s possam estabel ecer agdes
gue favoregam interesses particularizados em
detrimento do interesse publico e das respon-
sabilidadesinstitucionais.

8. Consideragdes finais

Embora se reconheca que asimplesimple-
mentagcdo das medidas propostas ndo resolva
por inteiro a questdo do empobrecimento das
participagtes do Congresso Naciona naformu-
lacdo, implementacéo e avaliacdo de politicas
publicas, ndo restadividas de que €l a contribui
de modo significativo paraque se avance nessa
direcdo. Porém, paraque se promovaumaampla
reversdo no quadro atual, € necessario quetais
medidas sejam complementadas por providén-
ciasque: a) impecam aateracdo dasleisdedire-
trizes orcamentarias e do plano plurianual por
medidas provisorias; b) neutralizem apreval én-
ciado Executivo na defini¢éo das programacdes
aimplementar; c) resultem em maior énfase nas
alocactes em favor de empreendimentos estra-
tégicos; d) conduzam a ages mais efetivas no
campo do acompanhamento e avaliagdo de
resultados.

Parafinalizar, gostariamos de deixar regis-
trado, mesmo sem ter tratado da questdo no

decorrer da abordagem, que somos contrarios
as propostas de modificagdo nos prazos ora
fixados para que o Executivo e o0 Legidativo
cumpram suas responsabilidades no processo
orcamentario. Com o“background” dequemvem
atuando nesse campo hamais de duas décadas,
em ambos os Poderes, entendemos que os pro-
blemas da atual sistemética de apreciacdo dos
proj etos sobre matériaorcamentéria (PPA, LDO
e LOA) tem pouco que ver com a exiguidade
dos prazos facultados ao Poder Legidativo. Na
verdade, o problema esta em que se tem gasto
muito tempo com apreci actes que poderiam ser
simplificadas e que se tem criado processos
decisorios superpostos, nos quais cada con-
junto de decisfes precisa ser revisto duas, trés
ou mais vezes. Disso resulta um processo
recorrente que € lento, tremendamente desgas-
tante para todos os envolvidos e de reduzida
produtividade. Se o processo for reorganizado,
na forma aqui sugerida, essa dificuldade ser&4
superada. N&o vemos sentido em estreitar ainda
mai s 0s prazos jabastante reduzidos concedidos
ao Poder Executivo para elaborar sua proposta
de orcamento, ou sgja, de menos de sessenta
dias ap6s a aprovagao da LDO (se concluida
dentro do prazo constitucional), se ndo for
possivel viabilizar oinicio daapreciacdo dalL. DO,
pel o Poder Legidativo, antes de meados de abril.
Isso parece dificil, salvo se o inicio da sess&o
legidativaanual puder ser também anteci pado,
pois, como se sabe, nas primeiras semanas de
cada ano legidativo (que se inicia em 15 de
fevereiro), as prioridades do Congresso Nacio-
nal so paraadefinicéo dasLiderancase Presi-
déncias das Comissdes Permanentes. Somente
depois disso é que suas atencies se voltam para
ainstalagdo da Comissdo Mistade Orgamento,
evento que, desde 1991, jamais ocorreu antes
doinicio do mésdeabril*°.

16 Segundo as Atas da Comissao Mistade Orca-
mento, as sessdes de instalacdo da CMPOF ocor-
reram: a) em 28/5/91 (Presidéncia do Sen. Ronaldo
Aragdo); b) em 8/4/92 (Presidénciado Dep. Messias
Gais); c) em 30/6/93 (Presidénciado Sen. Raimundo
Lyra); d) em 8/11/94 (Presidénciado Dep. Humberto
Souto); €) em 12/9/95 (Presidéncia do Sen. Renan
Caheiros); f) em 17/4/96 (Presidénciado Dep. Sarney
Filho); g) em 15/4/97 (Presidéncia do Sen. Ney
Suassuna).
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