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1. Consideragdes iniciais

A Constiteicio de 1988 trouxe uma série de
inovagbes no campo da orgamentagio pablica,
especialmente no que s¢ refere a abrangéncia
dos orcamentos federais e 4 forma de aprecia-
¢do das propostas respectivas. Na nova ordem
constitucional o orgamento das entidades da
administragio indireta (autarquias, fundacgdes
¢ empresas) deixou de constar sob a forma de
dotagdes globais; a lei orgamentaria passou a
ser composta de trés orgamentos: o fiscal, o de
investimento das empresas ¢ o da seguridade
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social; a elaboragio da lei orgamentiria passou
a subordinar-se a leis superordenadoras (Lei
de Diretrizes Or¢amentarias e Plano Plurianu-
al); as matérias orgamentirias passaram a ser
apreciadas por uma comissdo permanente de
senadores ¢ deputados antes do scu exame pelo
Plendrio do Congresso Nacional, ¢ a prerrogati-
va de emendar os proposiges sobre matéria
orgamentaria passou a ser limitada por restri-
¢Oes fixadas no proprio texto constitucional.

Além disso a nova Canta instituiu, coeren-
temente com a melhor doutrina, uma forte vin-
culagdo entre os orgamentos pablicos ¢ o pla-
nejamento governamental. Nesse sentido um
dos instrumentos mais significativos foi a insti-
tuicdo da Lei de Diretrizes Qrgamentarias como
mecanismo de explicitacio das politicas pibli-
cas, de balizamento das modificagdes tributdri-
as, de detathamento das programagles e metas
contidas no Plano Plurianual e de controle da
implementagio do plancjamento. Expressam
essa vinculagdo, igualmente, as normas (arts.
165,§7.°, 166,83 3.°e4.°¢ 167, § 1.°da Consti-
tuig#o) que tornam obrigatéria a compatibiliza-
¢oda Lei Orgamentiria Annat (LOA) com a Lei
de Diretrizes Orcamentirias (LDO) ¢ de ambas
com o Plano Plurianual (PPA).

O Congresso Nacional procurou ajustar-se,
rapidamente, 4 nova amplitude dos seus papéis
na programagio de gastos do Governo, produ-
zindo, em 1989, um texto bastante articulado de
LDO - aprimorado nos anos subseqiientes — e
articulando processos para atuar de forma subs-
tantiva na elaboragio dos orcamentos anuais.
O Poder Executivo, por sua vez, usou de sua
experiéncia na coordenagio de processos com-
plexos e de sua capacidade de influenciagiio
para evitar que o Legislativo avangasse muito
rapidamente nos campos de formulag3o de po-
liticas de alocagio de recursos, de balizamento
da agdio governamental ¢ de controle do de-
sempenho dos érgios da administragio. Nio
se pode criticar nenhum dos atores desses pro-
ccssos ~ ainda que alguns excessos tenham
sido praticados —, pois suas agdes foram con-
sonantes com a tens3o dialética que deve exis-
tir entre os Poderes nos regimes democriticos.

Nesse processo de ajuste merecem particu-
tar releviingia a ediclio da Resoluglio n® 1/91-
CN, que instituiu as normas basicas de funcio-
namento da Comissio Mista ~ aperfeicoada pela
Resolugdio n.° 1/93-CN -, as acdes estabeleci-
das pelas estruturas técnicas do Congresso
Nacional, em 1992, com o sentido de possibili-
tar que o Orgamento pudesse ser “fechado”

(montado integralmente) no seu dmbitoe semo
concurso dos técnicos do Poder Executivo, e,
nesse Mesmo ano, a articulagdo de um padrio
de parecer-preliminar — mantido ¢ aprimorado
nos exercicios subseqiientes — orientado para
a obtengHo de transparéncia nos procedimen-
tos, para a fixacdo de regras claras ¢ mutuamen-
te excludentes ¢ para a limitagdo dos poderes
dos relatores.

Apesar dos avangos acima relatados, os
quatre anos de experimentaciio com 0s proce-
dimentos desenvolvidos pelo Congresso Naci-
onal para lidar com as matérias orcamentirias e
as avaliagdes disponiveis sobre as priticas da
administrac3o neste campo colocam em evidén-
cia que existem, sobretudo do ponto de vista
do interesse piblico e da dtica dos agentes do
Poder Legislativo, uma série de inadequagcs
NOS processos, normas e procedimentos relaci-
onados com a programagio, execugio e avalia-
¢do do pasto publico. Essas inadequagdes,
apontadas por varios relatores — sobretudo
pelos das LDOs —, por 6rglos de investigagdo
do Congresso Nacional — como as comissdes
parlamentares de inquérito— e por estudiosos do
assunto, se situam em trés categorias: constituci-
onais, legais, ¢ administrativas ou regimentais’.

As inadequagdes na Srbita constitucional
se referem mais ao emprego abusivo, pelo Po-
der Executivo, de certas flexibilidades propicia-
das pela Lei Maior — articuladas para servir a
um sistema parlamentarista que acabou nfo
sendo efetivado — com o propésito de atender
contingéncias excepcionais, do que a proble-
mas maiores nas normas sobre o planejamento
¢ o orgamento. De um modo geral, o capitulo
“Dos Orgamentos” se acha bern articulado, sis-
tematizando principios clissicos ainda em utili-
zagfo pelas democracias consolidadas — anua-
lidade, exclusividade, prévia autorizacio, etc. —
ao lado de concepcdes modernas defendidas
pelas areas técnicas dos governos e meios aca-

' A propbsito das inadequagdes aqui referidas
vale a pena cxaminar os parcceres do Senador MAR-
CIO LACERDA ¢ do Deputado JOAQ ALMEI-
DA, sobre as LDOs para os Orgamentos de 1993,
1994 e 1995, do Senador MANSUETO DE LA-
VOR, sobre 0 Orgamento de 1993, do Senador GIL-
BERTO MIRANDA, sobre o Orgamento de 1995,
os Relatdrios Finais das CPIs do PC (1993) e do
Orgamento (1994), as publicagBes de JOSE AFON-
S0 DA SILVA, IVES GANDRA MARTINS ¢ JOSE
SERRA ¢ as notas técnicas da Assessoria de Orga-
mento ¢ Fiscalizagéio Financeira da Cimara dos
Deputados,
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démicos, como a estreita vinculagio entre o pla-
nejamento € 0 orgamento, a instrumentalidade
do or¢amento na reducdo das desigualdades
inter-regionais e a proibigio de se despender
receitas de capital em despesas de custeio e de
manuiengio.

A maior parte das deficiéncias constatadas
deriva de ndo ter sido elaborada a lei comple-
meniar a que se refere o art, 165, § 9.°, da Cons-
titui¢Ao®, como ficard evidenciado no decorrer
desta abordagem. Se essa lel tivesse sido pro-
duzida. ja se poderia contar com uma melhor
normatizacio da forma ¢ conteido do PPA e da
LDO. com normas claras sobre a abertura de
créditos adicionais, com prazos improrrogaveis
pura 2 apreciagiio dos projetos sobre matéria
orgamentaria pelo Congresso Nacional, com
definigdes legais sobre a forma de apresenta-
¢do ¢ conteddo dos orgamentos fiscal, da se-
guridade ¢ de investimento, e com diretrizes cla-
ras ¢ inambiguas sobre os regimes de caixa de
1ais orcamentos.

No plano administrativo e regimental as
maiores inadequagdes (ém a haver com a estru-
mragdo e operagdo da Comissdo Mista, com a
articulagfio das prerrogativas desta com aque-
las das comissdes permanentes da Camara e do
Senado, com a estrutura de prazos para a apic-
ciagdo das matérias orgamentarias em dois fo-
runs — o Plendric da CMO e o Plendrio do Con-
gresso Nacional — e com a precariedade das
estruturas de assessoramento colocadas & dis-
posigiio da Comissio Mista e dos relatores dos
principais projetos que tramitam por esse dr-
gdo 1éenico.

De um modo geral, os problemas que mais
comprometem a quaiidade do processo orga-

2Segundo SERRA, José. Or¢amento no Brasil:
As Raizes da Crise. Atual Editora. Sio Paulo. 1994,
{p. 54),

“A auséncia da lei complementar [pre-
vista no art. 165, § 9.°, da Constituigfo] tem
seis efeitos; a) a inexisténcia de uma padroni-
zaglo ¢ hierarquizacio rigida dos diversos ins-
trumentos que autonizam o gasto piblico; b)
a mdefinigio dos objetivos, direirizes, metas
¢ prioridades no PPA e nas LDOs, faltando
também definir o significado de cada concei-
to; ¢) a n#o-atualizacdo das classificagbes das
despesas, em especial a funcional-programé-
tica, d) a inexisténeia de prazos adequados
para 0 processo orgamentanc; ¢) 8 auséneia
de uniformidade dos orgamentos ¢ balangos
dos trés niveis de govemo; ¢ f) a indefinigio
das condigdes para a instituigfo ¢ funciona-
mento dos fundos.”

mentiriobrasileiro ¢ a participaciio do Congres-
so Nacional na alocagio ¢ fiscalizagdo dos re-
cursos publicos sdo os seguintes: 1) a grande
mobilidade das estroturas da administragio
publica; 2) a precariedade dos processos de
articulagio intergovernamental; 3) a excessiva
flexibilidade do Poder Executivo para propor
medificagdes nos projetos orcamentdrios; 4) a
flexibilidade de que dispde o0 Governo para exe-
cutar apenas a parte da programacdo; 5) a im-
propriedade do emprego de medidas provisdri-
as para legislar sobre matéria orcamentdria, 6) a
ineficacia do Plano Plurianual como elemento
superordenador da programagio do Governo,
7) a subutilizagfio da LDO como instrumento de
formulagio de politicas piblicas, 8) a precania
separacio entre os orgamentos fiscat e da se-
guridade; 9} as impropriedades do orgamento
de investimento das estatais; 10) a inadequa-
¢dA0 Nos processos ¢ prazos de apreciagio da
Lei Orgamentaria Anual; 11) a impr6pria utiliza-
¢40 de medidas provis6rias para a autorizagio
de créditos adictonais; 12) o funcionamento
centralizado da Comissdo Mista de Planos, Or-
¢amentos Piblicos e Fiscalizago (CMO); 13)0
distanciamento e a assistematicidade do asses-
soramento 4 Comissdio Mista; ¢ 14) a precarie-
dade dos processos de acompanhamento & fis-
calizagdo do Congresso Nacional,

A finalidade deste anigo é oferecer uma
apreciagio fundamentada sobre os aspectos
mais significativos de cada um desses proble-
mas, sobretudo sobre aqueles ligados as ativi-
dades do Congtesso Nacional nas 4reas de pla-
nejamento, orgamento e fiscalizagio da agfio do
Governo, focalizando as suas causas, as im-
plicagdes mais significativas e apresentan-
do indicativos de solugdo para os problemas
e inadequagdes referenciados ao longo da
abordagem.

2. Uma andlise dos problemas e inadequa-
coes

2.1. A grande mobilidade das estruturas da
administracdo piblica

Cormno tem sido asseverado em vanias ocasi-
des, pelos mais diversos agentes, ura das prin-
cipais mazelas da administrago pablica brasi-
leira ¢ a falta de continuidade administrativa.
Obras sdo iniciadas e paralisadas sem que s¢
documente e se dé publicidade 4 sua causa,
consultorias sdo contratadas ¢ pagas sem que
se dé seqiiéncia aos projetos técnicos elabora-
dos ¢ equipamentos sdo adquiridos sem jamais
serem instalados, gerando grandes desperdici-
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os de recursos pubticos®. Essa falta de conti-
nuidade tem sido potencializada pelas freqien-
tes alteragdes organizacionais a que tem sido
submetida a administragio federal — maior par-
te das quais simples maquiagens nas estrutu-
ras —, quase sempre por intermédio de medidas
provisorias € com o propdsito de ajustar o nii-
mero de cargos as demandas politicas, pouco
ou nada contribuindo para o melhor desempe-
nho de Governo.

Tais mudangas tém ndo sé comprometido o
desempenho das fungbes administrativas basi-
cas (planejamento, programagio e controle),
como onerado o Congresso Nacional com dis-
cussdes estéreis — inclusive porque a generali-
dade dos elementos justificativos pouco aju-
dam para apreciagdes qualitativas —, ampliado
os custos de funcionamento da administracio
{materiais de expediente que ficam perdidos com
atroca de denominagio e/ou enderego, equipa-
mentos danificados ou abandonados na mu-
danca), afetado a motivagio dos servidores e
imposto grandes prejuizos aos usudrios dos
servios afetados pelas alteragdes organizaci-
onais e a0s segmentos empresariais com atua-
¢fio nas drcas respectivas.

Como se pode perceber por simples racio-
nalizagio objetiva, niic hi sistema de planeja-
mento, programacio ou controle que possa fun-
cionar satisfatoriamente sob um tal processo
de ciranda organizacional, até mesmo porque

? Qutras mazelas relevantes sio apontadas por
CASTOR, Belmiro V. J. Fundamentos para um Novo
Medele do Setor Piiblico no Brasil. In Revista de
Administracic Piblica. Rio de Janeiro. V. 28, n.° 3,
jut/set. 1994 (p.156), que, ao referenciar os fatores
associados 4 faléncia do setor publico brasileiro, ob-
serva: “inflagfio crescente e desequilibrio orgaments-
rio crnico erodiram paulatinamente a capacidade do
Estado prestar servigos ... Somem-se a esses dois
fatores as seqtielas do clientelismo, do corporativis-
mo, do populismo e da corrupgio. O ¢lientelisme
inchou de maneira desordenada os quadros humanos
do Estado; o corporativismo eriou privilégios injus-
tificdveis para aiguns estratos de funcionarios das
estatais 4 custa do contribuinte, como os generosos
fundos de pensilo e de seguridade; o popuhsmo apo-
sentou precocemente milhdes de pessoas gragas a
leis de favorecimento ou 4 simples auséncia de con-
troles previdencidrios, e a corrupgfio disseminada em
todos 03 niveis gerou uma relag3o espiria entre o
Estado contratador ¢ comprador, de um lado, ¢ seus
fornceedores ¢ empreiteiros deo obras, de outro. A
soma dessas patologias encareceu brutaimente o cus-
teio estatal sem contribuir para a ampliaglio dos ser-
Vigos essenciais.”

grande parte dessas fungdes administrativas
envolve atividades fundadas na comparagfio
dos custos ¢ dos resultados com os obtidos
nos anos anteriores. Para que a estrutura go-
vernamental adquira maturidade e eficicia é pm-
ciso que esta conte com um nicleo estivel —
cuja localizagio, praticas e servigos oferecidos
sejam de dominio piblico —, como ocorre na
quase totalidade dos paises desenvolvidos®.

Portanto, € imperioso que se coloque um
freio & inconseqiiéncia dos Gitimos anos, em
que a estrutura da administragfio federal tem
sido mudada, sem consistentes fundamentos e
de forma extremamente recorrente, ha cada dois
anos. Nesse sentido a providéncia mais urgen-
te ¢ proibir o emprego de medidas provisérias
para a realizago de modificagdes na estrutura
organizacionat, bem como a fixagdo de norma
imperativa exigindo que mudangas na estrutura
basica da administragdo sejam propostas atra-
vés de projetos de lei, com obrigatéria indica-
cdio de elementos objetivos sobre o0s seus cus-
tos e beneficios.

2.2. A precariedade dos processos de arti-
culagdo intergovernamental

Nos ultimos anos a programac3o contida
nos or¢amentos da Unifo, sobretudo nos orga-
mentos fiscal e da seguridade, tem assumido a
fei¢lo tipica de orcamento municipal, sistemati-
zando milhares de pequenas iniciativas, tais
como: construgio de postos de saiade, circui-
tos de eletrificacdo rural, pontes, matadouros,
creches, escolas urbanas e rurais, pequenos
sistemas de abastecimento d’4gua, de sanea-
mento basico, coleta de lixo, etc., em detrimento
de agles estruturadoras da infra-estrutura bé-
sica necessdria ao desenvolvimento do Pais,
tais como: conservagio, complementagiio e
modernizagio da malha rodoviéria de integra-
¢io nacional, ampliagio das hidrovias, infra-
estrutura de ciéncia e tecnologia, prevengiio ¢
repressdo a criminalidade organizada e fomen-
to 4 conquista de novos mercados.

Isso tem ocorrido, sobretudo, pela aglio de
membros do Congresso Nacional, que tém en-
tendido como procedimento vélido a busca de
atendimento aos interesses paroquiais das ba-
ses territoriais por eles representadas. E claro
que esse nio constitui um entendimento uni-
forme, existindo parlamentares que a este se

* Em pafses como os Estados Unidos, Franga,
Alemanha, Inglaterra ¢ Canada, a estrutura de 6rgios
de nivel ministerial tem se mantido praticamente inal-
terada ao longo dos iltimos vinte ancs.
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opdem, inclusive por ser evidente que. na mai-
or parte dos casos, a poej)ulaqﬁo ¢ atendida de
forma mais expressiva € duradoura por empre-
endimentos de maior efeito multiplicador reali-
zados no Estado ou regido, embora nem sempre
tdo aparentes quanto as pequenas obras, Esse
comportamento ¢ agravado por dois aspectos
criticos: o primeiro deles é que na repartigio
das rendas tributanas, realizada pela Constitui-
¢io de 1988, os Estados ¢ Municipios foram
bastante beneficiados com recursos adicionais
sem correspondente ampliagio nos seus encar-
gos, as expensas de uma apreciivel redugdo na
capacidade financeira da Unido’; o segundo,
que na medida em que os membros do Con-
gresso Nacional se envolvem com as questdes
de interesse local — que mobilizam pessoas ¢
instituigBes a que nio podem deixar de aten-
der—, passam a ter pouco tempo disponivel para
dedicar s questdes de maior abrangéncia.

Assim, € preciso que se atue no sentido de
extinguir as transferéncias voluntirias da Unido,
tessalvadas aquelas vinculadas aos planos na-
cionais, regionais e setoriais, previamente apro-
vados pelo Congresso Nacional e especifica-
mente incluidos no PPA ¢ na LDOQ, Na pior das
hipéteses, dever-se-a limitar as transferéncias
voluntarias a um limitado percentual do orga-
mento, exigindo que o acesso a estas se faga
com 0 compromisso — assegurado por sangdes
apropriadas — do beneficiario informar, ao 6r-
gdo repassador, as empresas ¢xecutoras das
obras/servigos ou fornecedoras dos bens, a fim
de facilitar a fiscalizagiio pelos drgdos de con-
trole interno e externo.

Sem que se delineie com clareza as respon-
sabilidades da Unido, dos Estados e dos Muni-
cipios, definindo de forma mutuamente exclu-
dente os encargos de um e dos outros®, serd

* Saliente-se que os ganhos dos Estados € Muni-
cipios se tornaram ainda maiores com a clevagio da
carga tributaria, no periodo 1988 a 1992, como sali-
entado por SERRA, José. Idem, Tbidem (p.64), ou
seja; “quem ganhou com o aumento da carga [pelas
alteragBes tributirias reatizadas no periode 1988 a
1992] ndo foi a Unido (cu)a receita subiu apenas 4%
reais no petiodo), mas os Estados ¢ Municipios, cu-
Jas Teceitas se expandiram 28 € 97% reais, respecti-
vamente.”

®Segundo CASTOR, Belmiro V. J. Idem. Tbidem
(p.158), “Um novo modelo de atuaglio estatal no
Brasit deve levar em conta... a redefinigfo dos encar-
gos federativos... que tem de ocorrer para compatibi-
lizar a prestagio de servigos por determinado nivel
de poder politico-administrativo 4s caracteristicas
geograficas do servigo prestado: servigos eminente-

impossivel dar consisténcia e sistemaiicidade 4
programagio orcamentaria da Unido. Enquanto
isso ndo for realizado, a administrago federal
ficara impossibilitada — por agdes politicas, bu-
rocraticas e legais — de alocar, com objetivida-
de, os recursos necessdrios 4 implementagio
das agdes necessdrias 3 alavancagem do pro-
cesso de desenvolvimento. E fora de divida
que a redistribuigio de encargos envolvera va-
rios problemas concretos, os maiores dos quais
sdo a exigéncia de austeridade por parte das
administragées habituadas a lucrar com a poli-
tica do “fato consumado” e a resisténcia dos
estratos da burocracia que perderdo “poder”
com a institui¢Zo de fronteiras claras entre os
varios niveis de governo. N3o obstante, a revi-
sdo e redistribuigio dos encargos entre as vari-
as esferas de governo ¢ providéncia que pas-
sou a ser indispensavel e inadidvel.

2.3. Excessiva flexibilidade do Executivo
para modificar profetos orcamentdrios

Quando da elaboracio da Lei Maior enten-
deram os constituintes que seria cportuno fa-
cultar ao Poder Executivo o encaminhamento
de mensagens modificativas dos projetos de lei
sobre matéria orgamentaria formalizados peran-
te 0 Poder Legislativo. Em conseqiiéncia, foi
articulada a norma do art. 166, § 5.° da Consti-
tnigdo, que estabelece: “O Presidente da Repi-
blica podera enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modificagdo nos projetos
a que se refere este artigo [PPA, LDO, LOA ¢
créditos adicionais} enquanto no iniciada a
votagdo, na comissdo mista, da parte cuja alte-
ragdo ¢ proposta”. Racional quanto aos seus
propositos, esse dispositivo acabou se pres-
tando a abusos por parte do Poder Executivo,
que tem remetido, em meédia, duas mensagens
modificativas por ano (em 1994 foram seis as
mensagens modificativas do projeto de lei or-
¢amentaria anual), comprometendo o funciona-
mento do Congresso ¢ impondo sérios prejui-
z0s as agdes de plangjamento dos demais ni-
veis de governo e do setor privado.

A cada mensagem recebida pelo Congres-
so Nacional, os prazos precisam ser reabertos

mente locais (educagio basica, habita¢iio popular,
atengfio priméria & salide etc.} 18m de ser da respon-
sabilidade das organizagdes publicas ¢ privadas lo-
cais, reservando-se as tarefas que envolvam territé-
rio & compeléncias intenmunicipais 20s gOVEMOs €5~
taduais ¢ imitando-s¢ a intervencgéo direta ¢ operati-
va do Governo federal ds questdes e projetos de na-
tureza interestadual.”
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(sobretudo para a apresentagdo de novas emen-
das), as proposi¢des — jd bastante complexas
pela sua propria natureza — precisam ser inte-
gradas umas as outras, com s€rios prejuizos
para a sua transparéncia, os controles sobre 0§
processos precisam ser ampliados (sobretudo
apods a CPI do Orgamento), comprometendo as
discussdes dos temas mais sérios e retardando
aaprovagio da Lei Orgamentaria Anual.

O mais grave desse procedimento, passivel
de ser utilizado para tumultuar a apreciagdo das
matérias orcamentarias pelo Congresso, ¢ ser
ele desnecessdrio, por j& contar a administra-
¢do com os créditos adicionais para realizar os
ajustes que se tornem necessirios apés a apro-
vagdo do Orcamento. Além disso, essa pratica
tende a levar o Governo a njo tratar a monta-
gem de sua proposta orgamentaria com a devi-
da seriedade, por saber que poderd modifici-la,
a qualquer tempo, entre o inicio de setembro e
mecados de novembro (a votagdo na comissdo
mista dificilmente se inicia durante esse perio-
do). Contudo, ainda que se admitisse a neces-
sidade de algumas corregdes. naturais pela pro-
pria complexidade do Orgamento, estas s seri-
am admissiveis com cardter pontual, desde que
o Poder Executivo se empenhasse em produzir
uma programagfio cmbasada num processo con-
solidado de planejamento e programaco.

Tendo em vista os inconvenientes do pro-
cedimento atual, parece ser de toda conveni€n-
¢ia que se suprima o § 5.°do art. 166 da Consti-
tuigdo ou que se modifique tal dispositivo de
modo a restringir sua utilizagio. Nesse caso a
redagfio poderia ser modificada para:

“§ 5.° O Presidente da Repiblica po-
derd enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modifica¢iio nos
projetos a que se refere este artigo, den-
tro dos trinta dias subseqiientes a data
da assinatura do projeto original, veda-
da sua proposi¢de em relagdo a projeto
que ja tenha sido objeto de proposta de
maodificagdo ou cuja votagdo ja tenha se
iniciado na comiss#o mista”.

2.4 Flexibilidade do Poder Executivo para
executar apenas parte da programacdo

Outro problema com que tem se defrontado
o Poder Legislativo, bem como os atores perifé-
ricos do processo de alocagio de recursos -
governadores, prefeitos ¢ titulares de 6rgdos
da administra¢io indireta — ¢ o da excessiva
discricionaridade que possui o Poder Executi-
vo para implementar, seletivamente, a progra-

magdo incluida nos orgamentos. Essa situagio
tem sido objetada, sistematicamente, por rela-
tores ¢ parlamentares na apreciagio das propo-
si¢es sobre matéria orgamentiria que tém tra-
mitado pelo Parlamento nos Gltimos anos, O
entendimento destes tem sido de que a divisdo
de competéncias instituida pela Constituigio ¢
incompativel com o grau de absoluta autono-
mia com que tem contado a administragio para
implementar ou njo os ilens da programacio
aprovada pelo Parlamento,

A sistemdtica atual possui uma série de in-
convenientes: em primeiro lugar, a seletividade
dos orgios do Executivo na execugio do Orga-
mento neutraliza o esforgo dos érglos técnicos
do Congresso Nacional (comissdes mistas ¢
permanentes) no equacionamento da progra-
magdo governamental, sobretudo no que se re-
fere a inclusdo de novos subprojetos; em se-
gundo, a latitude propiciada ao Governo facili-
ta agdes de retaliagdo contra os parlamentares
ndo-alinhados as suas preferéncias, pelo con-
tingenciamento (formal ou informal) das dota-
¢bes do interesse destes; finalmente, a faculda-
de de poder executar apenas parte da progra-
magio incentiva a administracio a formular or-
¢amentos superestimados — ampliando suas
margens de flexibilidade ~, incluindo itens cuja
implementagfio fica pendente da “disciplina”
dos agentes neles interessados e transferindo
o poder decisério do Parlamento para a tecno-
burocracia estatal.

O grau de desconforto do Congresso Naci-
onal com essa situacio acha-se bem evidencia-
do no relatério do Deputado Jodo Almeida, so-
bre a LDO para 1995, onde se assinala:

“A conveniéncia de estabelecer mai-
or controle sobre a ampla latitude que
possui 0 Poder Executivo para executar
apenas os subprojetos ¢ subatividades
que julgar do interesse da administracfio,
sob a otica da tecnocracia estatal - fre-
gilentemente influenciada por fatores
externos ou idiossincrasias — levou-nos
a reincluir a norma constante da altima
LDQ, articulada por esta Comiss#o Mis-
ta em 1992 e 1993, com vistas 4 execucdo
mais equilibrada da programacfo...”

A conveniéncia de pdrtermo a essa flexibi-
lidade acha-se expressa também no relatério da
CPI do Orgamento, que inclui, como recomen-
dagdo:

“tornar obrigatéria a exccucio dos
subprojctos prioritarios, identificados
como tal na LDO ¢ na Lei Or¢amentana
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Anual. Com similar proposito, vedar que
subprojetos sejam excluidos da progra-
magio setorial, antes de sua conclusio,
exceto com autorizagdo especifica do
Congresso. mediante rito proprio™’
2.5. Impropriedade do emprego de medi-
das provisorias em matéria orgamentdria

Nos altimos anos, mais especificamente a
partir de 1993, o Poder Executivo passou a utili-
zar-se de medidas provisorias para legislar so-
bre matéria orgamentaria. E marcante, nesse
particular, o emprego desse instrumento para
alterar as leis de diretrizes orgamentarias apro-
vadas pelo Poder Legislativo. QO Congresso
Nacionat logo reagiu a ¢ssa tendéncia, com fun-
damento em dois pressupostos basicos: o ca-
rdter superordenador da LD ¢ o rito especial
definido pela Constituigo para sua apreciagio,
os quais induzem a que guaisquer modificagdes
ne texto aprovado pelo rito especial devem se
processar scgundo o mesmo rito (“quem nio
pode o maior, nio pode 0 menor”). Essa reagdo
baseou-se, ignalmente, na defesa da competén-
cia exclusiva do Legislativo para legislar sobre
matéria orgamentiria, expressanoart. 68 daLei
Maior. cujo § 37, 111 vedou, taxativamente, que
se gelegasse ao Executivo a produgdo de legis-
lagdo sobre planos plurianuais, diretrizes orga-
mentdrias ¢ orgamentos®. A inconveniéncia

"Em certas situagdes a experiéncia de outros pa-
ises pode ser bastante inspiradora. No que se refere
a discricionaridade do Executivo é exempiar a a¢lio
empreendida pelo Congresso dos EUA, em 1974,
com vistas a fazer frente aos abusos praticados pelo
Presidente Nixon - que congelava dotagdes e progra-
mas aprovados pelo Parlamento —, através do Con-
gressional Budget and Impoundment Controfl Act.
Por meio desse ato o Congresso Norte-Americano ~
que jd ndo permite o veto a itens do or¢amento (“Line
item veto™) — impds a0 Presidente a obrigatoricdade
de executar a programagio aprovada pelo Legislati-
vo, podendo este, tio-somente, se enfender que cer-
tos itens do programa de trabatho contrariam o inte-
resse publico, solicitar a0 Congresso autorizaglo para
canceld-los {recisions) cu comunicar seu adiamento
para mais tarde no mesmo exercicio (deferrals) No
prmeiro caso, a propoesta sé tem validade se aprova-
da dentro de 45 dias; no segundo, pode ser revertida,
a qualquer tempo, por ato isolado de quaisquer das
Casas do Congresso.

® A proposito desta reagio afirma o Deputado
JOAO ALMEIDA, Relator dos PLs n.% 1/93 {L.DO/
94) ¢ 1/94 (aiteragio de LTXD/94), em seu parccer:
“Apos a sua regular tramitagdo ... o Projeto de Lei n.®
1, de 1993-CN (Mensagem n.° 22/93), foi convertido
na Lei n.° 8.694. de 12 de agosto de 1993, que “dis-

deste procedimento foi percebida também pela
CPI do Orcamento, cujo relatorio inclui, como
recomendagio, a de: “Proibir o uso de medidas
provisorias em matéria orgament4ria”,
Também do ponto de vista tedrico-doutri-
nario existern Gbices A alteragiio da L.DO apos
aprovagio da proposta orgamentaria anual. O
primeiro destes é de natureza légico-temporal,
ou seja, se 0 orgamento anual deve obedecer
aos pardmetros preestabelecidos pelas clausu-
Ias balizadoras da LDO, uma vez concluida a
claboragdo (peio Exccutivo) e a apreciagdo do
Qrgamento (pelo Legislativo), ndo teria cabi-
mento alterar essa lei superordenadora. O se-
gundo, de adequagio do foro ¢ dos ntos para
apreciagdo das matérias orgamentarias, posto
que, s¢ a Constituigio — em razio da importin-
cia dessas matérias — instituiu procedimentos
especiais para a apreciagdo dos projetos res-
pectivos peio Parlamento, prevendo, inclusive,
a sua preliminar apreciagdo por uma comissdo
mista permanenie de senadores e deputados, €
inadmissivel que se permita a modificacdo do tex-
tolegal resultante por meio de procedimentos sim-
plificados, como sdo as medidas provisorias®,

pbe sobre as direlnizes pars a elaboragio ¢ execugiio
da lei arqamentéria anual de 1994...." Em 29.12.93 ...
o Poder Executivo houve por bem baixar a Medida
Proviséria n.° 396... Essa MP, ne entanto. nfio teve
concluida a sua tramitagfo. seja pelas restrigdes aos
dispositivos que invadiam prerrogativas do Poder
Legislativo, seja em raziio das objegdes que muitos
dos membros do Congresso Nacional apreseniaram
quanto 4 constitucionalidade de se utilizar tal instru-
mento para maodificar a LDO. Em razio disso, esta
acabou sendo reeditada, em 28.1.94 ..., que, embora
sanasse parte das restrigdes, continuava a padecer da
objegdo bésica antes assinalada. Por esse motivo esta
MP ndo teve, igualmente, ultimada a sua apreciagdio,
sendo novamente reeditada em 28.2.94, sob a forma
da Medida Provisoria n.° 441/94 (Mensagem n.° 52,
de 1994-CN), imediatamente secundada pela remes-
sa do Projeto de Let n.° 1, de 1994-CN (PL. 5.° 1/94-
CN), com o mesmo teor de 1al medida provisoria.”

? Segundo SILVA, Jost A. da. Curse de Direito
Constitucional. 9.° ed. Malheiros Editores. Sio Pau-
lo, 1993, ¢ defesa a utilizaglio de medidas provisdras
e matéria orgamentana, uma vez que segundo a
“interpretagio logico-sistemdtica... o Presidente da
Repiiblica nfio podera disciplinar por medidas pro-
visorias situagdes ou matérias que nfo podem ser
objeto de delepagdo. Sena um despautério que medi-
das provisonas pudessem regular situagdes que se-
Jjam vedadas s Jeis defegadas.” Também o Deputado
JOSE SEFRRA {(idem. ibidem. pp. 7% ¢ 80) tem de-
fendido essa tese, afirmando, por exemplo: “Um dos
mandamentos mats inequivocos da nova Constitui-
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Esse entendimento foi expresso também pelo
Deputado Nelson Jobim, hoje Ministro da Jus-
tica, quando relator do processo de revisdo
constitucional, ao propor nova redacfio para o
art. 62 da Constituigdo. Segundo o Parecer n.°
38, de 1994, n3o poderiam ser objeto de medi-
das provisdrias, entre outras matérias, as rela-
cionadas a planos plurianuais, diretrizes orga-
mentirias e orcamentos. Afirma ele:

“Entre as matérias que deverdo estar
vedadas a0 dominio normativo da medi-
da provisbria, adotamos sugestio prati-
camente consensual de todas as propos-
tas revisionais sobre o assunto; matérias
relacionadas no § 1.° do art. 68 como in-
susceptiveis de delegagiio legislativa. De
fato ndo parece razodvel que a Constitui-
¢30 proiba a delegacio de poderes ac
Presidente da Republica sobre certo:
assuntos ¢, de outra parte, admita a com-
peténcia deste para dispor sobre 0s mes-
mos através de medida provisbria, cujo
procedimento de elaboracdo € muito mais
discriciondrio que o previsto para a le-
gislagdo delegada”.

Apesar do Projeto de Lei n.° 1/94-CN repre-
sentar, em certa medida, o reconhecimento, pelo
Poder Executivo, da impropriedade da utiliza-
¢do das medidas provisérias para legislar sobre
matéria orcamentiria, convém que se estabele-
¢am providéncias mais definitivas para coibir
essa pritica. Observe-se que, nio obstante a
remessa desse projeto de lei, o0 Governo conti-
o, por varios meses, a regular a execugdo
orgamentaria de 1994 por intermédio de medi-
das provistrias (MPs n.™ 465, 490, 516, 538 ¢
563, de 1994), duas das quais (MPs 576/94 ¢
682/94), impondo modificagdes sobre o texto
resuttante do proprio PL n.° 1/94 - CN (Lein.°®
8.928, de 10.8.94). Sem essa providéncia o Con-
gresso Nacional corre o risco de tornar-se re-
fém da vomade do Poder Executivo, que pode-
rautilizar-se regularmente desse instrumento,
com base nos precedenies jd existentes, desor-
ganizando a estrutura de normas superordena-
doras do processo orgamentdrio (cuidadosa-

¢lio refere-sc & proibigiio de que o governo altere o
orgamento sem “prévia autorizagfo legislativa™. Ora,
a medida proviséria tem efeito a partir de sua edigiio,
de modo que, se o orcamento for assim alterado, se
cstard violando o mencionade mandamento, pois a
alteraglio ocorrerh antes de sua virtual aprovagio (ou
modificaglio) pelo Congresso.”... “A aplicaglio de
medidas provisbrias a matérias orgamentirias, em
geral, & inconstitucional.”

mente articuladas pela Constituinte com o pro-
posito de vincular a LOA ds normas daLDO e
de ambas ao PPA), tumultuando a atuagio do
Legislativo (pela fregiiente modificagio nas
normas), desmotivando os membros da Comis-
so Mista (pela neutralizagfio dos seus esfor-
¢0s no aprimoramento do processo orgamenta-
rio) € neutralizando as normas ¢ principios articu-
lados com vistas a oferecer seguranca ¢ estabili-
dade 3 programaciio ¢ ntdria,

2.6. A ineficdcia do Plano Plurianual, como
elemento ordenador da programaciio

O Plano Plurianual, concebido pela Assem-
bléia Nacional Constituinte como o instramen-
te de plancjamento estratégico do Governo —
delimitador da moldura institucional para a agio
da administrago piblica federal e indicativo
de rumos para a iniciativa privada —, foi rapida-
mente subvertido em fac-simile do antigo orca-
mento plurianual de investimentos, passando a
ter a mestna ineficicia daquele. Com pouco mais
de um ano de vigéncia o Plano Plurianual (apro-
vado pelaLei n.° 8,173, de 30.1.91) foi objeto de
reformulag@o integral (aprovada pela Lei n°
8.446, de 21.7.92). Nove meses depois teve pro-
posta nova reformulacio (Mensagem n.® 226/
93, de 29.4.93), proposta esta que foi substitui-
da em julho do mesmo ano (Mensagem n.° 474/
93, de 31.7.93), ficando em tramitacio no Con-
gresso Nacional até o final da Legislatura. Que
planejamento estratégico ¢ este que mmxda a cada
poucos meses? Como pretender que um tal pla-
nejamento possa ser determinante para a admi-
nistracio piiblica ¢ indicativo para o setor pri-
vado, como determinado pela norma do art. 174
da Constituigfio?

Além da freqgiiéncia com que foi modificado
o Plano Plurianual, tem mudado a sua forma e
contetido a cada edi¢Sio. A cada proposta de
PPA, ou de alteragio deste, o Governo tem op-
tado por um formato diferente para o Plano Plu-
rianual, com freqilentes mudangas na lingua-
gem, nas taxionomias programiticas e na abran-
géncia do documento. O pior ¢ que tais mudan-
¢as nio ocorreram de forma evolutiva, ou “por
aproximagdes sucessivas” — como diria Limb-
dion'—, mas sim de forma erritica e ao sabor das
ﬂeqiltmtts mudangas de orientacfio operadas no

“sisterna™ federal de plancjamento como decor-

réncia das freqgiientes trocas de ministros'..

19 1 INDBLON, Charles. The Science of Mu-
ddling Through. In Public Administration Review. V.
19 (1959), pp.79-88.

U No periodo 1988 a 1995 foram titulares do
orgiio central do sistema de plancjamento federal:
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Contudo, a efemeridade e a mutabilidade de
forma s3o apenas alguns dos defeitos consta-
taveis nesse instrumento. Mesmo apés os gran-
des aprimoramentos realizados pelo Congres-
so Nacional, durante a tramitagdo das propos-
1as respectivas, os planos plurianuais produzi-
dos at€ agora i€m sido marcados por uma exaus-
tiva enunciacgio de diretrizes, objetivos ¢ metas
setoriais — maior parte destas em termos genéri-
cos € abrangentes —, tornando possivel dar
cobertura a qualquer agio que se intente exe-
cutar*?, tornando-o indcuo como delimitador da
acdo governamental. Outra grande deficiéncia
do PPA tem sido a omissdo dos diagnosticos —
dimensionamento dos problemas e sua distri-
buigio geogrifica — em que se fundam as prio-
ridades nele indicadas, tormando impraticavel a
avaliacdo de oportunidade de cada programa.
Na forma atual o Plano Pluriannal se acha desti-
tuido de alcance prético.

Essas deficiéncias tém sido apontadas em
varias ocasides, em especial pelos Relatores dos
PPAs e das LDOs. O Senador Dario Pereira,
Relator da primeira revisdo do PPA, assinala:

“A proposta de revisdo do Plano Plu-
rianual 1993-95 detalhou as despesas e
metas ao nivel dos principais projetos.
Este detaihamento desagrega excessiva-
mente a ag3o do Governo ¢ antecipa, em
parte, o conteido do orgamento anual”,

De igual modo, o Deputado Jodo Almeida,
Relator da LDO/94, safienta essa fragitidade do
documento, ao comentar a necessidade de pro-
mover a adequagfio entre a LDO/94 ¢ o PPA
vigente. Afirma ele:

“Devemos reconhecer, entretanto,
que a tarefa foi grandemente facilitada
pela natureza dos detalhamentos [conti-
dos no Plano Plurianual] ... em especial
no que s¢ refere 3 explicitagio de diretri-
zes, abjetivos e metas seloriais, cuja ge-
neralidade ¢ exaustividade oferece cober-
tura para a quase totalidade das agbes
tipicas da administraciio plblica federal”.

Também o Senador Mansueto de Lavor,
Relator-Geral do Orgamento de 1993, sensibili-

Anibal Teixeira, Jodo Ratiste de Abreu, Zélia Cardo-
so de Mello, Marcilic Marques Morgira, Paulo Ro-
berto Haddad, Yeda Crucius, Alexis Stepanenko, Beni
Veras ¢ José Serra. Cada titular ocupou a Pasta do
Planejamento, em média, por menos de um ano.

'? Segundo SERRA, José. Idem. Ibidem (p. 2,
“Ma pratica... 0 Plano Plurianual de Investimentos
tem sido genérico demais.”

zou-se com oS problemas ¢ inadequagdes do
Plano Plurianual, observando no item 17 do sen
parecer:

“Minha opinido quanto ac Plano Plu-
rianual é que deva ser drasticamente sim-
plificado, de forma a explicitar, além das
diretrizes ¢ objetivos, apenas as grandes
prioridades do Governo federal financia-
das com recursos publicos. Identificaria,
A0 MesMmo tempo, as agles governamen-
tais concebidas para alcangar as prioti-
dades, com as respectivas metas-fim pre-
cisamente quantificadas ¢ o seu custo
global para a sociedade. Importa também,
entendo eu, explicitar na lei que aprovar
o PPA qual o volume de receitas publi-
Cas s¢ espera arrecadar para o sen finan-
ciamento, como proceder em caso de re-
alizagdo insuficiente ou a maior, ¢ a par-
cela comprometida com o desenvolvimen-
to das agdes prioritirias. A regionaliza-
0 das prioridades no PPA deveria sub-
meter-se a critérios que tenham efetiva-
mente um papel redistributivo, com a fi-
nalidade de reduzir as desigualdades in-
ter-regionais ¢ de forma a garantir que a
LDO ¢ os orgamenlos, compativeis com o
Plano Pluriamsal, tenham a mesma fanciio™.

Uma das causas bdsicas das deficiéncias
detectadas no PPA ¢ a crise pela qual vem pas-
sando o sistema de planejamento federal®®, com

13 MACIEL., Everardo. A Crise do Planefamento
Brasileiro. In Revisia do Servigo Piiblico. Brasilis,
117 (1), pp. 3748, jun./set. 1989, comenta que “a
crise do plancjamento brasileiro guarda vinculos es-
treitos com as dificuldades vividas pelo Estado” Um
pouco mais adiante, assinala ele que essa crise foi
alimentada pelas reagBes contririas ao infervencio-
nismo estatal - freqilentemente associado ao plane-
Jamento —, pelo surgimento de uma intensa atividade
politica que passou a criticar 0 estamento tecnobu-
rocritico como uma das fachadas visiveis do regime
autoritario, e pela aceleragiio da crise econdmica.
Afirma: “Essa cnise, vista em sua globalidade, &, em
verdade, muitipla, porque enfeixa uma crise de credi-
bilidade, uma crise de ansiedade, uma crise técnica €
uma crise conoeptual”. Quanto & crise écnica, obser-
va: “Os planos revelam uma freqiente incoeréncia
entre o5 objetivos estsbelecidos e a insuficiéncia dos
meios mobilizados [inclusive para resolver proble-
mas em setores onde sua aglio ¢ no miximo indicati-
va]... mexiste avaliaglio sistemdtica dos programas
[levando os planos a se tornarem rapidamente obso-
letos]... s orgamentos revelam uma flagrante des-
sinfonia com os planos [por possuir 4 sua elaboragio
um curso auténomeo em relagio a estes Oltimos)”.
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repercussbes desestruturadoras sobre os sub-
sistemas estaduais. Como conseqiiéncia direta
da desvalorizagiio da fungiio de planejamento™
instaurou-se a fendéncia para conferir um cres-
cente grau de generalidade aos detalhamentos
articuladores dos planos e programas, condu-
zindo 4 busca por formatos que conferissem
uma aparéncia de densidade técnica aos docu-
mentos de programagiio, incapazes, ambos, de
por si sds, suprir a falta de comprometimento
da cipula governamental com os clementos de
politica piblica sistematizados em tais docu-
mentos.

Portanto, € urgente que se revitalize o exer-
cicio da funcio de plancjamento no mbito da
administracio publica federal, de modo a ense-
jar agBes melhor articuladas no tempo € na base
territorial, processos mais 4geis de execuglio e
aghes efetivas de combate ao desperdicioc. Essa
necessidade, identificada também nos relatéri-
os da CPI do Orcamento, se fundamenta no pres-
suposto de que, enquanto isso nio for feito, se
continuard a ter, ao longo do processo orga-
mentério, uma disputa anirquica por recursos
publicos, baseada nas conveniéncias e interes-
ses de grupos politicos ¢ empresariais, com bru-
tal desperdicio de recursos cada vez mais es-
cassos, Além disso, esta providéncia € essen-
cial para que se aprimorem os diagnésticos, s¢
amplie a participa¢lio das institui¢des da socie-
dade no plancjamento ¢ programacfo das des-
pesas, ¢ s¢ rompa com o encastelamento dos
burocratas das dreas de planejamento e orga-

No que se refere ao aprimoramento do PPA,
© passo mais relevante seria que se ultimasse a
producio da lei complementar a que se refere o
art. 165 da Constituicio, na qual se podera defi-
nir, com clareza ¢ permanéncia, a forma, o con-
teddo ¢ a abrangéncia do Plano Plurianual. Nes-
se processo dever-se-d dar-lhe cardter seletivo
(restnngmdo sua abrangéncia a um limitado
nimero de programas e projetos prioritarios),
conferir-lhe objetividade (pela explicitacio dos
resultados ¢ efeitos pretendidos com cada uma
das agles), revesti-lo de expressividade (pela
apropriada quantificaco dos resultados pre-

“Noitem 1.2. do Parecer n.° 18/94, da Comissiio
Mista de Orgamento, 3¢ acha assinalado: “Uma das
principais determinantes da limitada consisténcia
desse instrumento [LDO] € o esfacelamento por que
passou o sistema de plancjamento do Governo fede-
ral, quer no que tange 4s aghes de diagndstico ¢ pro-
gramagiio, quer no que sc refere ao acompanhamento
¢ avaliagio dos empreendimentos.”

tendidos), torna-lo setorializado (indicando os
responsdveis pela impl de cada pro-
grama), e doti-lo de estabilidade (vedando fre-
qientes revisbes) ¢ compatibilidade (pelo em-
pregode linguagem e categorias — programati-
cas, econdmicas € institucionais — compativeis
com as das LDOs e LOAs).

2.7. Subutilizagdo da LDO como instrumen-
to de formulagdo de politicas piiblicas

Como tem sido assinalado por vérics parla-
mentares, em particular pelos relatores das
LDOs de 1993 a 1995, esta lei especial constitui
o instrumento mais importante, a inovagiio mais
significativa, o meio de maior amplitude que a
Constituiclic de 1988 colocou 2 disposiclio do
Poder Legislativo para exercer o papel de aloca-
¢30 de recursos que historicamente lhe ¢ atri-
buido nas sociedades modernas. Foi a partir de
instrumentos como a LDO e dos papéis instity-
idos pela nova Carta que o Parlamento brasilei-
10 passou a participar de forma decisiva no Or-
camento, resgatando prerrogativas que lhe ha-
viam sido seqiiestradas. N3o obstante, a forma
¢ as circunstincias em que as LDOs vém sendo
utilizadas em muito, o seu akcan-
ce, eficicia ¢ operacionalidade.

Mesmo reconhecendo os aprimoramentos
realizados no processo orgamentério no decor-
rer de 1992 a 1994, pelas alteragies introduzi-
daspeloPoderchlslauvonostextosﬁnmsdas
LDOs de 1993 a 1995, bem como pelas modifica-
¢0cs nas normas regimentais que regem aapre-
ciacfio de matérias orgamentérias pelo Congres-
50 Nacional, ¢ fora de divida que a forma, con-
teiido e utilizaco da Lei das Diretrizes Orga-
mentérias ainda se ressentem de vérias fathas ¢
inadequacBes. A maior destas ¢ nfo ter assu-
mido o papel de instrumento de intervencio do
Poder Legislativo no processo de formulacfio
de politicas phblicas, sobretudo das alocativas,
sendo dignos de nota, também como deficiénei-
as, 0 carter genérico com que as metas tém sido
fixadas ¢ a preciria demarragem das metas ¢ prio-
ridades aos setores da administraciio federal .

Quantoaocanihergmémomqmmmo
unnpndaadelmnnaﬁoconndamart 165, §

¢, da Constituicfio, cnbeobservarqmtalge-
mralidadetemlevadoaqmasmetassejamﬂ-
xadas de forma imprépria, mais se parecendo

1 Segundo SERRA, José. Idem. Ibidem (p. 2),
“As leis de diretrizes orcamenticias nio tém defini-
do com precisfio as prioridades ¢ motas fisicas ¢,
pouco depois de aprovadas, sio desrespeitadas ou
sofrem alterag3es freqientes ¢ irregulares.”
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com descomprometidas declaragdes de inten-
¢do do que a expressfo quantificada dos resul-
tados pretendidos. Segundo o texto constituci-
onal (art. 165, § 2.°) “A Lei de Diretrizes Orga-
mentrias compreendera as metas e prioridades
da administraciio pablica federal”. Portanto, se-
gundo a conceituagio usual de meta, a LDO
deveria indicar os produtos ou resultados a
serem atingidos, devidamente quantificados,
com relagdo & parcela a ser atingida no exer-
cicio. No entanto, bastard uma répida observa-
¢do sobre o anexo de “metas programaticas”
das LDOs dos ultimos exercicios, para perceber
qudo distante essas se acham da caracteriza-
¢do técnica de metas acima delineada.

A falta de especificidade na fixagdo das
metas tem estimulado a putverizagiio dos recur-
sos em vasto numero de acdes insuficientemen-
tc dotadas (janelas orcamentirias), as quais
acabam sendo paralisadas pouco depois de ini-
ciadas por insuficiéncia dos recursos ou por
falta de contrapartida local. Por outro lado, o
fato de ndo referenciar os setores responsaveis
pela implementagio de cada meta ou prioridade
leva 4 pulverizacdo das responsabilidade entre
todos os 6rgdos da administragio pablica, in-
viabilizando que sua implementagio possa ser
“cobrada” de um 6rgdo em particular (onde to-
dos sfio responsdveis, ninguém o é 1).

Impée-se, portanto, que se avance no sen-
tido de dar uma nova dimensiio ao contetido da
LDO, caracterizando-a como um auténtico ins-
trumento de formulagfo de politicas piblicas,
estuturando-a de modo a explicitar as énfases
setoriais, quantificando — de forma numérica ou
percentual — os valores minimos a serem aloca-
dos em cada setor (a0 nivel de programas e pro-
Jetos prioritirios), sobretudo no que se refere
as despesas de capital (obrigatoria pelo art. 165,
§ 2.°, da Constituigiio), de modo a expressar a
parcela das prioridades, objetivos e metas do
PPA que deverdio ser atingidos no exercicio —
especialmente no caso de obras ou instalagdes
como: estradas, barragens, linhas de transmis-
sdo e sistemas de esgotos —, bem como que
descstimule a pulverizagio dos recursos em
vasto mimero de agBes. Sem isso, torna-se im-
praticivel a estruturagio de processos de deci-
sfio sobre realizagBes com base nos seus méri-
tos € custos ¢ de sistemas efetivos de acompa-
nhamento ¢ avaliagio da agdio do Governo.

2.8. Precdria separagdo dos orgamenios
Jiscal e da seguridade social

A Constituicio de 1988 estabelece, em seu

art. 165,§ 5.° que:

*A Lei Orgamentdria Anual compre-
endera:

I - o orgamento fiscal referente aos
Poderes da Unifo, seus fundos, drgios
¢ entidades da administragdo direta e in-
direta, inclusive fundages instituidas ¢
mantidas pelo poder piblico;

11 - 0 orgcamento de investimento das
empresas em que 2 Unifio ... detenha a
maioria do capital social com direito a
voto;

III - 0 orgamento da seguridade soci-
al, abrangendo todas as entidades e o1-
gdos a ela vinculados, da administragio
direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagBes institnidos e mantidos pelo
poder pablico.”

Assim, a0 que tude indica, a Assembléia
Nacional Constituinte quis, de fato, que a Lei
Orcamentiria Anual fosse composta de trés
orcamentos, cada um destes perfeitamente ca-
racterizado quanto ac seu contendo e abran-
géncia. Esse proposito foi de tal ordem que os
constituintes tiveram o cuidado de intercalar,
entre a nominagio destes (incisos I e I), o or-
gamento de investimento das empresas.

Curiosamente as mesmas administragfes
que tém patrocinado 2 montagem do Orgamen-
to de Investimento das Estatais em documento
aparte (Volume IIT), t8m resistido a fazé-lo com
relagiio aos orcamentos fiscal e da seguridade
social, apesar das investidas da Comissiio Mis-
ta de Planos, Orgamentos Piblicos e Fiscaliza-
¢do nesse sentido. Em 1992, o Senador Marcio
Lacerda, Relator da LDO para 1993, chegou a
articular, no texto de seu substitutivo, normas
que obrigavam a scparagiio dos dois orgamen-
tos, modificando-as diante da ponderagio do
Diretor da Secretaria de Orgamentos Federais,
de que nfo havia tempo suficiente para fazé-lo
naquele ano. De qualquer modo, deixou indica-
da (p. 5 do relatério) a sua preocupacio com 0
problema, ao referenciar como v dos parime-
tros basicos que oricntaram a andlise do Proje-
to {(LDXD/93), o de “acolher normas ¢ procedi-
mentos que conduzam a uma mais efetiva sepa-
ra¢do entre o orgamento fiscal ¢ o orgarnento da
seguridade social, quer por ser isto que preten-
de a Constituigio, quer pela convicgio de sua
conveni€ncia para um maior controle sobre
ambos orgamentos, como estdo a demonstrar a
sucessio de escindalos dos altimos meses {CPI

do Orgamento]”™.
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Em 1993, 0 Deputado Jodo Almeida, Relator
da LDO para 1994, intentou 3 mesma providén-
cia, recebendo apelo do novo Diretor da Secre-
taria de Orgamentos Federais (SOF) no sentido
de adiar a medida. O Relator acedeu ao pedido,
mas deixou consignado em seu parecer (p. 5):

“Outro aspecto que merece detida
atengio do Congresso Nacional e, em
particular desta Comissio, ¢ a questio
da separagio entre os orgamentos fiscal
e da seguridade social. E preciso acabar
de vez com as divergéncias sobre o en-
tendimento pretendido pela Constituin-
te sobre a matéria. A nossa leitura do dis-
positivo constitucional indica, sem som-
bra de diavida, que o intencionado foi a
confecgio de dois documentos separa-
dos, com precisa definigio de receitas,
despesas ¢ fontes de financiamento de
cada orcamento, com a clara separacio
da programacio de um e de outre, € com
regime diferenciado de caixa por ocasido
da execugfio, sem 0 que ndo se poderia
fatar em orcamento fiscal ¢ orgamento da
seguridade social, mas sim em programa-
¢do de uma e outra esfera. Ndo temos
dividas, igualmente, que tal separagio
propiciaria maior transparéncia ¢ verda-
de orcamentéria.”

E ficil compreender as razdes dos que obje-
tam A scparacgio, preferindo um s orgamento
com distintas programagdes para a seguridade
social e outras agdes de Governo, Existem, de
fato, alguns argumentos validos para esta so-
tugdo, um dos quais ¢ o de que ela facilita a
administragio do caixa do Tesouro. Convém
considerar, porém, que nem sempre © que ¢ mais
facil € o que mais convém ao interesse piblico,
€ que, enquanto a atual Constitui¢#o ndo for
modificada, a separagio dos orgamentos fiscal
¢ da seguridade social, em documentos distin-
tos — com regimes de execugio e de prestagio
de contas peculiares — constitui imperativo
constitucional. Além disso, a separagio dos
orcamentos ha de permitir uma melhor delimita-
¢io das fronteiras entre tais esferas, uma visu-
alizacfio mais clara de onde s¢ opera o déficitdo
Governo (dificultando expropniagies de recur-
sos da seguridade, como as realizadas no pas-
sadlo), um maior respeito ds vinculagdes impos-
tas pela Constituicdo e uma maior especificida-
de nos processos de controle.

Portanto, ¢ imperativo que se modifique a
forma atual de apresentac¢io dos or¢amentos

fiscal ¢ da seguridade social, com o estabeleci-
mento de uma clara delimitagio das frontciras
entre estes — ou seja, que tipos de empreendi-
mento sdo cabiveis em um ¢ outro desses orga-
mentos {por exemplo, serd que obras de desas-
soreamento de rios ¢ de infra-¢strutura urbana
constituem matéria da seguridade social 7) -,
criando regimes de caixa distintos, conferindo
maior transparéncia 4 programacio ¢ execucio
do gasto publico, evidenciando o respeito as
vinculagdes legais e facilitando a avaliagfio dos
resultados apurados pelos instrumentos de
controle interno ¢ externo.

2.9. Inadequagdes no orgamento de inves-
timenio de estatais

Com relagiio ao orgamento de investimento
das empresas estatais, embora duas das defici-
€ncias sistematicamente identificadas nos anos
anteriores — limitada abrangéncia ¢ duplicidade
no detalhamento da programacfo — tenham sido
equacionadas no (timo processo ar¢aments-
rio, existem ainda alguns problemas a resolver.
O primeiro destes € a precariedade das normas
que regulam a execucdo orcamentiria ¢ a pres-
tagdo de contas de entes piiblicos sujeitos tam-
bém aos preceitos da Lei n.° 6.404. O segundo,
a inapropriada caracterizacdo de vérias “empre-
sas estatais”, que no plano pritico sfio verda-
deiras autarquias — incapazes de sobreviver com
as receitas derivadas dos bens ou servigos que
produzem (de que sdo exemplo: SERPRO, EM-
BRAFA HCFA, CPRM, CODEVASF, GEIPOTe
RADIOBRAS) - e outros tém a sua operagiio
deficitaria justificada pelo cariter social ou es-
tratégico das suas atividades (de que so exem-
plo: FRANAVE, TRENSURB, CBTU, ENASA,
URANIOQ, NUCLEP ¢ ENASA).

% A propdsito desta questéio salienta o Relator
da filtima LDO (1995), em seu Parecer: “Redefini-
mos a abrangéncia do orgamento de investimento de
estatais, de modo a dar-lhe 2 amplitude pretendida
pela Assembléia Nacional Constituinte, concordan-
1 com a sistemética vigente na ConstituigBo de 1967,
pela qual todas as despesas de capital das empresas
constavam do orgamento phirianual de investimen-
tos. Segundo o pardgrafo unico do art. 60 da Consti-
tuiclo vigente até 1988, “As despesas de capital (grifo
nosso) obedecerio ainda a orgamentos plurianueis
de investimentos, na forma prevista em lei comple-
mentar”. Nesse mesmo texto constitucional, encon-
tramos, no art. 62, § 3.°, a norma: “Nenhum investi-
mento (grifo nosso), cuja execuglo ultrapasac um exer-
cicio financeiro, podera ser iniciado sem prévia in-
clusiio no orgamento plurianuat de investimento...”
Portanto, na tradigio da linguagem constitucional
pétria, o termo investimento ¢ designativo das despe-
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A duplicidade no detalhamento da progra-
magAo, pela referenciacdo no orgamento de in-
vestimentos dos programas de trabalho de s-
tatais cujas despesas de capital se achavam tam-
bém detalhadas nos orgamentos fiscal e da se-
guridade social, foi entendida pelos relatores
das dltimas LDOs como procedimento que
afrontava o pretendido pela Constituinte, in-
clusive por induzir aerro quanto 4 real magnitu-
de das despesas de capital da administracdo
federal. Essa percepgio levou a que o Congres-
so Nacional adotassc uma nova interpretagio
da norma constitucional, a pantir do Qr¢amento
de 1993, ou seja, de que o orgamento de inves-
timento de estatais deve incluir tio—somente
as empresas cujas programagdes ndo constem
dos demais or¢amentos da Unifio. Essa delibe-
racio, que resultou de amadurecida reflexdo do
Relator-Geral, do Presidente da Comissdo Mis-
ta e das Assessorias de Orgamento do Congres-
so Nacional, se acha expressa no Parecer sobre a
LDOde 1994 (pp.4) nos seguintes termos;

“Com o [...] propdsito de evitar ques-
tionamentos, formalizamos a dispensa de
inclusio no orgamento de investimento
da programagio das empresas cujo pro-
grama de trabalho se ache explicitado,
integralmente, nos orgamentos fiscal on
da seguridade social, por entender a pra-
tica adotada no Orgamento de 1993 fun-
dada no mais estrito bom senso. Seria
absurdo pretender que o Congresso ti-
vesse que autorizar duas vezes a mesma
despesa ou que patrocinasse duplicida-
des indcuas e geradoras de equivocos ¢
perplexidades.”

sas de capital ¢ ndo do elemento ou grupo de despesa
de idéntico nome, como tem sido interpretado, res-
tritivamente, nos Gltimos anos. Nio ha, portanto,
razio para que se continue a elaborar o orgamento de
investimentos das estatais com a limitada sbrangén-
cia decorrente do entendimento equivoco de que este
deva incluir apenas os gastos classificaveis no grupo
despesa (GND) intitulado “investimentos™. Além
disso, tal interpretagdo € conirdria ao interesse pu-
blico por permitir que importantes aportes de recur-
sos do Erario nas suas empresas deixem de se tradu-
Zir em ativos no Orgamento, frustrando o propdsito
constitucional que instituiv esse instrumento de pro-
gramaglio ¢ de controle ¢ mascarando a estrutura de
receitas desses entes. Por exemplo, grande parte das
inversies do Tesouro ne ELETROBRAS n#o se con-
vertem em programages no orgamento de investi-
mentos ¢, quando isto ocorre nas suas subsididrias,
sdo la classificados como “Recursos de QOutras Ori-
gens’ e nio como ‘Recursos do Tesouro®.”

Assim, além de preservar os avangos obti-
dos - inclusdo de outras despesas de capital ¢
exclusdo das unidades cujas programagdes
constem dos orgamentos fiscal ou da segurida-
de —, é imperativo que se desenvolva uma es-
trutura mais abrangente e articulada para o or-
¢amento de investimento das estatais — crian-
do sistematica apropriada para a elaboragiio do
Orcamento e para a fiscalizacio dos entes regi-
dos pela Lei n.° 6.404 —'"¢ que s¢ defina, legal-
menite, que so poderdo ser caracterizados como
empresas estatais os entes piblicos de nature-
za empresarial que ndo recebam recursos do
Erario para cobrir seus custos de funcionamen-
to, extinguindo ou transformando em autarquias
todos aqueles que ndo se ajustem a tal critério.

2.10. Inadequacdes nos processos de apre-
ciagdio da Lei Orgamentdria Anual (1.OA)

Além da questdo da precaria separacio dos
orcamentos, detalhada no item 2.8, e da exces-
siva flexibilidade com que conta o Poder Execu-
tivo para encaminhar mensagens modificativas,
tratada no iterm 2.3, 0 processo de apreciagdo
da LOA tem sido tumultuado por varios outros
problemas, dentre os quais cumpre salientar: o
estabelecimento de normas — de questiondvel
constitucionalidade - permitindo a posterga-
¢do da aprovagdo do orcamento anual ¢ facul-
tando — com graves efeitos colaterais — a “exe-
cugdo antecipada” da proposta orgamentaria;
o entendimento demasiado elastico do concei-
to “corregiio de erro ou omissdo” contido no
art. 166, § 3.° da Constituigdo, sobretudo paraa
reavaliag3o das receitas pitblicas, e a dispersdo
dos recursos pela sua alocagio numa miriade
de pequenos empreendimentos sem maiores
avaliagdes quanto a custos, contrapartidas ¢
encargos de manutengio posterior.

Quanto 4s normas que tém facultado a exe-
cugio antecipada, tumultuando, posteriormen-

1 Segundo CASTOR, Belmiro. Idem. Ibidem, p.
160, “fator indispensavel a um novo modelo de ad-
ministragdo piblica no Brasil ¢ a modernizagio de
seus mecanismos de controle externc, os quais se
revelaram até hoje incapazes de conviver com arran-
jos OrganiZacionals... CoMao as empresas mistas, eni-
presas pablicas ¢ fundagdes. . o caminho para o con-
trole de tais entidades passa pelo reforgo dos conse-
lhos de administragiio, consethos fiscais e conselhos
curadores das fundagdes (onde o Legislativo ¢ a co-
munidade organizada deveriam ter assentc obrigatd-
rio) ¢ ndo pela criaglio de rotinas e procedimentos
burocraticos tipicos da administragiio piblica tradi-
cional, cujo resultado tnico ¢ climinar a liberdade
operacional de que empresas, autarquias ¢ fundacdes
foram dotadas, sem ampliar o controle substantivo”.
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te, 0 acompanhamento ¢ a avaliagfio do Or¢a-
mento — além de deformar a LOA que seja apro-
vada pela necessidade de ajusta-la aos gastos
Jjarealizados —¢ evidente a sua incompatibilida-
de com o texto constitucional. O Ato das Dis-
posi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT)
dispde, em seu art. 35, §2.°, 111
“oprojeto de Jei orcamentéria da Unifio
serd encaminhado até quairo meses an-
tes do encerramento do exercicio finan-
ceiro ¢ devolvido para sangdo até o en-
cerramento da sessfo legislativa”™.

Tal preceito tem cariter mandamental tanto
por tratar-s¢ de norma constitucional como pelo
cardter imperativo de sua estrutura. Segundo
se pode depreender dessa norma, a tnica ma-
neira de legislar diferentemente sobre tais pra-
zos'® seria a producfo da lei complementar a
que se refere o art. 165, § 9.°, da Constituicio,
por caber a esta, nos termos do art. 35 do ADCT,
a fixagdo de tais prazos. A inconveniéncia do
procedimento é evidenciada também pelas pra-
ticas dos iltimos anos, pois, a cada ano, por
razdes diversas, a apreciagiio do Orgamento tem
sido concluida mais tarde, ou seja, janeiro em
1991, meados de fevereiro em 1992, abril em 1993
¢ outubro em 1994, prejudicando os cidadfios, a
administra¢o piblica e, especialmente, o Par-
lamento, que acaba recebendo — indevidamen-
te — foda a culpa pelos atrasos na aprovacio
dos orgamentos e pelas inadequagdes dos de-
talhamentos respectivos.

Quanto A elastica interpretaco que vem
sendo dada ao conceito “corregiio de erro ou
omissfio”, o problema maior ¢sth na tendéncia,
qucvemganh:mdocorpoaolongodosulhmos
anos, no &mbito do Poder Legislativo, de se
utilizar desta “abertura” para reestimar receitas

¥ Esse entendimento acha-se expresso no Pare-
cer n.° 18, da CMO, sobre a LDO para 1995, ou scja:
“neste exercicio, mais do que em qualquer outro, €
imperioso que o Congresso Nacional ultime a apreci-
agSo do Orgamento até o final da scasfo legislativa...
Deve fazé-lo... por scr dever constitucional do Con-
gresso Nacional concluir a apreciagiio do projeto de
lei até o final da sessdio legislativa, em razlio do carad-
ter mandatério do art. 35, § 2.°, I, do ADCT... Tal
dispositivo tem cardter mandatdrio tanto para o Po-
der Exccutive — que nfio pode, em hipdtese alguma,
furtar-se de remeter o projeto de iei até o dia 30 de
agosto —, quanto para o Poder Legislativo — que nio
pode, cmh:péhcscalgmm.cneemrnsessﬂolcgmh—
tiva sem remeter o projeto de lei 4 sanglio. Onde a
Constituiglo ¢ mandatéria nio pode a lei ordinéria —
ainda que de natureza especial como a Lei de Diretri-
zes Orgamentérias — exeepcionar.”

da Unidio com vistas 4 geragiio de recursos adi-
cionais para o acolhimento de emendas em fa-
vor de empreendimentos de interesse local ou
regional. Dado o ambiente em que se realiza o
processo, essa reavaliagio, por razbes Sbvias,
tende a se fundar mais nas demandas da racio-
nalidade politica - imperiosa necessidade de
recursos adicionais para viabilizar o acolhimen-
to de emendas ¢ de pedidos por recursos adici-
onais dos érgos da administragio — do que em
consideragies técnicas.

Além de outros aspectos negativos, essa
pritica tende a potencializar, quando a arreca-
dagdo dessas receitas se frustra, a competigiio
pelos recursos que financiam a programagio,
levando, com freqiiéncia — pelo maior interesse
politico que as programagdes adicionais (as cri-
adas através de emendas) tendem a despertar —
a que s¢ comprometam empreendlmentos em
andamento, em prejuizo do interesse publico,
Existe, portanto, uma efetiva necessidade de que
se delimite o que seja aceitdvel na alternativa
“correﬁodeerroououussao contida no art.
166, § 3.°, da Constituiciio, wstoqueamex:s—
ténclademterpretaﬁo delimitativa tem enseja-
do a prética de abusos. Os problemas constata-
dos derivam do art. 166, § 3.° da Constituicio—
que define as condigbes para a aprovaciio de
emendas ao projeto de lei orgamentaria anual —
apresentar problemas redacionais que diminu-
em, em mmito, a clareza ¢ o alcance do dispositi-
vo. Em conseqiiéncia, surgem dividas freqiien-
tes quanto 4 propriedade de se utilizar esta op-
¢o para a reestimativa de receitas ou de gastos
com pessoal, encargos da divida ¢ ansferén-
cias constitucionais.

Outra séria inadequagiio nas priticas or¢a-
mentarias atuaais ¢ propiciarem a abertura de um
ndmero excessivo de itens programaticos nos
orcamentos da Unido, sobretudo como decor-
réncia do poder de emenda do Congresso Naci-
onal. Nos liltimos anos as emendas dos parla-
mentares tém resultado no acréscimo de 4.500 a
8.500 novos subprojetos s propostas do Po-
der Executivo — que, deduzidas as subativida-
des de manutengio dos servigos e das reparti-
gOes publicas, tém se limitado a algo como 2.600
a3.700 subprojetos.'* Esse comportamento apre-

* Segundo dados constanies dos bancos de da-
dos do PRODASEN, em 1991 o PL 26/91-CN (pro-
posta de orgamento do Executivo para 1992) diseri-
minava 2.612 subprojetos, em 1992, o PL 44/92-
CN, 3.690 subprojetos; em 1993, o PL 112/93-CN,

2872 subprojetos, €, em 1994, 0 PL 3/94-CN, 2.710
subprojetos. O Poder Legislativo adicionou B.131
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senta trés graves inconvenientes: o primeiro é
a pulverizagiio de recursos escassos num na-
mero de agdes que excede a capacidade opera-
cional dos drgdos executores; o segundo, que
na maioria dos casos 0s recursos alocados cor-
respondem a uma diminuta parcela do custo das
obras ou servigos — insuficientes para possibi-
litar sna implementagfo, mas suficientes para
comprometer a execugdo dos subprojetos de
onde foram cancelados — ¢ nfio possuem con-
trapartidas asseguradas nos orgamentos dos
governos beneficiados; o terceiro, que quase
totalidade dos subprojetos derivados de emen-
das tem pouco a haver com as responsabilida-
des tipicas da administragio federal.

2.11. Inadequacdes na estrutura e funcio-
namento da Comissdo Mista

Apos seis anos de sva instituico pela Cons-
tituigdo e de quatro de sua estruturagiio pela
Resolugion.® 1, de 1991 - CN, o funcionamento
da Comiss#io Mista de Planos, Or¢amentos Pi-
blicos e Fiscalizagio (CMO)j4 geron um acervo
de experiéncias suficientemente amplo para
embasar a avaliago dos seus acertos e inade-
quagdes. Entre os primeiros sobressaem: a limi-
tagio dos poderes da presidéncia — inclusive
pela criagfio de subcomissdes permanentes —, a
tnstituicio do parecer preliminar - fixando pa-
rimetros para o acolhimento de emendas e para
aimposigio de cancelamentos —, a limitacio do
nimero de emendas aos projetos de LOA —
pondo fim ao absurdo de se ter mais de 70,000
emendas numa programagio de 3.000 subpro-
jetos —, e a sistemdtica defesa das prerrogati-
vas do Congresso Nacional em matéria orga-
mentiria - sobretudo pelo aprimoramento das
LDOs e do apropriado encaminhamento as re-
vistes do PPA. Entre as inadequagdes cabe
apontar: o retardo na implantacio das subco-
missdes permanentes, o nimero excessivo de
niveis de relatoria (parcial, setorial e geral), o
precirio envolvimento das comissdes perma-
nentes (Camara/Senado) na apreciagio de ma-
1érias orcamentirias, o nimero ainda excessivo
de emendas individuais e as precarias justifica-
odes destas, € as normas que impdem a freqiiente
substitui¢gdo dos integrantes ¢ dirigentes da
CMO.

subprojetos ao primeiro, 8.546, ac segundo, nenhum
ac terceiro — por ter sido o projeto do Govemno apro-
vado sem emendas no Plendrio do Congresso Nacional
— ¢ 4.400 ao quarto. As subatividades nfo cstio sendo
aqui consideradas por duas razbes: se refacionarem a
manutengio de unidades ou servigos € ensgjarem um
minimo de emendas por parte dos parianentarcs.

Dentre as inadequages, a que nos parece
mais problemitica ¢ justamente a altima das re-
ferenciadas. As normas que regem o funciona-
mento da CMO impdem a troca anunal de pelo
menos metade dos seus membros ¢ proibem a
permanéncia na Comiss#o por mais de dois anos
ou a reeleicio dos ocupantes dos seus cargos
de dire¢dio.® Esse procedimento ¢ bastante ne-
gativo por oferecer vantagens 4 burocracia do
Executivo que, a cada ang, trata com novos in-
terlocutores que, nessa condig#o, tém visdo li-
mitada dos problemas, se satisfazem com infor-
magdes genéricas € com promessas de detalha-
mentos que acabam ndo sendo oferecidos pos-
teriormente. O fundamento dessa pratica, de
evitar a articulagdio de nicleos de poder que
pudessem manipular, em beneficio proprio, as
leis de natureza orcamentiria, parte de uma pre-
missa falsa. Na verdade, a capacidade de influ-
enciar nas decisies independe do parlamentar
ser membro efetivo da Comissdo. A avaliagio
do que tem ocorrido na CMO demonstra que,
nffo poucas vezes, parlamentares que ndo eram
membros da Comissio operaram como “adjun-
tos” dos relatores formalmente designados e
se responsabilizam por grande parte das deci-
sdes, inclusive das relativas A organizagdo dos
trabalhos. Portanto, imp3e-se que se modifi-
quem as normas que estabelecem esse exagera-
do rito de renovagio ¢ que impedem a consoli-
dacdo de miicleos de especializagfio capazes de

P Em paises como 0s EUA o fato do parlamen-
tar permanecer vinculado por vérios anos 4 mesma
comissdo ¢ tido camo desejével, por ensejar que este
se especialize no assunto, capacitando-o a discutir
com 0s orgdos do Executive com suficiente conheci-
mento e, como tal, a melhor defender o interesse
publico. Porém, no Congresso norte-americano o
processo decisdrio € marcado por grande fragmenta-
¢fio, cuja lentiddo tende a ser compensada pelo deba-
te amplo, pela estabilidade dos resultados propicia-
dos ¢ pela certeza de que o dinheiro do contribuinte
serd bem aplicado. Em matéria orgamentaria, por
exemple, para que se aloque recursos a um determi-
nado cmpreendimento, este precisa, primeiramente,
ser aprovado nas comissdes com jurisdigio sobre a
matdria na Climara e no Senado — nesse processo a
matéria é submetida 4 apreciagio do “Congressional
Budget Office” (brago técnico do Congresso em ma-
téria de gasto pablico), que estima seu custo neo pri-
meiro ano de implantagiio e nos cinco subseqiientes
—, depois terd de receber prioridade para alocagio de
recursos nas Comissdes de Orgamento da Cimara e
do Senado e, finalmente, ter os recursos alocados
pelos “Appropriation Commiittees”, tudo sob a atenta
vigilincia da imprensa ¢ dos lébies organizados (es-
pecislmente das ONGs).
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auxiliar o Congresso na competente apreciagdo
dos projetos de lei sobre matéria orgamentdria
ou sobre o planejamento governamental.,

O precario envolvimento das comissdes
permanentes da Cimara e do Senado na apreci-
agio das matérias orcamentarias constitui tam-
bém nma questio critica. A participagiio subs-
tantiva destas comissfes na etapa inicial da
apreciacio dos projetos relativos A LOA, ALDO
¢ a0 PPA € da maior importincia, uma vez que
sua omissdo tem como conseqiéncia, de um
lado, a perda de elementos criticos que poderi-
am ser por elas propiciados ¢, de outro, a exa-
cerbagdio das criticas ao funcionamento da
CMO, pelos membros destas, prejudicando a
imagem e o desempenho da institui¢io. Uma
mangeira operacional de propicid-lo seria bloque-
ar, no calenddrio de funcionamento dessas co-
missdes, um periodo de uma a trés semanas,
dedicado exclusivamente a tal atividade, Essa
etapa inicial seria concluida com a geragio de
relatério com indicagdes quantificadas dos sub-
projetos inoportunos ou com excesso de recur-
sos, das agdes insuficientemente dotadas, e das
omissdes que comprometem os setores, Orgios
e programas de interesse da Comiss3o. Tais ele-
mentos subsidiariam a estruturacio dos paré-
metros a serem observados pelos relatores das
subcomissBes permanentes da CMO no aco-
lhimento de emendas e na realizagio das dedu-
¢des compensatdrias.

Outra inadequag#o nos procedimentos atu-
ais decorre da multiplicidade dos niveis de rela-
toria. A0 articular esta saluciio, com o propdsi-
to de dar maior transparéncia 3 apreciagio dos
orcamentos ¢ de ampliar a participagio dos
membros da Comissdo nesse processo, ¢ Con-
gresso acabou por estabelecer um procedimen-
to irrealista para cumprir a atribuigio constitu-
cional ' A pritica logo se encarregou de de-
monstrar a inviabilidade de camprir as tarefas
respectivas nos prazos fixados, sobretudo pe-
las singularidades do processo legislativo,
onde, 2 cada nivel de relatoria, os parlamenta-
Tes possuem prerrogativas de recurso, como a
de pedir destaque, para votagio em separado,

# Ao nonmatizar o processo, através da Resoluglio
n® 191, o Congresso Nacional definiu que o projeto
de lei orcamentéria anual seria apreciado inicialmente
por rclatores parciais, cujos relatorios seriam sisterna-
tizados por relatores sctoriais ¢ decididos pelos plend-
rios das subcomissBes, sendo os destas sis-
tematizados por um Relator-Geral ¢ submetido 4 Co-
misséo Miste ¢, em seguida, ao Plenario do Congresso
Nacional. Tudo isto no prazo de setenta ¢ cinco dias.

de emenda ou dispositivo do projeto original
ou substitutivo. Além disso, o fato de a estru-
tura de relatorias ser articulada de modo a dei-
xar os niveis superiores dependentes da con-
clusfio dos trabalhos no nivel inferior, algo nem
sempre possivel em contextos politicos, aca-
bou por gerar problemas de operacionalizagfio,
prejudicando o funcionamento da relatoria-ge-
ral e contribuindo para a tardia aprovagio dos
orcamentos pelo Congresso Nacional. A solu-
¢f0 natural para o problema seria limitar as rela-
torias a dois niveis, setorial e geral, este ultimo
organizado sob a forma de colegiado (compos-
to, por exemplo, pela metade dos relatores seto-
riais) e conceder 3/5 do prazo para as relatorias
setoriais, 1/5, para a relatoria-geral ¢ 1/5, para o
Plendrio do Congresso.

Apesar da limitagho estabelecida pela Re-
solugfio n.® 1/93-CN, que fixou mum méiximo de
cingienta o0 nimero de emendas facultado a
cada parlamentar, o total de emendas 3 LOA -
cerca de 30.000 (50.594 parlamentares) —é ainda
muito elevado. A apreciaghio de tal volume de
emendas consome tempo em demasia e limitaa
agdo dos relatores no que se refere 4 andlise do
Orgamento segundo as suas componentes mais
relevantes, ou s¢ja, perfil da receita, estrutura
funcional de gastos, coeréncia da programagfio
com as prioridades do PPA e da LDO, evolugio
setoriat de gastos ¢ acatamento s vinculacles
legais ¢ constitucionais. Como assinalado an-
teriormente, ¢ um despropdsito que se possa
apresentar tantas emendas a uma programagio
que, abrangidos os investimento das estatais &
os subprojetos de recquipamento das funda-
¢Bes e Orglos autdnomos (escolas técnicas e
similares), se comp0e de aproximadamente 3.000
subprojetos. Impde-se que s¢ fixem limites mais
estritos para as emendas individuais, que se
definam as circunstfincias em que estas pos-
sam ser propostas, ¢ que se estabelegam os re-
quisitos minimos de fundamentagfo.®

B Essa proposta consta do Relatério da CPI do
Orgamento, que recomenda: “As emendas devem ter
suas quantidades fixadas através de regras de pro-
porcionalidade, devem se ater a um conjunto de ¢ir-
cunstiincias ¢ devem precncher exigéneias minimas
em termos de fundamentagiio (coisas como manifes-
tagfio de um conjunto de instituigBes da localidade
beneficiada, certiddo do Tribunal de Contas de que
as prestacies de contas ... ndo apresentam irregulari-
dades, planilha com os custos j& ocorridos na execu-
¢éio do empreendimentc ¢ parecer de Orglio idcnico
do Congresso Nacional quanto A razoabilidade dos
custos totais do empreendimento.”
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Os sucessivos adiamentos na implantagdo
¢ operacionalizagio das subcomissdes perma-
nentes, sob os mais diversos fundamentos,
constituem também um fator critico no funcio-
namento da Comissio Mista. Suas conseqiién-
cias mais imediatas sdo a centralizagio do po-
der nas mdos do presidente da Comissdo — o
que ¢ sempre problemidtico -, a limitagfio na
operacionalidade do érgido pela inexisténcia de
micleos especializades para a apreciagio das
matérias setoriais € a falta de sistematicidade
no funcionamento das relatorias setoriais e na
apreciagio dos trabalhos destas pelos plenari-
os especializados. Portanto, parece ser provi-
déncia desejavel que se modifique, no mais cur-
to prazo possivel, a Resolugdo n.” 1/91-CN, de
modo a definir melhor as prerrogativas e res-
ponsabilidades das subcomissdes permanen-
tes, a imediata implantagio destas, bem comoa
sua dotagio com meios apropriados para poder
cumprir, com independéncia, as atribuigdes que
lhe forem fixadas.

2.12. Uso de medidas provisorias para au-
torizar a abertura de créditos extraordindrios

O credito extraordindrio constitui uma das
mais antigas modalidades de mecanismos de
ajuste orcamentario do Direito Orgamentario
brasileiro (sendo as primeiras referéncias ao seu
uso expressas em atos do Impénio), tendo sur-
gido ao lado dos créditos suplementares, des-
tes se diferenciando pela exigibilidade dos pres-
supostos de imprevisibilidade e urgéncia. Foi
pelaLein® 589, de 9 de setembro de 1850, que,
pela primeira vez, se definiram normas sobre a
abertura de créditos suplementares ¢ extra-
ordinarios em nosso Pais. Com relagio aos
créditos extraordindrios assim dispunha esta
Lei:

“Art. 4.° Se porem estiver reunido o
Corpo Legislativo niio podera o Gover-
no abrir os referidos Créditos, nem auto-
risar a despeza sem que clles sejdo previ-
amente votados em Lei. Exceptufio-se os
casos extraordindrios, como s¢jdo os de
epidemia, ou qualquer outra calamidade
publica, sedi¢io, insurreicio, rebellido, ¢
outros desta natureza, em que o Gover-
no podera autorisar previamenie a des-
peza, dando imediatamente conta ao Po-
der Legislativo.”

Essa interpretagfio foi mantida no Ordena-
mento Juridico patrio, ao longo de todo este
século, seja no cddigo de contabilidade, seja
nas leis sobre formulagio orgamentiria, seja nas

normas constitucionais.” No Codigo de Con-
tabilidade Publica, de 1922 {Decreto n.° 4.536),
s¢ acha estabelecido, no art. 80, § 1.°:

“QOs créditos extraordinirios serfo
abertos em qualquer més do exercicio,
para ocorrer ds despesas em caso de ca-
lamidade publica, epidemias, rebelido,
sedi¢do ou guerra externa. Precedera a
abertura do crédito parecer do Tribunal
de Contas ...”

Nas leis sobre formulagio orcamentania, o
Decreto-lein.° 2,416, de 17.7.1940, que instituin
normas para a elaboragdo e execugiio dos orga-
mentos dos Estados ¢ Municipios, cercou de
normas restritivas a abertura de créditos extra-
ordindrios, exigindo a submissdo destes a
aprovagdo do Presidente da Repiiblica ou do
Departamento Administrativo; a Lei n.° 4.320,
de 1964, por sua vez, apenas consagrou o en-
tendimento secular, caracterizando este tipo de
crédito adicional, em seu art, 41, como os “des-
tinados a despesas urgentes ¢ imprevistas, em
caso de guerra, comogio intestina ou calamida-
de publica”. No plano constitucional, as Cartas
de 1946 (art. 75) e de 1967 (art. 64, § 2.°) mantive-
ram o principios da excepeionalidade para os
créditos extraordindrios, restringindo-os aos
casos de necessidades urgentes ou imprevis-
tas, como guerra, subversfio interna ou calami-
dade piblica, entendimento reafirmado na atu-
al Constituigiio, cujo art. 167, § 3.°, estabelece;

“A abertura de crédito extraordinario
somente serda admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes”...

Por mais de um século os créditos extraordi-
nirios, pela natureza das circunstincias que os
Jjustificam e em consonancia com a melhor dou-
trina, foram abertos por decreto executivo, se-
guida essa providéncia de comunicagio ao Po-
der Legislativo, sem quaisquer problemas em

B Segundo VIANA, Arizio de. Orgamento Bra-
sileiro. Rio. 1950 (p.146): “O cridito extraordinério
deve ser aberto pelo Executivo. E da esséncia do
governo, do poder que administra, em determinada
emergéncia, calamidade, ou necessidade de ordem
plblica, dispor de recursos para agir imediatamente
em salvagdo da coletividade. Esteja ou ndio em funci-
onamento o Legislativo, ndo precisa o Executivo de
pedir-lhe autorizagfo para assim proceder. Mas, ¢é da
esséncia do regime democratico dar o Executivo contas
ao Legislativo. Apds a abertura do crédito extraordiné-
rio, o Executivo fard as devidas comunicagdes ao Le-
gislativo, a fim de justificar ¢ de comprovar as despe-
s&s que, em cardter extraordinario, houver realizado.”
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tal procedimento. Ndo existem, portanto, ele-
mentos, sejam estes de ordem pratica, legal ou
doutrinaria, para dar suporte a orientagfio, im-
plementada a partir de 1989, de se passar a au-
torizar 3 abertura de créditos extraordindrios por
medida provisoria. Isso ocorreu, ao que parece,
por uma equivocada interpretacio do art. 167, §
3.° da Constituigho, dado que pela absoluta
funcionalidade do procedimento tradicional, o
entendimento mais razodvel para a referéncia
ao art. 62 da Constitui¢o, contida no § 3.° su-
pra, seria o de haver necessidade de convoca-
¢8io do Congresso Nacional no caso da abertu-
ra do crédito extraordindrio ocorrer durante pe-
riodo de recesso, valendo, quanto ao mais, a
norma do art. 44 da Lei n.° 4.320, de 1964, que
estabelece:

“Os créditos extraordindrios serfo
abertos por decreto do Poder Executivo,
que deles dard imediato conhecimento
ao Poder Legislativo™.

Por razfes inexplicdveis e sem qualquer fun-
damento de ordem pritica, optou a administra-
¢do por entender a norma como indicativa de
que doravante os créditos extraordindrios de-
veriam ser autorizados por medida provisbria,

Essa interpretagiio conduziu 4 desnecessa-
ria produgo de um grande niimero de medidas
provisorias - freqilentemente reeditadas vérias
vezes —, tendo por tinico mérito o de atravancar
a pauta do Congresso Nacional. Além do mais,
esse procedimento apresenta fantos inconve-
nientes que ¢ surpreendente ter sido mantido
por tanto tempo. Em primeiro ugar, ele ¢ disfun-
cional, por instituir mais uma etapa legal — a
prévia autorizagio — para o equacionamento de
necessidades imprevisiveis € urgentes, em se-
gundo, ¢ inconseqaenie e indcuo, visto que,
senclo da natureza do crédito extraordindrio pro-
piciar o gasto imediato dos recursos, a delibe-
racfio do Parlamento sobre a MP que o autoriza
ndo terd conseqli€ncias faticas, limitando-se a
legitimar, a priori, despesas cujas contas ndo
foram apreciadas pelos 6rgéos de controle; e,
finalmente, ¢ de péssima iécnica legislativa, por
redundar na proaducfo de leis de duragiio efé-
mera, visto que a MP, depois de se transformar
em projeto de lei de conversdo durante a sua
tramitagiio no Congresso Nacional, se conver-
te em lei a0 ser sancionada pelo Presidente. ™

¥ Observa o Deputado JOAO ALMEIDA, em
seu Relatério, sobre o Projeto da LDO/95: “Consti-
tui um exegero que se designe uma comisso mista de
deputados ¢ senadores para apreciar, sem qualquer
conseqiéncia ftica, uma maténia cuja substincia jé

Ontro aspecto grave da atual sistemdtica é
permitir que o Poder Executivo s¢ valha do po-
der normativo das medidas provisorias para re-
solver situagbes em que o crédito extraordind-
rio njo poderia scr caracterizado, como ja tem
ocorrido vérias vezes. Esse procedimento acha-
se caracterizado na Nota Técnica n.° 10/93, da
Assessoria de Orcamento da Cimara dos De-
putados, que assinala:

“as situagles objeto de medidas provi-
sorias [autorizando abertura de créditos
extraordindrios] tém apresentado, nor-
malmente, duas caracteristicas que evi-
denciam a inadequacfio do seu equacio-
namento através de crédito extraording-
rio, quais sejam: a) adicionar recursos a
categorias programiticas j4 existentes na
Lei Orgamentdria; e b) equacionar neces-
sidades que se repetem todos 0s anos.
No primeiro caso o procedimento apro-
priado seria a abertura de crédito suple-
meniar — que existe exatamente para isso
-, no segundo, pela regularidade dos
eventos, ndo se pode falar em imprevisi-
bilidade e urgéncia.”

Assim, tendo ¢m visia as objeglies 4 siste-
matica atual, cumpre intervir para que se modi-
fique a equivoca interpretaoﬁo que vem sendo
dadaaoart. 167,§3.° daConsutmcﬁo,quegera
adesnecessaria producao deum grande nime-
ro de medidas provisorias. E fora de divida que
a methor interpretagiio para a referéncia ao art.
62 da Constituigio, contida do § 3.° supra, in
fine, refere-se 4 necessidade de convocagiio do
Congresso Nacional no caso da abertura do
crédito extraordindrio dar-se durante periodo de
recesso parlamentar, valendo, quanto a0 mais,
a norma do art. 44 da Lei n.° 4.320, de 17 de
margo de 1964. Essa norma ¢ suficientemente
operacional para os dias atuais, ajustada ao di-
reito pétrio, coerente com as necessidades da
administraco e de grande praticidade para am-
se acha exaurida ... Ademais, mesmo na hipdtese do
crédito extraordindrio ser aberto imegularmente, a
possibilidade de caracterizaglio de crime de respon-
sabilidade nifo € maior cu mais legitima pelo emprego
da medida provisoria do que pelo uso do decreto,
como ocorreu, por mais de um século, na prética
administrativa brasileira, sem quaisquer problemas
no plano do direito, da doutrina ou das conveniénei-
as da administragfo™. Similar foi o entendimento da
CPI do Orgamento, cujo Relatonio recomendou o res-
tabelecimento do processo tradicional de abertura de
créditos extraordinérios, considerande uma impro-
priedade que o Congresso despenda tempo com a
apreciagfio de atos praticamente irreversiveis.
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bos os Poderes intervenientes no seu proces-
samento.

2.13. Inadequagdes na estrutura de asses-
soramenito

O Congresso Nacional acha-se razoavel-
mente aparethado para o atendimento de suas
necessidades atuais de assessoramento em
matéria orgamentiria (apoio 4 tramitacio de
PPAs, LDOs, LOAs e créditos adicionais). So-
mados os quadros de assessores da Cimara
dos Deputados ¢ do Senado Federal, a institui-
¢do conta com numero suficiente de profissio-
nais especializados para as tarefas ora desem-
penhadas e vem se equipando de forma ade-
quada — em termos de hardware e de software
—, para fazer frente 4s demandas de seus ér-
gios ¢ membros.” Os problemas existentes
derivam mais da necessidade de ajustes insti-
tucionais — mudanga cultural nos érgios do
Executivo para aceitar uma participagio ativa
do Parlamento na formulagiio de politicas pu-
blicas ¢ alocagfio de recursos ¢, nos do Legisla-
tivo, para desencadear agdes administrativas e
processos que conduzam 3 apropriada distri-
buicio dos meios ¢ instrumentos — do que 4
precariedade destes.

Nio obstante, a forma de relacionamento
da CMO com as Assessorias da Cimara ¢ Se-
nado (assistematica ¢ informal) precisa ser me-
lhor equacionada, sobretudo na perspectiva de
plena operacionaliza¢io da Comissio Mista de
Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo,
com a implantagfio das subcomissdes perma-
nentes.* Nos iltimos anos as Assessorias tém

B A partir de 1992 (orcamento para 1993), a
alocaglio dos assessores passou a ser realizada em
funglio da area de especializagio destes. Por exem-
plo, para assessorar os relatores de orgamento da
educaciio tém sido designados assessores que traba-
1ham com essa drea 0 ano todo, que conhecem a legis-
lagiio peculiar (do salério-educagfio, por exemplo),
os programas contidos no Plano Plurianual e o perfil
da execuglio orgamentéiria nos ultimos anos.

% SANTOS, Ruy. O Poder Legislative - suas
Virtudes e seus Defeitos. CEGRAF. Brastlia. 1972,
p. 139, ao tratar das deficiéncias de asscssoria espe-
cializada de que se ressentern as comissdes do Con-
gresso, reporta-se ao Senador norte-americano La
Follete, para quem “uma assessoria técnica compe-
tente € de vital importiincia para o Congresso. Um
dos principais fatores que contribuiu para a transfe-
réncia do poder e influéncia, do Legrslativo para o
Executivo, nos anos recentes, decorre do Parlamento
ter sido generoso em proporcionar ao Executivo mei-
os de admilir pessoal técnico para os seus servigos,

sido colocadas 2 disposigiio da Presidéncia da
Comissdo Mista e dos relatores por simples atos
verbais. Esse procedimento possui virios in-
convenientes: 1.°) ninguém se sente responsa-
vel pelo funcionamento dos drgios técnicos
da CMO, limitando-se a cumptir as demandas
de momento; 2.°) os membros da Comissio pre-
cisam concorrer com 0s demais parlamentares
(as Assessorias foram criadas para servi-los ¢
apenas subsidiariamente 4 CMO) para ter aces-
80 ao assessoramento; 3.°) ndo contando com
uma estrutura propria de apoio técnico, 0s mem-
bros das subcomissdes enfrentam dificuldades
na estruturagfio das rotinas de trabalho e na
determinacdo dos assessores de sua confianga
{(indispensdveis para agBes como as de acom-
panhamento ¢ avaliagiio); e 4.%) a informalidade
dos procedimentos tende a gerar disputas en-
tre os integrantes das Assessorias das Casas
do Congresso, sobretudo quanto s fungfes
de coordenagdo, prejudicando as agdes de ca-
riter substantivo.

Portanto, parece ser de toda conveniéncia
que s¢ institucionalize uma estrutura prépriade
assessoramento no 4mbito da Comissiio Mista.
Enquanto subsistirem embaragos de ordem ad-
ministrativa a criagdo desta sob a forma de 6r-
gdo autdnomo - nos moldes do PRODASEN e
CEGRAF, noBrasil, oudo CBOe CRS, nosEUA
— es$a assessoria poderia ser composta por um
nimero determinado de assessores (especiali-
zados em orgamento e fiscalizagio) requisita-
dos junto & Cimara dos Deputados e ac Sena-
do Federal e dotada com um certo nimero de
cargos de livre provimento e de fungdes de co-
ordenagio (cedidos pelas Casas do Congresso
Nacional), para possibilitar a estruturagio de
micleos especializados no atendimento as de-
mandas de cada subcomissdo permanente e dos
relatores dos grandes projetos (PPA, LDO e
LOA).

2.14. Deficiéncias no acompanhamento da
execugdo dos planos e or¢amentos

A conveniéncia de agdes mais decididas do
Poder Legislativo no acompanhamento da agio
governamental ¢ algo que vem sendo percebi-
do h4 muito tempo. Em 1966, ao avaliar os no-
vos papéis que cabem aos parlamentos nas
sociedades modernas, o Senador Milion Cam-
pos ¢ 0 Deputado Nelson Carneiro” reportam-

a0 mesmo tempo em que € negligente na colocagio, a
seu servigo, dessa categoria de funciondrio.”

T CAMPOS, Milton ¢ CARNEIRO, Nelson.
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se a Woodrow Wilson, professor em Princeton
e mais tarde Presidente dos Estados Unidos,
que 4 em 1884 observara:

“O fildsofo politico dessa época de
governo autdnome tem mais do que sim-
ples diivida para contestar a utilidade de
um orglo representativo soberano que
se limita a legislar, abstendo-se de todas
as outras fungdes. T4o importanie quan-
to legislar é fiscalizar atentamente a ad-
ministragiio”.

Parlamentares dos mais diferentes partidos
e tendéncias tém expressado sua preocupacio
com essa importante responsabilidade dos par-
lamentos, sobretudo com os aspectos menos
formais do acompanhamento e da avaliagio do
desempenho do Governo. O mesmo tem ocorri-
do com os érglos investigativos do Congres-
so Nacional, sobretudo a CPI do Orcamento,
cujo relatéric aponta uma série de recomenda-
clies para o aprimoramento dessa fungio, den-
tre as quais:

1) que se dotem os 6rgdos de planejamento
¢ orcamento do Congresso Nacional de meios
para:

a) implantar ¢ operar uma estrutyra perma-
nente de acompanhamento ¢ avaliagio da exe-
cugio dos programas federais ou realizados com
recursos da Unifio e da performance dos 6r-
gdos publicos (com vistas A determinagiio de
irregularidades ¢ 4 deteccio de gastos impro-
dutivos de recursos do Erdrio em unidades —da
administracfic direta ou indireta — que nfo mais
atendam ao interesse publico);

b) acompanhar e avaliar sistematicamente a
execugio dos planos e programas nacionais,
regionais e setoriais ¢ a execucdo orcamentiria
{com vistas a dar conhecimento de tais apura-
¢Oes as comissdes permanenies, singulares ¢
mistas, das Casas do Congresso, a otimizar a
alocagdo dos recursos disponiveis € a minimi-
zar as interferéncias espurias em tal processo);

2) que se ampliem as estruturas dos 6rgios
técnicos de or¢amento do Congresso Nacio-
nal, garantindo-lhes o acesso irrestrito ac Sis-
tema Integrado de Administracfio Financeira—
SIAF], ao Sistema Integrado de Orgamento —
SIDOR e ao Sistema Integrado de Administra-
¢do de Pessoal - SIAPE, assim como a todas as
demais bases de dados da administragho pibli-
cafederal.

Estudo sobre o Funcionamento dos Parlamentos.
CEGRAPF. Brasilia. 1966.

O aprimoramento das atividades de acom-
panhamento e avaliagio requer também, além
da reinstitucionalizacdio do planejamento, 0 aper-
feigoamento dos sistemas de controle interno e
externo, como assinalado no tépico preceden-
te. Além de sua énfase no formalismo, os pro-
cedimentos de controle interno e externo em
uso no setor piblico brasileiro tém recebido, ao
longo dos Gltimos anos, duras e merecidas cri-
ticas. Sem duvida, fossem os orglos responsi-
veis um pouco mais efetivos, 0s eventos — de
superfaturamento, abandono de obras e desvi-
os de recursos — relatados pelas CPIsdoPCe
do Orgamento jamais teriam ocorrido com a
magnitude relatada. Com relagfio e essa ques-
tio, sugere Belmiro Castor,? com a experiéncia
de quem foi, por duas vezes, Secretdrio de Pla-
nejamento do Parand ¢ membro da Corte de
Contas do Estado por virios anos:

“Um verdadeiro controle externo de-
veria em primeiroe ugar estabelecer me-
canismos permanentes de acompanha-
mento no nivel de execugdo. Ou seja, a
fiscalizag8o ndo deve ser feita em Brasi-
lia ou nas capitais estaduais onde estd a
sede das institui¢des controladoras, mas
nos lugares em que as obras slio feitas e
o5 servigos s#io prestados. Em segundo
lugar, € indispensavel que participem de
tais mecanismos de controle as forcas
politicas e comunitirias antagbnicas aos
administradores responsdveis pela exe-
cugdo da obra ou servigo, para garantit a
isencio ¢ a idoneidade do controle.”

3. Conciusdes e recomendagdes

Como assinalado anteriormente, as inade-
quagdes nos processos, normas e procedimen-
tos relacionados com a programag#o, execugfio
¢ avaliag3o do gasto publico se acham situadas
em irés categorias: constitucionais, legais e
administrativas ou regimentais, O
to nessas categorias, entretanto, nio é rigldo e
nem mutuamente excludente, existindo proble-
mas cuja natureza as sitya como requerendo
providéncias em varios destes planos. Por essa
raz3o ndo teremos a preocupacdo, nesta parte
da abordagem, em relacionar as recomendagies
apresentadas com os problemas a que s¢ refe-
rem — até mesmo porque isso ja foi feito no topi-
¢o precedente —, mas sim em sistematizar, em
cada uma dessas 6rbitas, as providéncias que

NOS Parecem mais urgentes para 0 aprimoramen-

" CASTOR, Belmiro V. J. Idem. Ibidem, p.161.
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to dos processos de planejamento e orgamento.

3.1. Ajustes constitucionais

Modificagdes constitucionais sio providén-
cias que se justificam sempre que o acordo so-
cial pelo qual o poder da sociedade é estrutura-
do ¢ seu exercicio fracionado (a fim de evitar o
totalitarismo) passa a apresentar disfungdes
capazes de comprometer a estabilidade das ins-
tituigdes essenciais ao funcionamento harmd-
nico da sociedade.?® Uma das evidéncias mais
fortes de disfunglo no exercicio do poder, em
sistemas democriticos, € a pritica de abusos
por um dos poderes do Estado (ainda que atra-
vés de instrumentos legalmente constitnidos
ou de priticas tradicionais), amultuando a at-
agdo ou levando outro poder a reduzir a sua
operacionalidade.

No cenario que delineamos ao longo desta
abordagem fica evidente que o Poder Executi-
vo tem abusado no uso de instrumentos pre-
vistos na Constituigdo, para usc excepcional,
inclusive ampliando o Ambito de sua utilizagiio
€, com isso, tumultuando o funcionamento do
Poder Legislativo. Isso tem ocorrido, sobretu-
do, pela continua ciranda organizacional, pelo
sistemdtico envio de mensagens modificativas
dos projetos orgamentdrios, pela modificagdio
das LDOs através de medicdas provisorias, pela
excessiva discricionaridade para executar sele-
tivamente a programagio aprovada pelo Con-
gresso Nacional ¢ pelo desnecessario uso de
medidas provisérias para “autorizar” a abertura
de créditos extraordindrics. Impde-s¢, portan-
to, que s¢ promovam ajustes no texto constitu-
cional, no sentido de restabelecer o equilibrio
que deve existir no fracionamento do poder da
sociedade entre os poderes constituidos do
Estado, abrangidos, os seguintes aspectos:

a) proibir modificagBes na macroestrutura
organizacional da administragfio federal (Minis-
térios e Secretarias) através de medidas provi-
sorias, exigindo a sua proposi¢do por intermeé-
dio de projetos de lei devidamente instruidos
com elementos objetivos sobre o0s scus custos
e beneficios;

b) proibir o emprego de medidas provisori-
as em matéria orgamentAria ¢ nos demais casos
em que o art. 68 da Constituicio veda a delega-

»* Segundo BAAKLINE, Abdo. Professor da
SUNYA, no Seminario do MPA, em 1988, “As Cons-
tituigdes sdo estruturas normativas que dividem ¢
sistematizam o exercicio do poder. Quem ndc apren-
der isto jamais compreenderd a verdadeira natureza
das Leis Maiores™.

¢Ho legislativa,

c) suprimir o § 5.° do art. 166 da Constitui-
¢do ou restringir sua utilizagio a yma modifica-
¢do por projeto, aceitdvel esta apenas dentro
dos trinta dias da remessa do projeto original ¢
s¢ a volagdo da proposigdo ainda ndo tiver se
iniciado na comissdo mista;

d) tornar obrigatoria a execugdo dos sub-
projetos prioritirios incluidos nos orgamentos
¢ vedar a exclusiio de subprojetos antes de sua
conciusdo, excelo com autorizachio especifica
do Legislativo, mediante rito proprio.

Além disso, a era de orcamentacdo decre-
mental em que passamos a viver — onde, a cada
ano, os recursos do Governo se tornam meno-
tes e cortes adicionais precisam ser aplicados
aos programas tradicicnais — impde que se re-
veja, criticamente, a divisdo de responsabilida-
des fixada na Constituigio (hoje confusa em
face do amplo elenco de competéncias comuns
¢ concorrenies) —, de modo a definir, de forma
mutuamente excludente, as competéncias da
Unifo, dos Estados e dos Municipios. Adicio-
nalmente, redefinir, na Lei Maior, o conceito de
empresa estatal, permitindo que se caracterizem
como tal apenas as entidades empresariais vin-
culadas ao setor piblico que nio recebam re-
cursos do Erério para cobrir ¢s custos de funci-
onamento, transformando em autarquias todas
as entidades da administracdo indireta, hoje
caracterizadas como empresas estatais, que nio
s¢ ajustem a tal critério,

3.2. Providéncias necessdrias na orbita
legal

Uma conclusdo aprioristica, diante do qua-
dro delineado, ¢ de que existe uma grande ur-
géncia na produgio da legislagio complemen-
tar — prevista no art. 165 da Constituigio — fi-
xando normas ¢ procedimentos para a elabora-
¢iodo PPA, LDO e LOA. E preciso definir, atra-
vés de normas de cariter permanente, a formae
contetido dos documentos respectivos, as ca-
tegorias de integrag®o entre esses instrumen-
tos de programagio, a estrutura de prazos para
a elaboragio e aprovagio dessas leis, os limites
de flexibilidade aceitdveis na execugdo da pro-
gramagio aprovada pelo Congresso Nacional e
os procedimentos aceitaveis para o ajuste das
leis orgamentarias, para a fiscaliza¢io da agio
governamental e para a avaliagio do desempe-
nho dos 6rgdos piblicos.

Nessc sentido serd importante que a citada
legislacio abranya, além dos contetidos tradici-
onais presentes na Lei n.° 4,320/64 - que enca-
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minhou grandes avangos na orgamentagiio pi-
blica brasileira —, também os seguintes aspectos;

a) clara definigio da forma, conteido ¢
abrangéncia do Plano Plurianual, revestindo-o,
como documento programdético, dos atributos
peculiares a esics, ou seja: scletividade, objeti-
vidade, estabilidade, expressividade, setoriali-
za;80 e compatibilidade programética;

b) articulagio de normas que conduzam &
revitalizacfio do planejamento como processo,
no &mbito da administrago piblica federal, e
de procedimentos que ensejem agdes melhor
articuladas no tempo ¢ na base territorial, proces-
S0s mais Ageis ¢ efetivo combate ao desperdicio;

c) caracterizagio da LDO como auténtico
instrumento de formulag3o de politicas pabli-
cas, tornando obrigatério que esta explicite, para
cada setor de governo, as trés programacOes
que receberdo €nfase no exercicio e o volume
minimo de recursos a ser alocado em cada 6rgo;

d) precisa explicitagfio das metas fisicas das
programagles do Governo — quantificadas e
situadas no tempo e no espago — ¢ exigéncia de
que novas programagdes sejam acompanhadas
de informag3es sobre as caréncias que irfio aten-
der, os resultados a obter e principais elemen-
tos de custos e beneficios;

€) completa separagfio entre 0s orgamentos
fiscal ¢ da seguridade secial, inclusive median-
te a montagem de documentos distintos, com
precisa definiclio das receitas e despesas de
cada orgamento, clara separagio da programa-
¢io de um e de outro ¢ regime diferenciado de
caixa,

f) estruturacfio de normas apropriadas para
a elaboragio, execugiio e prestagio de contas
dos entes pablicos regidos pela Lei n.° 6.404
(empresas estatais) e conferindo ao orgamento
de investimento das estatais abrangéncia com-
pativel com os propdsitos de controlar suas
imobilizacdes;

g) fixacsio de prazos improrrogaveis para que
os Poderes Executivo e Legislativo compram as
suas atribui¢des na apreciagio dos planos e
leis orcamentarias ¢ proibicio de disposicies
que autorizem a postergago da apreciagio dos

projetos dessa natureza ou a exccugio anteci-
pada do Orgamento;,

h) instituiclo d¢ normas que impegam a
ampliacfio de receitas por intermédio de artificios.

Com caréter complementar, independente-
mente da revisio de encargos entre os niveis

de Governo — Unido, Estados ¢ Municipios —
proposta nesta abordagem, limitar as transfe-
réncias voluntarias da Uni%o um pequeno per-
centual do orgamento, exceto no caso de pro-
gramacles vinculadas a planos regionais ou
setoriais aprovados pelo Congresso Nacional
e especificamente incluidas no PPA ou na LDO,

3.3. A¢Bes administrativas e regimentais

Além dos ajustes no texto da Constituigiio
¢ das providéncias na 6rbita iegal existem algu-
mas questdes, igualmente relevantes, que po-
dem ser resolvidas pela via administrativa on
regimental, desde que seja mobilizada vontade
politica com magnitude suficiente para a sua
viabilizagho. Apontam-se, como tais, as seguin-
tes providéncias;

a)definir com clareza as prerrogativas € res-
ponsabilidades das subcomissdes permanen-
tes, implanta-las e dotd-las de meios apropria-
dos para cumprir suas atribuicdes;

b) suprimir as normas que impdem um exa-
gerado rito de renovacio na Comissio Mista
de Orcamento, como forma de ampliar o nivel
de especializagio das subcomissdes, cuidando
para que o poder seja descentralizado e para
que se assegurc transparéncia e publicidade
Nnos Processos;

¢) limitar as relatorias da comiss#o mista a
dois niveis, setorial ¢ gersal, sendo as primeiras
em niimero nilo superior a dez e ailtima —com
a funcfio de sistematizar os pareceres das sub-
comissles (vedada a aprovaghio de emendas,
exceto no caso de destaques) — organizada sob
a forma de colegiado e composta por parte dos
relatores setoriais e sob a coordenaciio de par-
lamentar escolhido por estes;

d) fixar prazos improrrogiveis para que os
orgios do Congresso Nacional apreciem os pro-
jetos sobre maiéria orgamentiria, transferindo
ao nivel imediato — relatoria ou 6rgo — compe-
téncia para deliberar sobre a proposi¢io e suas
emendas sempre que vencidos os prazos;

¢) ampliar o envolvimento das comissbes

nenies na apreciagfo dos projetos de
PPA, LDO e LOA, bloqueando periodos de uma
a trés scmanas, em seu calenddrio, para essa
atividade ¢ tornando exigivel 2 produgio de re-
Iatérios com as apreciacdes criticas sobre as
partes dos projetos relativas aos setores de
competéneia ou interesse de cada comissfio;

f) definir os relatorios das comissdes per-
manentes como as principais indicages para a
estruturagio dos pardmetros a serem observa-
dos no acothimento de emendas e na realizaglio
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de cancelamentos;

g) limitar as emendas individuais a 15 ou 20
por parlamentar, restringindo o 4mbito das cir-
cunstincias (matérias) em que estas podem ser
propostas, exigindo qgue estas preencham um
conjunto de requisitos na sua fundamentagio
¢ cbrigando a alocagio de recursos em mon-
tantcs compativeis com as metas;

h) instituir estrutura prépria de assessora-
mento na Comissdo Mista e suas subcomissdes,
integrada por mimero determinado de assesso-
res especializados requisitados junto is Asses-
sorias Técnicas da Cimara e do Senado € por
um limitado mimero de cargos de livre provi-
mento ¢ de fungdes de coordenacio (custea-
das parie a parte pelas Casas do Congresso
Nacional).

Além disso impde-se que se formalize, por
intermédio de decreto legislativo ou de outro
meio mais apropriado, a interpretagfio de que
os créditos extraordinarios, atendidos os pres-
supostos de imprevisibilidade ¢ urgéncia, de-
vem passar a ser abertos por decreto executivo,
na forma tradicional, sem a necessidade de edi-
¢do de medidas provisorias. Tal ato devera es-
tabelecer, igualmente, na forma consagrada pe-
las préticas ¢ pelo direito pétrio, que o Con-
gresso Nacional devera ser imediatamente con-
vocado se a abertura do crédito extraordinario
ocorrer durante algum dos periodos de recesso
parlamentar.

Dadas essas consideragdes, ndo podem exis-
tir dividas quanto a conveniéncia e urgéncia
do equacionamento dos problemas e inadequa-
¢des referenciadas ao longo desta abordagem.

A permanéncia destes deverd acarretar sérios
prejuizos ao Erdrio, ocasionar desgastes adici-
onais 3 imagem do Legisiativo e da administra-
¢do piiblica em geral, contribuir para a potenci-
alizagfio dos conflitos — ji bastante amplos pela
propria dialética das relagdes entre poderes —,
frustrar as equipes técnicas, comprometer a efe-
tividade das estruturas de controle e prejudicar
o atendimento aos intcresses maiores da popu-
lagdo e das instituigdes.

Cabe registrar, entretanto, que muitas das
mazelas e inadequaces do processo orgamen-
tario federal tém sido injustamente atribuidas
ao Congresso Nacional, Na verdade, as pro-
postas claboradas pelo Poder Executivo tém
deixado bastante a desejar — sobretudo pelo
esvaziamenio que tem se operado nas Areas téc-
nicas que ddo suporte 4 formulagiio das LOAs
—, trazendo em seu bojo a maior parte dos pro-
blemas posteriormente apontados. Fossem as
propostas orgamentarias mais bem elaboradas,
com apropriada especificagio dos empreendi-
mentos — abrangendo metas fisicas, 4reas be-
neficiadas e custos globais dos subprojetos —,
com custos realistas ¢ sctorializacfio das res-
ponsabilidades, os orcamentos nio apresenta-
riam as falhas usualmente apontadas. Na ver-
dade, a a¢do do Parlamento, nos iltimos orga-
mentos, tem propiciado a corregiio de vérias
inadequagdes contidas nas propostas oriundas
do Executivo, seja na regionalizagio dos gas-
tos, seja na alocagdo setorial, seja na definigio
das contrapartidas a empréstimos extenos, seja
no cumprimento de vinculagfes legais e cons-
titucionais.
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