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I - OBJETIVO

Atender solicitacao do Deputado Vignatti, Presidente da Comissao de
Financas e Tributacdao - CFT, referente a estudo de alternativas para
critérios e procedimentos com vistas a preservacao da objetividade no exame
de compatibilidade e adequacao orcamentaria e financeira de proposicoes
legislativas.

II - ANALISE

II.1. HISTORICIDADE E RELEVANCIA DO CONTROLE FISCAL NO
PROCESSO LEGISLATIVO

O exame de compatibilidade e adequacao orcamentaria e financeira
encontra sua origem em foros constitucionais, que historicamente vedavam
o acréscimo de despesas publicas por meio de projetos de lei de autoria
parlamentar, atribuindo iniciativa reservada, exclusiva, em matéria
financeira, ao Presidente da Republica, a exemplo do art. 60 da Constituicao
de 1967 ! , do art. 65 na Emenda 1/69 2. Tal restricao, atual art. 63 3, vé-se
reduzida a vedacao de emendas parlamentares que aumentem despesa em
projetos de iniciativa privativa, tanto do Presidente da Republica, exceto
naquelas proprias do processo orcamentario (art. 166 da Constituicao), bem
como dos provenientes dos demais Poderes e Ministério Publico.

O controle do impacto financeiro e orcamentario de proposicoes e
emendas que aumentem a despesa ou reduzam a receita € parte inerente ao
processo legislativo nas democracias contemporaneas. Nosso art. 63 da
Constituicao tem seu paralelo no art. 40 da Constituicao francesa 4, que

' Constituicdo de 1967 - Art 60 - E da competéncia exclusiva do Presidente da Republica a Iniciativa das leis
que:

I - disponham sobre matéria financeira;

II - criem cargos, fungdes ou empregos publicos ou aumentem vencimentos ou a despesa publica;

IIT - fixem ou modifiquem os efetivos das forcas armadas;

IV - disponham sobre a Administracdo do Distrito Federal e dos Territdrios.

Paragrafo unico - Nao serdo admitidas emendas que aumentem a despesa prevista:

a) nos projetos oriundos da competéncia exclusiva do Presidente da Reptblica;

b) naqueles relativos a organizacdo dos servicos administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal e
dos Tribunais Federais.

2 Art. 65. E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis orcamentdrias e das que abram créditos,
fixem vencimentos e vantagens dos servidores ptiblicos, concedam subvencdo ou auxilio ou, de qualquer modo,
autorizem, criem ou aumentem a despesa publica.

? Art. 63. Nio serd admitido aumento da despesa prevista:

I - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Reptiblica, ressalvado o disposto no art. 166, § 3°e § 4%
II - nos projetos sobre organizagdo dos servicos administrativos da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
dos Tribunais Federais e do Ministério Publico.

* Article 92

1 Les dispositions de ’article 40 de la Constitution peuvent &tre opposées a tout moment aux propositions,
rapports et amendements par le Gouvernement ou par tout député.

2 Pour les propositions ou rapports, 1’irrecevabilité est appréciée par le bureau de la Commission des finances,
de I’économie générale et du plan. Celui-ci peut également, a tout moment, opposer de sa propre initiative cette
irrecevabilité.
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fundamenta o exame de “Recevabilité financiére dans la procédure législative”
da Assembléia Nacional francesa, a camara de representantes francesa, e de
seu Senado, pois, la, a camara alta realiza exame de admissibilidade
financeira.

Observe-se que na admissibilidade financeira francesa o parecer é
emitido pelo Presidente da Comissao de Financas, conforme art. 92 5 do
Regimento Interno da Assembléia Nacional, com recurso para o Conselho
Constitucional, corte constitucional francesa. @A  arguicao de
incompatibilidade financeira pode ser apresentada em qualquer momento da
tramitacdo da proposicao, tanto nas comissoes como no Plenario, em
primeira ou segunda discussao.

Se podemos considerar que esse controle constitucional na criacao da
despesa, restrito a iniciativa parlamentar, demonstra certo preconceito em
relacao a acao legislativa proveniente dos parlamentos, inquinada de
irresponsavel quando da geracao de gastos publicos, 0 mesmo nao ocorre
com o denominado regime de responsabilidade fiscal instaurado pela Lei
Complementar n°® 101, de 2000, (Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF), cujas
exigéncias em termos de estimativa do impacto orcamentario-financeiro e
correspondente compensacao, fixadas em especial nos arts. 14 e 17, nao
fazem qualquer distin¢ao quanto a autoria da iniciativa.

Os arts. 14 a 17 da LRF introduziram em nosso ordenamento o
controle da geracao de gastos tributarios (renuncias fiscais, art. 14) e de
despesas obrigatorias de carater continuado (art. 17), oriundas de leis,
medidas provisorias e atos normativos, submetendo a sistematica de
estimativa e compensacao tanto o legislador, independente do Poder
iniciante, como o administrador (art. 16). Devem esses demonstrar
previamente ao ato seu impacto orcamentario-financeiro e sua neutralidade
fiscal.

Nao so0 o parlamentar hoje vé-se tolhido em suas iniciativas que
redundem em risco para o equilibrio fiscal, como também o administrador
deve se sujeitar a essas restricoes, sob pena de incorrer em infracao as
normas estatuidas na Lei n® 10.028, de 2000, Lei de Crimes Fiscais.

Ainda que se facam criticas ao modelo de compensacao adotado pela
LRF, topico e de dificil concretizacao, por exigi-la no proprio texto legislativo,
s6 o fato de atribuir a todos os Poderes a responsabilizacao pela boa

3 La procédure 1égislative est suspendue en I’état jusqu’a la décision du bureau de la Commission des finances
qui entend I'auteur de la proposition ou du rapport et peut demander a entendre le Gouvernement en ses
observations.

4 Pour les amendements, I’irrecevabilité est appréciée dans les conditions prévues au dernier alinéa de 1’article
98.

5 Sont opposables, dans les mémes conditions, les dispositions de la loi organique relative aux lois de finances

> Art. 98 S'il apparait évident que l'adoption d'un amendement aurait les conséquences prévues par l'article 40
de la Constitution, le Président en refuse le dépot. En cas de doute, le Président décide, aprés avoir consulté le
président ou le rapporteur général de la Commission des finances, de l'économie générale et du plan ou un
membre du bureau désigné a cet effet ; a défaut d'avis, le Président peut saisir le Bureau de ['Assemblée
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governanca significou um avanco na busca do equilibrio nas contas
publicas.

Assim, o regime da responsabilidade fiscal obriga a todos os Poderes e
agentes publicos quanto ao dever de demonstrar a neutralidade fiscal na
imposicao de obrigacoes para o Erario, ainda que se possa argumentar ser o
Poder Executivo beneficiario de prerrogativas constitucionais que
desequilibram tal isonomia em matéria financeira.

I1.2. EVOLUpAO DO EXAME DE COMPATIBILIDADE E ADEQUACAO
ORCAMENTARIA E FINANCEIRA DAS PROPOSICOES LEGISLATIVAS

Nesse contexto insere-se o exame de adequacao e compatibilidade
financeira e orcamentaria publicas da legislacdo permanente, instrumento
por exceléncia de compatibilizacao entre os processos legislativo ordinario e
o orcamentario. Tal exame tem sido tarefa histérica da “Comissao de
Financas”, e, hoje, “Tributacao”.

A forma como hoje se apresenta esse exame foi criada pela Resolucao
n® 17, de 1989, resultado do Projeto de Resolucao n° 54, de 1989,
instituindo o Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD) ainda
vigente. Essa tarefa, historicamente, foi atribuida a Comissao de Financas
da Camara dos Deputados, atribuicao impar no ambito do Congresso
Nacional, porquanto jamais existente no Senado Federal.

O RICD de 1915 ja continha a atribuicao da Comissao de Financas
para o exame de todas as proposicoes que criassem despesa ou reduzissem
receitas publica, nao somente emendas ao orcamento, mas a qualquer forma
de emenda.b

No processo de redemocratizacao pos Estado Novo, a Resolucao n®
10/1947, RICD a época, em seu art. 33, §§ 5° e 6° 7, previa a intervencao da
Comissao de Financas em todas as proposicoes, que de alguma forma
alterassem ou pudessem vir a alterar a despesa ou receita publicas. Ja em
seu art. 90, § 6° 8, ao tratar da proposta orcamentaria, convertida em projeto
de lei pela Comissao de Financas no processo orcamentario bicameral

® Art. 174 Tanto na 2* como na 3* discussio de qualquer projecto as emendas ou artigos additivos creando ou
augmentando despeza ou reduzindo a receita publica, ndo poderdo serd admittidos ao debate e a votacdo sem
prévio parecer da Commiss@o de Financas que poderd apresentar sub-emenda.

" Art. 33. As Comissdes permanentes tem por fim principal estudar os assuntos submetidos, regimentalmente, ao
seu exame e sobre eles manifestar a sua opinido. (...)

§ 5°. A Comissio de Finangas compete:

IT — manifestar-se sobre toda e qualquer proposi¢des, inclusive aquelas que, privativamente, competem a outras
Comissdes, desde que concorram ou possam concorrer, para aumentar, ou diminuir, a despesa, ou a receita
publica.

§ 6° As proposicdes referidas nos itens anteriores nio serdo submetidas a discussdo e a votagio, ainda quando
em caso de urgéncia, sem audiéncia da Comissdo de Financas.

8 Art. 90 (...) § 6° Na ultima discussdo, ndo serd admitida emenda de que resulte aumento de despesa, ou
diminuicdo de receita, salvo o restabelecimento de medida contida na proposta do Poder Executuvio, ou a
consignacdo de verba para despesa jd determinada em Lei. O art. 104, § 14, determinava que toda e qualquer
emenda que alterasse a receita ou a despesa, serd sempre submetida ao parecer da Comissao de Finangas
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vigente, vedava a admissdao de emendas que aumentassem a despesa ou
diminuissem a receita, exceto se a consignacao da verba fosse para despesa
ja determinada em lei, ou seja, se reconhecia a existéncia de despesas
obrigatorias geradas fora do processo orcamentario, as denominadas
despesas fixas. Conceito esse que, infelizmente, foi perdido ao se redigir a Lei
n? 4.320/1964, que se omite de tratar dessa relevante modalidade de gasto
publico.

A Constituicao de 1967 ja possuia em seu art. 66 o principio do
equilibrio das finang¢as publicas, ndo s6 o orcamentario formal, mas estendia
(art. 66, § 1°) o equilibrio a toda a proposicao que “crie ou aumente despesa,
o Poder Executivo submetera ao Poder Legislativo as modificacées na
legislacao, necessarias para que o total da despesa autorizada nao exceda a
prevista’. O mesmo dispositivo ja previa formas embrionarias dos sistemas
de compensacao sistémica (contingenciamento) e topico (na propria norma),
que sO vieram a ser albergados pelo ordenamento muito depois na Lei
Complementar n® 101, de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em
seus arts. 92, 14 e 17. Assim, a compensacao sistémica do
contingenciamento e topica ja era prevista no art. 66, §§ 2° e 3¢, diga-se, logo
revogados pela EC n® 1 de 1969. °

A Resolucao n® 30, de 1972, predecessora da atual Resolucao
17/1989, em seu art. 27, § 7° 19, ja continha no rol de competéncias da
Comissao de Financas, precursora da atual CFT, o exame das proposicoes
que importassem em aumento ou diminuicdo da receita ou da despesa
publicas e, quanto ao aspecto financeiro, quaisquer proposicoes, exceto as
que se referissem a abertura de créditos adicionais, pois essas eram
atribuicoes da Comissao Mista de Orcamento, nos termos da Emenda

9 Art 66 - o montante da despesa autorizada em cada exercicio financeiro ndo poderd ser superior ao total das
receitas estimadas para o mesmo periodo.

§ 1° - O disposto neste artigo nao se aplica:

a) nos limites e pelo prazo fixados em resolucdo do Senado Federal, por proposta do Presidente da Republica,
em execug¢do de politica corretiva de recessdo econdmica;

b) as despesas que, nos termos desta Constitui¢do, podem correr a conta de créditos extraordindrios.

§ 2° - Juntamente com a proposta de orcamento anual ou de lei que crie ou aumente despesa, o Poder Executivo
submeterd ao Poder Legislativo as modifica¢gdes na legislacio da receita, necessdrias para que o total da despesa
autorizada nao exceda a prevista.

§ 3° - Se no curso do exercicio financeiro a execugdo or¢amentdria demonstrar a probabilidade de deficit
superior a dez por cento do total da receita estimada, o Poder Executivo devera propor ao Poder Legislativo as
medidas necessdrias para restabelecer o equilibrio orgcamentario,

§ 4° - A despesa de pessoal da Unido, Estados ou Municipios ndo poderd exceder de cinqiienta por cento das
respectivas receitas correntes.

19 Art. 27. A competéncia das comissdes permanentes é a definida nos paragrafos deste artigo. (...)

§ 7°. A Comissdo de Finangas compete opinar sobre: (...)

e) proposicdes que importem em aumento ou diminuicao da receita ou da despesa publicas;

f) quanto ao aspecto financeiro, quaisquer proposicdes, exceto as que se referirem a abertura de créditos
adicionais.
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Constitucional de 1969 11, Nesse momento, deu-se a dissociacao
institucional entre o processo legislativo ordinario e o orcamentario.

No art. 140 da Resoluciao 30/1972 12 identifica-se claramente o
embrido do exame de compatibilidade e adequacdo financeira e
orcamentaria, exceto pela remissao as normas orcamentarias preé-
ordenadoras do Plano Plurianual e lei de diretrizes orcamentarias,
inexistentes no regime constitucional de 1967/69, ainda que tivéssemos os
orcamentos plurianuais € mesmo dotacoes plurianuais. Note-se que as
proposicoes meramente autorizativas igualmente sujeitavam-se ao exame.
Pelo art. 71, § 3% da Resolucao n. 30/72, as proposi¢coes eram primeiro
admitidas pela Comissao de Constituicao e Justica e, quando coubesse a
Comissao de Financas se pronunciar, essa era ouvida por ultimo, ou seja,
mais proximo do efetivo impacto do gasto.

No atual Regimento Interno da Camara, art. 32, X, “h” 13, € atribuicao
da CFT o exame dos aspectos financeiros e orcamentarios publicos de
quaisquer proposicoes que importem aumento ou diminuicao da receita ou
da despesa publicas, quanto a sua compatibilidade ou adequacdo com o
plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e o orcamento anual.

Ja o art. 53, II, do RICD atribui natureza terminativa ao parecer de
compatibilidade e adequacao financeira e orcamentaria. 14

O RICD distingue dois tipos de analise pelos colegiados parlamentares:
quanto a seu meérito e sua admissibilidade. Os orgaos técnicos dividem-se
em dois grupos:

11 Art. 66. O projeto de lei or¢amentdria anual serd enviado pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional, para votacdo conjunta das duas Casas, até quatro meses antes do inicio do exercicio financeiro
seguinte; se, até trinta dias antes do encerramento do exercicio financeiro, o Poder Legislativo ndo o devolver
para sangdo, serd promulgado como lei.

§ 1° Organizar-se-a comiss@o mista de senadores e deputados para examinar o projeto de lei orcamentdria e
sobre €le emitir parecer.

§ 2° Somente na comissdo mista poderdo ser oferecidas emendas.
'2 Art. 140. As emendas a projetos que autorizem, criem ou aumentem a despesa publica somente poderdo ser
apresentadas nas comissdes até o encerramento da discussdo dos respectivos pareceres.
§ 1° Nao serdo objeto de deliberacdo emendas de que decorra aumento da despesa global ou de 6rgao, fundo,
projeto ou programas, ou as que vierem a modificar o seu montante, natureza e objetivo, salvo as que se refiram
aos projetos que criem cargos nos quadros das Secretarias dos Tribunais Federais, da Camara dos Deputados e
do Senado Federal, se assinadas pela metade, no minimo, dos membros da Camara.
§ 2° A decisdo das Comissdes sobre as emendas referidas neste artigo € conclusiva, salvo se a terca parte dos
membros da Camara requerer ao Presidente a vinda a Plendrio da emenda aprovada ou rejeitada, ndo se
admitindo, neste caso, discussio da respectiva matéria.
'3 Art. 32. Sdo as seguintes as Comissoes Permanentes e respectivos campos teméticos ou dreas de atividade: (...)
X - Comissao de Financas e Tributacdo: (...)
h) aspectos financeiros e orcamentdrios publicos de quaisquer proposi¢des que importem aumento ou
diminuicdo da receita ou da despesa publica, quanto a sua compatibilidade ou adequag¢@o com o plano plurianual,
a lei de diretrizes or¢gamentarias e o orcamento anual;
" Art. 53. Antes da deliberagio do Plendrio, ou quando esta for dispensada, as proposi¢des, exceto os
requerimentos, serdo apreciadas: (...)
IT - pela Comissao de Financas e Tributacdo, para o exame dos aspectos financeiro e or¢amentdrio publicos,
quanto a sua compatibilidade ou adequagdo com o plano plurianual, a lei de diretrizes or¢amentdrias e o
or¢amento anual, e para o exame do mérito, quando for o caso;

6
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1. Comissboes cuja competéncia se restringe a apreciacao das
proposicoes quanto ao exame de mérito; e

2. Comissoes incumbidas de analisar os aspectos de admissibilidade e,
quando for o caso, apreciar também o mérito da matéria.

A tarefa de apreciar a admissibilidade das proposicoes ¢
desempenhada pela Comissao de Constituicao e Justica e de Cidadania
(CCJC) e pela Comissao de Financas e Tributacao (CFT). Quando a matéria
deva ser examinada no mérito por mais de trés Comissoes, nos termos do
art. 34, II, do RICD, constitui-se Comissao Especial e a ela cabe pronunciar-
se sobre ambos os exames de admissibilidade.

O art. 54 do RICD 15 fixa o carater terminativo do parecer emitido pela
CFT no tocante a incompatibilidade ou inadequacédo, significando que a
incompatibilidade ou inadequacao da proposicao acarreta seu arquivamento,
salvo recurso ao Plenario da Casa.

Se a Comissao, na votacao do parecer terminativo, concluir pela
inadequacao, o destino da matéria € a Mesa da Camara e posteriormente o
arquivo. Antes, porém, abre-se o prazo de cinco sessoes para que 1/10 dos
membros da Camara apresentem recurso ao Plenario, para analise das
preliminares. Ou seja, se uma minoria de 1/10 dos parlamentares discordar
da decisao adotada pela CCJC, ou CCJR, pela CFT ou pela Comissao
Especial do art. 34 do RICD, a matéria vai a Plenario na forma de recurso,
que deve ser apreciado e aprovado pelo Plenario por maioria simples para
que as preliminares possam ser julgadas, nos termos do art. 144 do RICD.
Assim, sao dois processos de votacao: um de admissibilidade do recurso e
outro das preliminares em si.

As emendas apresentadas em Plenario, na forma do art. 120 do RICD
16 também devem receber parecer terminativo da CFT, da CCJC ou da
Comissao Especial, facultada a delegacao prevista no art. 121, paragrafo
unico, do RICD. 17

'S Art. 54. Serd terminativo o parecer: (...)

IT - da Comissao de Financas e Tributacdo, sobre a adequacao financeira ou or¢amentaria da proposi¢ao;

'® Art. 120. As emendas de Plendrio serdo apresentadas:

I - durante a discussdo em apreciacdo preliminar, turno tinico ou primeiro turno: por qualquer Deputado ou
Comissao;

II - durante a discussdo em segundo turno:

a) por Comissao, se aprovada pela maioria absoluta de seus membros;

b) desde que subscritas por um décimo dos membros da Casa, ou Lideres que representem este nimero;

IIT - a redag@o final, até o inicio da sua votagdo, observado o quorum previsto nas alineas a e b do inciso anterior.
§ 1° Na apreciac@o preliminar s6 poderao ser apresentadas emendas que tiverem por fim escoimar a proposi¢ao
dos vicios argiiidos pelas Comissdes referidas nos incisos I a Il do art. 54.

7 Art. 121. As emendas de Plendrio serdo publicadas e distribuidas, uma a uma, as Comissoes, de acordo com a
matéria de sua competéncia.

Pardgrafo tnico. O exame do mérito, da adequacdo financeira ou orcamentdria e dos aspectos juridicos e
legislativos das emendas podera ser feito, por delegagdo dos respectivos colegiados técnicos, mediante parecer
apresentado diretamente em Plendrio, sempre que possivel pelos mesmos Relatores da proposi¢ao principal junto
as Comissdes que opinaram sobre a matéria.
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Desde 1996 vige a Norma Interna da CFT - NICFT/96, que dispoe
sujeitar-se ao exame qualquer proposicao que implicar aumento ou
diminuicao da receita ou da despesa da Uniao ou que repercutir, de
qualquer modo, sobre os respectivos orcamentos, sua forma ou seu
conteudo, conforme seu art. 1°, § 2°, dispositivo fundado no art. 139, II, “b”,
do RICD 18, Esse dispositivo determina que apenas a proposicao que
envolver aspectos financeiro ou orcamentario publicos sera distribuida a
CFT por despacho do Presidente, para o exame da compatibilidade ou
adequacao orcamentaria. Decorre desse dispositivo que todas as proposicoes
distribuidas a CFT sao objeto de pronunciamento preliminar sobre sua
implicacao ou nao em aumento de despesa ou diminuicao de receita da
Uniao. Incluem-se no rol de proposicoes sujeitas ao exame, as emendas
apresentadas tanto nas Comissoes como no Plenario da Camara, nos termos
do art. 121 do RICD. 19

A NICFT/96, norma que disciplina temas relevantes do exame de
compatibilidade e adequacao, foi aprovada quatro anos antes da edicao da
Lei Complementar n® 101, de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF.
Assim, por exemplo, ela nao distingue, como o fazem as LDOs, o impacto de
despesas obrigatorias continuadas de outra qualquer despesa, havendo
comprometimento do Tesouro, ha de ser demonstrada a existéncia de
recursos orcamentarios para suporta-lo.

A NICFT/96 foi compatibilizada com a LRF pela edicao da Siumula CFT
n° 1/2008, em 28.10.2008, que dispoe:

“Sumula 01 - E incompativel e inadequada a proposicdo, inclusive em
cardter autorizativo, que, conflitando com as normas da Lei Complementar n®
101, de 4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal - deixe de
apresentar a estimativa de seu impacto orcamentario e financeiro bem como a
respectiva compensacao.”

Nao se pode esquecer que a CCJR e a CFT também se pronunciam
quanto ao mérito de proposicoes, nos casos em que a matéria a elas
distribuida se relacione diretamente com seus campos tematicos. Nesses
casos, elas se pronunciam quanto ao mérito. Conforme a NICFT/96, ndo ha
pronunciamento quanto ao mérito pela CFT se a proposicao for considerada
preliminarmente inadequada ou imcompativel.20

" Art. 139. A distribuicdo de matéria as Comissdes serd feita por despacho do Presidente, dentro em duas
sessdes depois de recebida na Mesa, observadas as seguintes normas: (...)

IT - excetuadas as hipdteses contidas no art. 34, a proposi¢ao serd distribuida: (...)

b) quando envolver aspectos financeiro ou or¢amentdrio publicos, a Comissdo de Finangas e Tributagdo, para o
exame da compatibilidade ou adequacgio orcamentdria;

19 Art. 121. As emendas de Plen4rio serio publicadas e distribuidas, uma a uma, as Comissoes, de acordo com a
matéria de sua competéncia.

Pardgrafo tnico. O exame do mérito, da adequacdo financeira ou orcamentdria e dos aspectos juridicos e
legislativos das emendas podera ser feito, por delegacdo dos respectivos colegiados técnicos, mediante parecer
apresentado diretamente em Plendrio, sempre que possivel pelos mesmos Relatores da proposi¢ao principal junto
as Comissdes que opinaram sobre a matéria.

2% Art. 10 Nos casos em que couber também 2 Comissdo o exame do mérito da proposicdo, e for constatada a sua
incompatibilidade ou inadequagdo, o mérito ndo serd examinado pelo Relator, que registrard o fato em seu voto.
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O processo legislativo das medidas provisorias € regulado pela
Resolucao n® 1, de 2002-CN, norma suplementar ao Regimento Interno do
Congresso Nacional. Seu art. 5% determina o exame de compatibilidade e
adequacao orcamentaria e financeira no prazo de 14 dias pela Comissao
Mista ad hoc. No caso de créditos extraordinarios veiculados por medidas
provisorias, o art. 167, § 3°% da Constituicao 21, atribui seu exame de
adequacao e mérito a Comissao Mista de Planos Orcamentos Publicos e
Fiscalizacao - CMO.

Trata-se da tunica comissao parlamentar permanente do Poder
Legislativo federal com expressa previsao constitucional presente no art.
166. O art. 19 da Resolucao n°® 1/2002-CN 22 determina a elaboracdo de
Nota Técnica pela Consultoria de Orcamentos da Casa a que pertencer o
Relator, como subsidio, para esse e a CMO, em sua analise da
compatibilidade e adequacdo das medidas propugnadas na MP, fazendo
parte do processado, para consulta dos interessados.

II.3. NATUREZA E PECULIARIDADES DO EXAME DE ADEQUACAO E
COMPATIBILIDADE ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

Havendo tal multiplicidade de fontes geradoras de gastos ou renuncias
de receitas, fica evidente a necessidade da criacio de mecanismos de
regramento em sua insercao no ordenamento, sob pena de constantes crises
de financiamento publico. Nesse sentido, as ultimas LDOs tém insistido na
atribuicao da atividade de controle da geracao de despesas obrigatorias
continuadas a orgaos especializados que tenham afinidade com essa tarefa,
tipica de legislador negativo, a exemplo do art. 121 da LDO/2009. 23

Observe-se que quaisquer proposicoes legislativas encontram-se
submetidas ao exame de compatibilidade e adequacao orcamentario-
financeira, desde que submetidas ao processo legislativo ordinario regulado
pela RICD. Nesse rol encontram-se as proposicoes sob a forma de decreto
legislativo, leis complementares ou ordinarias, desde que tenham “indicio” de
impacto financeiro e orcamentario, conforme despacho presidencial fundado

2L Art. 167. (...) § 3° - A abertura de crédito extraordindrio somente serd admitida para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica, observado o
disposto no art. 62.

22 Art. 19 O é6rgdo de consultoria e assessoramento or¢amentario da casa a que pertencer o relator de medida
proviséria encaminhard aos relatores e a comissdo, no prazo de 5 (cinco) dias de sua publicagdo, nota técnica
com subsidios acerca da adequacéo financeira e or¢amentaria de medida proviséria”.

2 Art. 121. As propostas de atos que resultem em criacio ou aumento de despesa obrigatéria de cardter
continuado, entendida aquela que constitui ou venha a se constituir em obrigacdo constitucional ou legal da
Unido, além de atender ao disposto no art. 17 da Lei Complementar no 101, de 2000, deverdo, previamente a sua
edigcdo, ser encaminhadas aos d6rgdos a seguir para que se manifestem sobre a compatibilidade e adequacdo
orcamentdria e financeira:

I - no ambito do Poder Executivo, aos Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Fazenda, que se
manifestardo conjuntamente;

IT - no ambito dos demais Poderes, aos 6rgaos competentes, inclusive os referidos no § 1o do art. 14 desta Lei.
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no exame inicial pertinente a distribuicao realizada pela Secretaria-Geral da
Mesa da Camara dos Deputados.

Excetuam-se do exame somente as propostas de emenda
constitucional, pelo fato do equilibrio fiscal ndo se constituir em clausula
pétrea, nao estando dentre aquelas condicoes fixadas no art. 60, § 4°, da
Constituicao?4. As demais proposicoes, € justamente por serem ainda
normas de lege ferenda, estao submetidas a exigéncia, prévia a sua insercao
no ordenamento juridico, de demonstrar sua neutralidade fiscal.

O exame de compatibilidade e adequacao orcamentario-financeira das
proposicoes em tramitacdo na Camara dos Deputados possui peculiaridades
que o distinguem dos demais procedimentos presentes no processo
legislativo como a apreciacao de proposicoes legislativas sob a otica do
meérito.

Inicialmente, cabe ressaltar os estreitos limites aos quais se submete
tal exame. Ao contrario de sua compatibilidade e adequacao, o mérito do
pleito externado na proposicao vé-se balizado tenuemente por sua
oportunidade e conveniéncia, passiveis de compreensao elastica em razao de
seu elevado grau de discricionariedade, no qual cabe ao legislador-relator
aquilatar e construir argumentativamente o convencimento de seus pares
para o parecer proposto.

Todavia, se a proposicao implicar direta ou indiretamente no equilibrio
fiscal publico, resultante da reducao de suas receitas ou aumento de suas
despesas, presuncao juris tantum firmada pela Presidéncia da Casa quando
da distribuicao para a Comissao de Financas e Tributacdao, devera ser
verificado o pressuposto de sua adequacao em termos dos meios para a
realizacao dos fins contemplados na proposicao.

Reconheca-se quao dificil € a tarefa do legislador negativo presente no
exame de compatibilidade e adequacao orcamentario-financeira da legislacao
permanente em tramitacao pois, ainda que se extraia relevante meérito da
proposicao, por si s6 tal nao gera os recursos necessarios para viabiliza-la no
universo limitado dos recursos publicos, onde pleitos dos mais variados
matizes concorrem por suas fontes de financiamento.

Deve o relator de adequacao abstrair os fins almejados pela proposicao
e voltar-se exclusivamente aos meios orcamentarios e financeiros veiculados
pela futura norma para sua concretizacao. Essa dificuldade se faz presente
diuturnamente quando dos trabalhos de elaboracao e apreciacao de
pareceres de compatibilidade e adequacao, ao na busca da separacao entre
os fins e os meios, tarefa ingrata, mas inafastavel, na busca permanente do
equilibrio fiscal.

24 Art. 60, § 4° - Nio serd objeto de deliberacio a proposta de emenda tendente a abolir:
I - a forma federativa de Estado;

II - o voto direto, secreto, universal e peridédico;

IIT - a separag@o dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais

10
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Deve o parecer de compatibilidade e adequacao buscar avaliar a
proposicao com a maior neutralidade possivel, para identificar ou nao a
conformacao do pleito as condicionantes prévias da legislacdo orcamentario-
financeira disciplinadora da matéria em exame. O mérito do pleito quanto a
sua oportunidade e conveniéncia cabe ao legislador aquilatar, todavia, deve
ele, antes ou depois, questao essa complexa e que € objeto desse estudo,
verificar o pressuposto de sua admissibilidade em termos dos meios para
realiza-los.

Essa analise tem por finalidade preservar a programacao de trabalho
da Uniao aprovada pelo Congresso Nacional e os compromissos relativos ao
equilibrio fiscal. O exame se da antes da deliberacao do Plenario da Casa ou
independente de sua deliberacao, quando dispensado, no caso de matérias
que tramitem em carater conclusivo pelas Comissoes.

O exame de compatibilidade verifica a conformidade da proposicao
legislativa com as leis do ciclo orcamentario, previstas no art. 165 da
Constituicao Federal 25: o PPA, a LDO e com o orcamento anual, assim como
com as normas pertinentes a eles e a receita e despesa publicas, em especial
com a LRF que € por ela conceituado no art. 16, ¢ 12, II. 26, Essa analise
decorre da necessidade de observancia do principio de equilibrio
orcamentario acolhido pelo art. 167, da Carta Magna (incisos II, III e V) 27,

» Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:

I - o plano plurianual;

II - as diretrizes or¢amentarias;

IIT - os orcamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de durag@o continuada.

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentdrias compreenderd as metas e prioridades da administra¢do publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientard a elaboracdo da lei
orcamentdria anual, dispord sobre as alteragdes na legislag@o tributdria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 3° - O Poder Executivo publicard, até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre, relatério resumido da
execucdo orcamentaria.

§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constitui¢do serdo elaborados em
consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

§ 5°- A lei orcamentdria anual compreendera:

I - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da administrag@o direta e
indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

II - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto;

IIT - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e Orgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

26 Art. 16. ... § 1o Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

IT - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentdrias, a despesa que se conforme com as
diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas
disposicdes.

2T Art. 167. Sdo vedados: (...)

IT - a realiza¢do de despesas ou a assuncdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais;
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pelo art. 7°, § 1° da Lei n® 4.320/64 28 e pela Lei Complementar n® 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal) e especialmente pelas leis de diretrizes
orcamentarias que fixam as metas fiscais e os instrumentos legais para
atingi-las.

Ja a adequacao se da em relacao a existéncia dos recursos
orcamentarios exigidos pela proposicao, verificado por seu impacto
orcamentario-financeiro oriundo dos compromissos e obrigacoes gerados
pelas disposicoes legais e sua forma de compensacao. A adequacao
orcamentaria e financeira, conceituada no art. 16, ¢ 1°, I, da LRF.29, diz
respeito ao denominado “espaco orcamentario”, de carater quantitativo e
qualitativo ao mesmo tempo, ou seja, a dotacao deve ser suficiente e estar
vinculada, ou nao vedada, a despesa pretendida pela proposicao. Nao basta
ser suficiente, deve se conformar a destinacao dada as obrigacoes originadas
na proposicdo sob exame. Assim, verificado seu impacto orcamentario-
financeiro oriundo dos compromissos e obrigacoes gerados pelas disposicoes
legais, ainda que autorizativos, deve-se identificar a existéncia dos recursos
orcamentarios exigidos pela proposicao que lhe assegurem a necessaria
neutralidade fiscal.

II.4. APRIMORAMENTOS NOS CRITERIOS E PROCEDIMENTOS QUE
RESGUARDEM A OBJETIVIDADE DO EXAME DE COMPATIBILIDADE E
ADEQUACAO

Trés questoes restam irresolutas no ambito do exame de
compatibilidade e adequacao orcamentaria e financeira de proposicoes
legislativas: a apresentacao da estimativa do impacto orcamentario e
financeiro, a compensacao do impacto estimado e a uniformidade de
critérios para o exame.

A auséncia da lei complementar sobre financas publicas prevista no
art. 165, § 9°, tem permitido as LDOs disciplinarem, e experimentarem,
inameras alternativas de superacao de impasses orcamentarios e
financeiros, desde ha muito ultrapassando os estritos limites fixados pelo
art. 165 da Constituicao, cuja tematica na atualidade é reconhecida como
exemplificativa. Assuntos vinculados de uma forma ou outra ao processo
orcamentario, inclusive o exame de compatibilidade e adequacao

IIT - a realizagdo de operagdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as
autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta;

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autoriza¢do legislativa e sem indicacdo dos
recursos correspondentes;

** Art. 7° A Lei de Orgcamento poderd conter autorizagio ao Executivo para: (...) § 1° Em casos de déficit, a Lei
de Orcamento indicard as fontes de recursos que o Poder Executivo fica autorizado a utilizar para atender a sua
cobertura.

¥ 1 - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotagdo especifica e suficiente, ou que esteja
abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a
realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

12



mmmmay
| 'EEE Bl CAMARA DOS DEPUTADOS

2l . . . . .
I_L Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira

orcamentario-financeira, foram disciplinados pelas LDOs muito antes da
LRF, como pode ser visto no art. 40 da LDO/95, Lei 9082/95.

As LDOs tem se mostrado como janelas de oportunidade para
aperfeicoamentos do exame de compatibilidade e adequacao orcamentario-
financeira tanto em termos de fixacao de critérios para o exame de
adequacao como para abertura de alternativas para a tao almejada
operacionalidade da sistematica de estimativa/compensacao do impacto
orcamentario-financeiro fixado pela LRF.

A experiéncia pratica tem demonstrado que raramente os requisitos
fixados pela LRF tem sido observados durante o processo legislativo. Parcas
as proposicoes que contém sua estimativa de impacto orcamentario e
financeira. As ultimas LDOs tem aprimorado a questao no sentido da
exigéncia da autoria dessa estimativa ser elaborada ou homologada por
orgao da Uniao, art. 120, § 3° da LDO/2009. Ainda ha necessidade de
estender a obrigacao hoje ja prevista nas LDOs da apresentacao de
estimativa por orgaos dos demais Poderes e MP, quando solicitados pela
Comissao de Financas e Tributacao, a exemplo do ja previsto para o Poder
Executivo, art. 120, § 12, da LDO/2009. 30

Se inexiste estimativa, quica , sendo os projetos aprovados sob forte
pressao politica e, em regra, sem observar as condi¢oes estatuidas pela LRF.
Quando tentado fazer-se como exigido pelo art. 14 da LRF, renuncia de
receita, que contém condicoes de compensacao semelhantes ao art. 17, a
emenda de adequacao, aprovada pela CFT, compensando desoneracao com
aumento de aliquota de receita permanente, PL n° 1.650, de 2007,
simplesmente € considerada inconstitucional, sem qualquer motivacao
justificante. Os mecanismos de compensacao definitivamente nao sao
cumpridos, tanto pelo Poder Executivo e demais Poderes constituidos como
para as proposicoes de iniciativa parlamentar.

Tentativas de desenvolvimento de alternativas em termos de
compensacao tem sido, até o presente, infrutiferas, a exemplo da reserva
para compensacao prevista no art. 13 da LDO/2009 3!, motivo de veto
presidencial.

30 Art. 120. Os projetos de lei e medidas provisérias que importem ou autorizem diminuicdo da receita ou
aumento de despesa da Unido no exercicio de 2009 deverdo estar acompanhados de estimativas desses efeitos,
para cada um dos exercicios compreendidos no periodo de 2009 a 2011, detalhando a memdria de célculo
respectiva e correspondente compensagaio.

§ lo O Poder Executivo encaminhard, quando solicitado pelo Presidente de 6rgdo colegiado do Poder
Legislativo, no prazo maximo de 60 (sessenta) dias, a estimativa da diminui¢do de receita ou do aumento de
despesa, ou oferecerd os subsidios técnicos para realizé-la.

§ 20 O Poder Executivo atribuird a 6rgdo de sua estrutura administrativa a responsabilidade pelo cumprimento
do disposto neste artigo, no ambito desse Poder.

§ 30 A estimativa do impacto or¢amentario-financeiro previsto neste artigo devera ser elaborada ou
homologada por 6rgao da Unido.
3T Art. 13 (...) § 30 O Projeto de Lei Orcamentaria de 2009 e respectiva Lei consignardo recursos, no montante
minimo de 0,1% (um décimo por cento) da receita corrente liquida, destinados a constituicdo de reserva para
atender a expansdo das despesas obrigatérias de cardter continuado, considerada como despesa primdria para
efeito da apuracdo do resultado fiscal.
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Alternativa plausivel a compensacao topica no proprio texto legal
apresenta-se a formacao de fundo para compensacao ao longo do exercicio, a
exemplo da programacao consignada, por iniciativa da CFT, na lei
orcamentaria de 2009, Lei n°® 11.897, de 30.12.2008, na Reserva de
Contingéncia, constituida por crédito especifico para a compensacido de
desoneracoes de receitas, também denominadas renuncias de receitas ou
gastos tributarios, nos seguintes termos: 90.000 — Reserva de Contingéncia —
0999.0E61.0001 - Reserva para Compensacao de Projetos de Lei que fixem
Desoneracoes de Receitas sujeitos a deliberacdes de Orgao Colegiado do
Poder Legislativo, durante o Exame de Compatibilidade Orcamentario-
Financeira — NA. Ao crédito mencionado esta consignada dotacido de R$ 94
milhoes. A regulamentacdo de seu uso ainda encontra-se carente de
normatizacao, ja tendo sido apresentado a consideracao da Presidéncia da
CFT minuta de norma interna do orgao.

Outro item passivel de aperfeicoamento no exame de adequacao diz
respeito ao proprio processo de apreciacao pela CFT, que poderia ser
otimizado, visto tratar-se de juizo de admissibilidade, prévio e terminativo,
como fixado pelo RICD.

Como ja analisado, o exame de compatibilidade e adequacao
orcamentario-financeiro possui natureza essencialmente técnica e
discricionariedade extremamente restrita, muito mais do que sua
assemelhada admissibilidade constitucional, limitada a verificar a existéncia
de ofensa as clausulas pétreas insitas no art. 60, § 3°, da Constituicao. Os
estritos horizontes legislativos financeiros, parcos em principios e prodigos
em regras especificas, deixam exiguo espaco para interpretacdoes de cunho
finalistico.

Nesse sentido, poder-se-ia adotar modelo assemelhado ao ja exigido
pela Resolucao n® 1/2002-CN para as medidas provisorias em seu art. 19,
como ja mencionado, com a edicao de ato da Presidéncia da CFT
determinando o envio, em meio eletronico, de copia da minuta do parecer
elaborado para a Secretaria da CFT para fins de subsidio a Presidéncia e aos
membros da CFT.

A matéria financeira, por sua natureza vinculante e universo temporal
e espacial exaurientes, limites nas forcas do Erario ou da sociedade como
um todo circunscritos por exercicios financeiros, em regra submete-se a
processos legislativos expeditos e altamente técnicos. Talvez, por essa razao
identifique-se no trato da matéria procedimentos distintos dos adotados para
outros temas, veja-se 0 processo orcamentario ou as inumeras restricoes
constitucionais em tema tributario.

Nesse contexto, a adocao, no ambito do processo legislativo federal, de
procedimento especifico para o exame de compatibilidade e adequacao

§ 40 A reserva constituida nos termos do § 3o deste artigo serd considerada como compensacdo, durante o
exercicio financeiro de 2009, pelo 6rgao técnico legislativo responsavel pelo exame de adequacio orcamentaria e
financeira dos projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional, conforme critérios previamente fixados por
esse 6rgdo, que comunicard ao Poder Executivo as proposi¢des que vierem a ser consideradas adequadas
or¢amentdria e financeiramente, para fins de abertura do crédito adicional correspondente.
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orcamentaria e financeira nao mostra-se estranho ao escopo almejado, ou
seja, objetividade nas decisoes tomadas.

Iniciativas legislativas voltadas para tratamento adequado do exame
aqui analisado podem ser identificadas no ambito desta Casa. Nesse sentido,
tramita na Camara proposicao, PRC 245/2002 32, que altera o RICD ao criar
o art. 32B, constituindo, no ambito da Comissao de Financas e Tributacao,
“Subcomissdo Permanente de Adequacao Financeira e Orcamentdria,
composta de 11 (onze] membros, competente para o exame prévio das
proposicoes recebidas pela Mesa da Camara dos Deputados que envolvam os
aspectos financeiro e orcamentdrio publicos, quanto a sua compatibilidade ou
adequacao com o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e o
orcamento anual’. Da decisao da Subcomissao caberia recurso ao Plenario
da Comissao, que se pronunciaria terminativamente sobre o assunto, nos
termos do art. 54 do RICD. Observamos que o projeto ainda excepciona as
decisoes da Subcomissao da vedacao do art. 29 do RICD 33, atribuindo dessa
forma poder decisorio a Subcomissao.

Finalizando, mencione-se a possibilidade da apresentacao de emendas
ao PLDO/2010 pela CFT aprimorando inumeros dispositivos do texto legal
que tratam de temas sujeitos ao exame de compatibilidade e adequacao
orcamentario-financeira, em especial relativos a renuncia de receitas e
despesas com pessoal.

Exemplo paradigmatico da-se com a caréncia de disciplinamento
pelas LDOs da concessao para agentes publicos de vantagens com carater
indenizatorio, modalidade de gasto com pessoal de grande relevancia e sem
controle padronizado na administracao federal.

Dentre essas mencione-se a extensao da periodizacao ja existente de
renuncias e vinculacoes de receitas a sua alteragdes, conforme art. 93, § 29,
da LDO/2009-34

III - CONCLUSAO

3 “Art. 32-B. A Comissio de Finangas e Tributacio constituird Subcomissio Permanente de Adequagio
Financeira e Or¢amentdria, composta de 11 (onze) membros, competente para o exame prévio das proposicodes
recebidas pela Mesa da Camara dos Deputados que envolvam os aspectos financeiro e or¢amentario publicos,
quanto a sua compatibilidade ou adequacdo com o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentdrias e o
orcamento anual, sem prejuizo do que prevé o inciso II do art. 53. Pardgrafo tnico. Da decisdo da Subcomissio
Permanente de Adequacdo Financeira e Orcamentdria poderd o Autor, no prazo de 5 (cinco) sessdes da
respectiva publicagdo, recorrer ao Plendrio da Comissdo, que se pronunciard terminativamente sobre o assunto,
nos termos do art. 54.”

3 Art. 29 As Comissoes Permanentes poderdo constituir, dentre seus préprios componentes, sem poder
decisério: (...)

34 . . . o . .

Art. 93 § 20 Os projetos de lei aprovados ou medidas provisérias editadas no exercicio de 2009, que
concedam rentincia de receitas da Uni@o ou vinculem receitas a despesas, 6rgaos ou fundos, devem viger por, no
maximo, 5 (cinco) anos.
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Das consideracoes apresentadas, relativas ao pleito formulado pelo
Presidente da Comissao de Financas e Tributacao, depreende-se que, dentre
0s possiveis aprimoramentos ao processo de exame de compatibilidade e
adequacao orcamentario-financeira, com vistas a assegurar sua objetividade
e operacionalidade, identifica-se a:

1. regulamentacao dos procedimentos para apropriacao da reserva
para compensacao de desoneracoes de receitas decorrentes de
proposicoes legislativas em tramitacao no Congresso Nacional, hoje
existente na Lei Or¢camentaria para 2009;

2. edicao de ato da Presidéncia da CFT determinando o envio, em meio
eletronico, de copia da minuta do parecer elaborado para a
Secretaria da CFT para fins de subsidio a Presidéncia e aos
membros da Comissao;

3. atribuicao de competéncia a Subcomissao da CFT para exame de
compatibilidade e adequacdo orcamentario-financeira das
proposicoes em tramitacao na Casa, com recurso para o Plenario da
Comissao; e

4. apresentacao de emendas ao PLDO/2010 aprimorando intimeros
dispositivos do texto legal que tratam de temas sujeitos ao exame
de compatibilidade e adequacao orcamentario-financeira, em
especial, sob o prisma material, relativos a renuncia de receitas e
despesas com pessoal, ou a procedimentos, a exemplo da extensao
da obrigacao, hoje ja prevista nas LDOs somente para o Poder
Executivo (art. 120, § 1°, da LDO/2009), da apresentacao de
estimativa por orgaos dos demais Poderes e MP, quando solicitados
pela Comissao de Financas e Tributacao.

Brasilia, 19 de maio de 2009.

EBER ZOEHLER SANTA HELENA
Consultor de orcamento e fiscalizacao financeira

Coordenacao de Compatibilidade e Adequacao Orcamentaria e Financeira
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