DEZ SUGESTOES PARA ADEQUAR A APRECIAGAO DO
ORCAMENTO PELO CONGRESSO NACIONAL

o
N
S
N
N
S
N
(@)

Ve

écnico n

®) Hélio Martins Tollini
FO Consultor
Brasilia, Setembro/2021
© 2021 Camara dos Deputados.Todos os direitos re: fadrabalbo nodacd carranzaduzide ou transmitido na integra, desde que citados os
autores e a Consultoria de Orgamento da Camara do. A 0 parcial e a fradug@o, sem autorizagéo prévia por
escrito da Camara dos Deputados. Este trabalho é dei CAMARA DOS presentando necessariamente a opinido da Camara

dos Deputados ou de suas comissdes
http://www2.camara.leg.br/a—camara/esmu

DEPUTADOS



Estudo
Técnico
NO

Consultoria de Orgcamento e Fiscalizagao Financeira

Se olharmos as melhores praticas internacionais e adapta-las a realidade

brasileira, veremos que existem solucdes técnicas para aperfeicoar o processo de
elaboracao legislativa do Orgamento. Se houver vontade politica para implementar
as sugestdes a seguir, ndo assistiremos mais no futuro os atuais escandalos com as
ditas emendas de Relator-Geral.

1.

Emenda individual: restringir aos deputados federais o direito de apresenta-
las, em numero maximo de dez por mandato parlamentar, respeitado um
limite financeiro maximo para o total desse tipo de emenda equivalente a
0,3% da receita corrente liquida da Unido.

. Em principio, a existéncia das emendas individuais deveria ser
questionada, pois s&o programacdes de despesa publica indicadas
individualmente conforme interesses politicos locais, sem a visao
nacional que deveria caber as politicas publicas federais. No resto do
mundo, inexiste pais que sequer se aproxime de nossas praticas
atuais. Entretanto, elas estdo bem consolidadas, ha anos, sendo
melhor opgado limitar os autores dessas emendas aos deputados
federais (que representam os cidadaos), e o seu numero e valor.

Emenda de bancada estadual. restringir aos senadores o direito de
apresenta-las, sendo uma por Estado (se os trés senadores da bancada nao
a subscreverem, a bancada perde o direito a emenda), respeitado um limite
financeiro maximo para o total desse tipo de emenda equivalente a 0,2% da
receita corrente liquida da Uniao.

. Limitar as emendas de bancada estadual a apenas uma emenda por
bancada, assinada pelos trés senadores (que representam os entes
estaduais da Federagao), confere a programagao assim definida uma
enorme prioridade, levando a busca pelo consenso politico, com todos
focando na real necessidade do Estado em detrimento de seus
préprios interesses politicos locais.

Comissao Mista de Or¢camento (CMQ): apreciar o texto do projeto de lei
orcamentaria; realizar audiéncia publica sobre a estimativa das receitas;
avaliar toda a parte macrofiscal da proposta, impondo limites maximos aos
montantes de programacao a ser aprovado por cada comissado tematica; e
sistematizar o processo de apreciacdo pelas comissbes setoriais,
especialmente reconciliando eventuais cortes na programacdo original
realizados pelas comissdes tematicas correlatas das duas casas.
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. Devido a sua complexidade e aos interesses divergentes dos agentes
envolvidos, a elaboragdo orgamentaria exige que uma entidade seja
responsavel pela coordenacdo, consolidagdo e supervisdo do
processo. No Poder Executivo essa fungao € exercida pela Secretaria
de Orgamento Federal. A CMO deveria desempenhar fungéo similar a
essa no ambito do Poder Legislativo, definindo os montantes para a
alocacao setorial, as questdes fiscais e sistematizando todo o
processo.

4. Comissao de Assuntos Econémicos do Senado e Comissao de Finangas
e Tributagdo da Camara: designar relator para examinar a estimativa das
receitas que constam da proposta orgamentaria, encaminhar relatério a
Comisséo Mista de Orgamento (CMQO) em prazo por ela definido e participar,
por intermédio dos relatores da receita, de audiéncia publica sobre as receitas
na CMO com representantes do Poder Executivo.

. As Comissdes de Financas e Tributagdo das duas Casas sao os l6cus
onde se dao, durante todo o ano, a discussdo a respeito da receita
publica e da legislagdo que a rege. Ndo faz sentido exclui-las do
processo de discussao das estimativas de receitas orcamentarias do
exercicio seguinte. Indubitavelmente, os parlamentares mais
qualificados para acompanhar essas discussdes sdo aqueles membros
das respectivas CFTs.

5. Comissées tematicas permanentes: avaliar a programagao encaminhada
pelo Poder Executivo e as emendas individuais (nas comissdes da Camara) e
de bancadas (nas comissdes do Senado) que destinem recursos para as
areas tematicas de sua competéncia, respeitando limite maximo a
programacgao imposto pela CMO. As comissbes tematicas permanentes
poderiam aprovar emendas de carater institucional e de interesse nacional,
nao sendo admitidas emendas de comissdes ndo tematicas.

. Os membros das comissbes tematicas permanentes sdo o0s
parlamentares mais interessados e especializados na respectiva
tematica. Deveria caber a eles apreciar, e alterar se julgaram
necessario, a programacao das despesas proposta pelo Poder
Executivo para o exercicio seguinte, bem como as emendas
apresentadas a area. Pode haver um ganho qualitativo na apreciacao
em relagdo a forma como se faz atualmente, em que as emendas s&o
apreciadas na CMO.

6. Relator de comissdao tematica: apreciar a programacao original das
respectivas areas tematicas constante do projeto de lei orgcamentaria e os
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acréscimos/cancelamentos apresentados pelas emendas, propondo reducgdes
alternativas na programagdo caso as emendas introduzam corte
desproporcional numa mesma programacgao, de forma a viabilizar as
emendas individuais (na Camara) ou de bancada estadual (no Senado).

. O relator setorial passaria a desempenhar a importante atribuicao de
priorizar, dentro do montante definido para a area tematica, a
programagao original da proposta orcamentaria vis-a-vis as emendas
apresentadas. Em seu relatério faria um juizo de valor politico sobre
quais dessas programacgoes deveriam permanecer, € em quais valores,
com base em seu conhecimento especializado da area e nas
interlocugcdes com os demais membros da comissao.

Relator-Geral: mudar o carater de sua atuacdo, que passaria a ser o de
coordenar os trabalhos internos do Congresso Nacional na apreciagdo do
Orgcamento e fazer a interlocugdo com o centro de governo e representantes
da equipe econOGmica. Adicionalmente, teria que reconciliar eventuais cortes
efetuados numa mesma programagao por comissdes tematicas correlatas da
Camara e do Senado. No desempenho de suas funcdes, poderia apresentar
exclusivamente emendas para correcdo de erros ou omissdes de ordem
técnica ou legal, sem excecdes.

« Historicamente, mesmo antes do advento do RP-9, houve um aumento
continuo de poder politico do Relator-Geral na CMO, em detrimento
dos relatores setoriais. Ano apdés ano, aumentaram as excecdes
previstas no Parecer Preliminar, que permitem ao Relator-Geral
destinar recursos para finalidades diversas, aumentando o montante de
recursos por ele alocados. Para impedir esse avanco continuo, basta
vontade politica de cumprir a Resolugcdo da CMO, que prevé emendas
de Relator-Geral apenas para a corregdo de erros ou omissdes de
ordem técnica ou legal.

Reserva Legislativa: eliminar dispositivos que vém sendo repetidos
anualmente nas leis de diretrizes orgamentarias que obrigam o Poder
Executivo a reservar recursos na proposta orcamentaria para alocacao
exclusiva pelo Poder Legislativo nas emendas impositivas. Todas as emendas
teriam que indicar a anulagdo, em montante equivalente ao acréscimo
pretendido, na despesa programada na proposta or¢gamentaria, como prevé a
Constituigao.

« Nos paises democraticos, sob os mais diversos arranjos e regras, cabe
ao Poder Executivo propor a alocacdo dos recursos e ao Poder
Legislativo apreciar e alterar essa proposta. O arranjo brasileiro, de
exigir que o Poder Executivo deixe de programar parcela dos recursos
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para que o Congresso Nacional proponha como utiliza-los, nao
encontra paralelo no mundo. Assim como ocorre nas democracias
maduras, deveria caber ao Congresso nao s6 o bénus de alocar os
recursos, mas também o 6nus politico de cancelar as programagdes
propostas pelo Executivo.

9. Estimativa das receitas: respeitar o espirito do texto constitucional vigente
que proibe que as emendas aprovadas pelo Congresso Nacional sejam
financiadas por excesso apurado em reestimava das receitas orgcamentarias.
Eventual excesso apurado deveria ser alocado como “Reserva de
Contingéncia” para futura utilizagdo em créditos adicionais, caso houvesse
necessidade. Eventual frustracdo na nova estimativa das receitas primarias
exigiria anulagdo em valor equivalente na programacdo das despesas
previstas para o ano.

. Ha décadas o Congresso Nacional utiliza-se do dispositivo
constitucional “erros ou omissdes” (art. 166, § 3°, lll, a) para reestimar
as receitas orcamentarias. O STF deveria coibir esse subterfugio, ja
que a propria Constituicao (art. 166, § 3°, Il) exige que toda emenda
indique anulagao de programacéao constante da proposta encaminhada
pelo Poder Executivo em montante correspondente ao acréscimo
pretendido.

10.Foco or¢gamentario: alterar o foco do processo de elaboragdo orgcamentaria
do curto para o médio prazo. Nas apreciagbes anuais da lei de diretrizes
orcamentaria ja seriam definidos limites e discutida a programacdo dos
orgaos para os quatro anos seguintes (em niveis mais agregados para 0s
ultimos anos).

. Uma parte significativa das decisdes relativas as receitas e despesas
tem implicagbes bem além do habitual ciclo anual de uma lei
orcamentaria. A maioria dos paises membros da OCDE utilizam
instrumentos que ampliam o horizonte da politica fiscal, bem como o da
alocacdo dos recursos, para além do calendario orgamentario anual.
Esse modelo fomenta maior eficiéncia no planejamento intertemporal
dos gastos, ao permitir que os recursos sejam setorialmente alocados
de acordo com as limitagcbes do espaco fiscal e as prioridades
estratégicas da despesa.

Para implementar as alteragbes aqui propostas, seria preciso alterar a
Constituicdo e instituir nova lei complementar de finangcas publicas. Em 2009, o
Senador Tasso Jereissati apresentou o PLP 295/09, que instituia novo arcaboucgo na
gestdo das finangas publicas federais, e tratava parcialmente dessas questdes. O
texto proposto, sem a parte que alterava a apreciagado legislativa do Orgamento,
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acabou aprovado pelo Senado em 2016, e desde entdo aguarda tramitagdo na
Camara dos Deputados.
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