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1. INTRODUCAO*

1. Esta Nota Técnica tem como objetivo analisar o processo orgcamentario de 2008 no
ambito do Poder Legislativo, tendo em vista a entrada em vigor da Resolucdo n° 1/2006-CN.
Para tanto, serdo apresentadas as principais alteracGes trazidas pela citada Resolucéo, as
expectativas criadas com as novas regras e sua aplicacado no primeiro ano de vigéncia.

2. Por oportuno, a presente Nota traz paralelamente alguns comentérios sobre o papel
da Comissdo Mista, e sobre o aumento do numero de medidas provisérias de crédito
extraordinario, em razdo do presente debate publico sobre a necessidade de contencdo desse
instrumento.

2. ALTERACOES, EXPECTATIVAS E RESULTADOS TRAZIDOS PELA RESOLUCAO
N°1/2006-CN

2.1. AUDIENCIAS PUBLICAS, SEMINARIOS REGIONAIS E TRANSPARENCIA

3. A aproximacdo da Comissdo Mista, por meio das audiéncias publicas, com
autoridades, com representantes de entidades de classe e com a propria comunidade dos
lugares onde os eventos ocorreram contribuiu para a democratizacdo e para a transparéncia na
elaboracdo e execucao dos orcamentos publicos, valorizando o papel do Legislativo na
elaboracdo das politicas publicas.

4, A par do aprendizado, as audiéncias, no entanto, trouxeram desafios que devem ser
enfrentados nos proximos anos, tanto pelo Poder Legislativo como pelo Executivo. Entre esses
desafios, destacam-se: (i) definir critérios para a inclusdo, nas leis sobre or¢gamento, das
sugestdes recolhidas nas audiéncias; (ii) criar condicbes para que os autores das sugestdbes
tomem conhecimento das decisbes do Congresso; (iii) executar as acdes incluidas na lei
orcamentaria em decorréncia das audiéncias.

2.2. COMPOSICAO DA CMO E DESIGNACAO ANTECIPADA DE RELATORIAS E
INTEGRANTES DE COMITES

5. A Resolucédo n°. 1/2006-CN inovou, ao reduzir o namero de integrantes da CMO, que
passou de 84 para 40, sendo 30 Deputados e 10 Senadores.

6. A alteracdo favoreceu a tramitagdo das matérias de competéncia da Comissdo, em
especial do projeto de lei orcamentaria. A razdo principal para tanto credita-se a atual
facilidade de obtencdo e manutencdo de quorum minimo para que se possam abrir e realizar
as sessoes, tendo se reduzido a possibilidade de éxito das recorrentes chicanas de pedidos de
verificacdo de presenca.

! Este trabalho é de inteira responsabilidade de seus autores, ndo representando necessariamente a opiniao da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal. Esta Nota foi elaborada com a participacédo dos seguintes Consultores: CONORF/SF — André
Miranda Burello, Fernando Moutinho e José de Ribamar Pereira da Silva; COFF/CD — Eugénio Greggianin, Romiro Ribeiro e
Salvador Roque Junior;

Todos os direitos reservados. Este trabalho podera ser reproduzido ou transmitido total ou parcialmente, citados os autores e as
Consultorias de Orgamento da Camara dos Deputados e do Senado Federal.
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7. A designacdo antecipada de relatores constitui-se em outra relevante modificacdo
prevista na Resolu¢do. Consoante seu art. 17, o Relator-Geral, o Relator da Receita, 0s
Relatores Setoriais do projeto de lei orcamentaria anual, os Relatores dos projetos de lei do
plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias e o Relator das contas de que trata o art.
56, caput, da Lei Complementar n° 101, de 2000, serdo indicados no prazo de até 5 (cinco)
dias ap0s a instalacdo da CMO.

8. A designacao antecipada possibilita o engajamento imediato dos relatores e membros,
permitindo maior contato do parlamentar com a matéria que ira relatar, v.g. por meio do
acompanhamento da execucéo, de reunides com bancadas e comissbes, de contatos com 0s
orgéaos responsaveis do Poder Executivo.

9. No entanto, nesse primeiro ano da Resolucdo, a medida ndo se mostrou efetiva, ja
que ndo houve acordo que possibilitasse a aplicacdo do dispositivo, em especial no que se
refere as relatorias setoriais.

2.3. IMPOSSIBILIDADE DE RECONDUCAO DOS MEMBROS DA CMO

10. A nova Resolucdo, em seu art. 7°, § 1°, estabelece que é vedada a designacao, para
membros titulares ou suplentes, de parlamentares que integraram a Comissdo no ano anterior,
seja como titular, seja como suplente. Trata-se de medida que ainda gera discussobes. Se, por
um lado, permite maior participacdo dos demais membros do Congresso Nacional, por outro,
contraria o principio da especializacdo parlamentar, privando a CMO de Deputados e
Senadores com maior experiéncia no processo orcamentario.

11. O dispositivo devera passar por provacaoagora no exercicio de 2008, quando se
renovara completamente a Comissao, oportunidade que se tera para verificar sua eficacia.

2.4. OITIVA DA CMO SOBRE IMPACTO ORCAMENTARIO DE PROJETOS DE LEI E
MEDIDAS PROVISORIAS

12. Com o objetivo de evitar que determinados projetos sejam aprovados nos plenarios
das duas Casas do Congresso sem o devido exame do impacto orcamentario, foi inserido, na
Resolucao, o art. 2°, 8§ 2° Por esse dispositivo, a CMO podera, para fins de observancia do
disposto no art. 17 da LRF, e antes da vota¢gdo nos plenarios da Camara e do Senado, ser
ouvida acerca da estimativa do custo e do impacto fiscal e orcamentario da aprovacao de
projetos de lei e medidas provisorias em tramitacdo. O mesmo dispositivo estabelece que a
faculdade de se ouvir a CMO devera ser exercida em conformidade com os regimentos
internos das duas Casas do Congresso Nacional.

13. Como as alteracdes nos regimentos ndo foram efetivadas, € premente que as Mesas
Diretoras da Camara dos Deputados e do Senado Federal sejam instadas a propor as
modificacfes previstas no dispositivo citado.
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2.5. CRIACAO DOS COMITES PERMANENTES

2.5.1. Comité de Admissibilidade de Emendas

14. O Comité de Avaliacdo das Emendas que apoiava a Relatoria Geral nas audiéncias
com as bancadas estaduais foi substituido por um Comité Permanente de Admissibilidade de
Emendas, com perfil técnico e juridico.

15. O novo Comité de Admissibilidade de Emendas desempenhou papel importante neste
primeiro ano da Resolu¢cdo, na medida em que aplicou a Resolucdo aos casos concretos das
emendas apresentadas, firmando interpretacdo que melhor se lhe parecia e preenchendo
lacunas.

16. Nesse primeiro ano de trabalho, norteou as decisdes do Comité o Relatério que ele
préprio elaborou e submeteu a aprovacao da CMO. Tal Relatério serviu de parametro também
para elaboracdo das emendas, vez que, tendo a Resolugdo conceitos e regras que ainda
careciam de interpretacoes, seria a base de apoio do Comité na analise de admissibilidade.

17. A atuacdo do Comité foi de inegavel valor para a aprovacao oportuna do projeto de lei
orcamentaria. No entanto alguns dos seus critérios podem ser questionados, como a
interpretacéo que deu a correlacdo das comissdes permanentes com as areas tematicas, para
fins de apresentacdo de emendas. O Comité entendeu que as ComissGes poderiam apresentar
emendas dentro da sua area de atuacdo mesmo que nao relacionadas no Anexo da Resolucao
que lista as areas/subareas em que cada Comisséo poderia apresentar emendas.

18. Enfim, quanto ao nimero de membros do Comité, sugere-se reducao, que hoje é de 5
a 10 parlamentares, para 3 a 5, para permitir maior dinamica de trabalho ao Comité, levando-se
em conta o perfil a ele atribuido.

2.5.2. Comité de Avaliacao das Informacgbes sobre Obras e Servigcos com Indicios de
Irregularidades Graves

19. Também foi instituido pela Resolucdo 1/2006, em carater permanente, um Comité de
Avaliacdo das InformagBes sobre Obras e Servigos com Indicios de Irregularidades Graves,
cuja missao é subsidiar a Comissdo com o trabalho especializado de analise e parecer sobre
as irregularidades detectadas na execuc¢do orcamentaria. Para isto, deve fornecer informacées
as relatorias e propor ao plenario da CMO a lista de obras e servicos que devem ter sua
execugado orcamentaria, fisica e financeira bloqueada.

20. E imprescindivel que os mecanismos de regulacdo do controle de obras irregulares
ganhem um estatuto permanente, independente das sucessivas LDOs que os tém abrigado, e
gue forneca as instituicdbes envolvidas um marco de previsibilidade e estabilidade para a
tomada de decisdes. Este marco regulatério permanente é objeto do Projeto de Decreto
Legislativo 01/2007, ainda ndo submetido a votacdo pela Comissdo. Urge, portanto ser

retomada e concluida a tramitacdo da matéria.

21. E preciso, ainda, investir no desenvolvimento de melhores critérios de avaliagdo dos
custos de obras e de servicos publicos em execu¢cdo ou constantes de projetos de leis
orcamentarias. Estes estudos ja estdo contemplados na competéncia regimental do Comité de
Avaliagdo das InformacgBes sobre Obras e Servicos com Indicios de Irregularidades Graves,
mas representam empreitada de grande complexidade a exigir investimento de tempo e
recursos humanos.
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2.5.3. Comité de Avaliacao, Fiscalizacdo e Controle da Execucdo Orcamentéaria

22. Cabe a esse Comité acompanhar, avaliar e fiscalizar a execu¢cdo orcamentéria e
financeira, inclusive os decretos de limitacdo de empenho e pagamento e o cumprimento das
metas fiscais estabelecidas pela lei de diretrizes orcamentarias (art. 22). Deve, além disso,
analisar a consisténcia fiscal dos projetos de lei do plano plurianual e da lei orcamentaria anual,
em conjunto com o Comité da Receita (art. 22, Il e § 1°).

23. A Resolucdo previu reunides de avaliagdo bimestral desse Comité para avaliar as
metas fiscais, os grandes itens de despesa, em encontros técnicos com representantes do
Poder Executivo.

24. O papel principal desse Comité, do qual fazem parte os Relatores Setoriais e o Relator
Geral, era 0 de promover, através da especializacdo de parlamentares, agenda e dinamica de
trabalho no ambito da CMO voltada ao acompanhamento e fiscalizagdo da execucao
orcamentaria. A designacéo antecipada do conjunto de relatores e de seus membros permite
maior tempo de debate e estudo da matéria.

25. Sugere-se alteragdo da Resolucdo de forma a atribuir ao Comité de Avaliagdo da
Receita a analise da consisténcia fiscal dos projetos de lei do PPA e da LOA, tendo em vista
que se trata de matérias afins e também para simplificacéo da tramitacao do projeto.

26. Na nova configuragéo, acentuar-se-a a lideranca do referido Comité na matéria de sua
competéncia. Para tanto, sugere-se seja sempre designado, como Relator das matérias afins a
atuacdo do mesmo, um de seus membros. Sdo exemplos de matérias afins: Decretos de
contingenciamento; Relatério do Cumprimento de metas fiscais; Relatério de gestédo fiscal e
Relatérios do BACEN.

2.6. A RELATORIA DA RECEITA

27. A criacdo da etapa da receita foi medida acertada, porque permitiu a discusséo
antecipada, antes da apreciacdo da despesa, acerca das fontes disponiveis. Além disso,
porque retirou do Relator Geral a pressdo por mais receita com o0 mero objetivo de atender
emendas a despesa.

28. Também apropriados sédo os dispositivos que determinam eventual atualizacdo da
receita por revisdo de parametros e da legislagédo tributaria, com base em avaliagcdo do Comité
de Avaliacdo da Receita, e 0os que alocam o0s recursos oriundos da reestimativa nas emendas
coletivas de apropriacdo, proporcionalmente aos atendimentos efetuados nos relatérios
setoriais. Esta forma automética de repartir recursos para as emendas evita a reabertura das
discussoes.

29. No entanto, o mecanismo de distribuicdo dos recursos da segunda reestimativa
precisa ser aperfeicoado para permitir a CMO, havendo novas fontes, utilizi-las, antes da
distribuicdo proporcional e automatica, para albergar despesas obrigatorias, ou para corrigir
erros ou distor¢des identificadas no projeto de lei.

30. Sugere-se, portanto, que a proporcionalidade da distribuicdo dos recursos néo exclui o
atendimento, pela CMO, na forma de reservas ou nao, de despesas de carater obrigatério, a
exemplo dos gastos com salario-minimo, educacdo, irrigacdo, salude e pessoal, ou outras
hip6teses a serem definidas no parecer preliminar.

31. Em que pese a atipicidade do processo da LOA 2008, em virtude da frustracdo de
vultoso montante de recurso que adviria da CPMF, cerca de R$ 39 bilhdes, observa-se que a
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reestimativa de receita promovida no Plenario do Congresso Nacional ndo tinha previsdo na
Resolucéo n°. 1/2006, uma vez que esta estabeleceu a realizacdo de apenas uma reestimativa
e uma revisao (art. 30).

2.7. O PAPEL DAS COMISSOES TEMATICAS

32. A nova Resolucdo previu participacdo mais ativa das Comissdes Permanentes, em
especial na fase das audiéncias publicas (art. 29, § 1°) e no Parecer Preliminar, quando
poderiam indicar programas ou acdes prioritarios para o recebimento de emendas (art. 36 e 53,
[l). Além disso, poderia haver um didlogo ao longo do exercicio com os relatores setoriais. Por
desconhecimento ou falta de tempo, esse potencial foi pouco aproveitado nesse primeiro
exercicio.

33. As Comissbes tematicas podem ainda ter papel relevante na definicdo de critérios e
formulas de aplicacdo das politicas publicas, além de tipologia, custos e elementos de
elegibilidade das transferéncias voluntarias. Espera-se, das emendas de Comisséo, a iniciativa
de programacdes de interesse nacional, desvinculadas de projetos especificos locais.

34. Um maior dinamismo e envolvimento das Comissdes teméticas exigird mudancas mais
profundas. Hoje, o poder de apreciar o projeto de lei orcamentaria concentra-se na Comissao
Mista, o que apresenta vantagens e desvantagens. Um novo modelo poderia atribuir as
Comissbes tematicas, reunidas na forma de comissao mista, a apreciacdo das relatorias
setoriais.

35. Um dos problemas identificados na nova Resolucdo foi a inadequacdo de algumas
competéncias regimentais das Comissdes com as areas e subdareas tematicas fixadas para
emendamento.

36. Sugere-se, nesse sentido, que se atualize o anexo da Resolucdo com o objetivo de
rever as areas e subéareas tematicas de cada Comissdo. Concomitantemente, a propria
Resolucdo podera atribuir essa tarefa ao Parecer Preliminar do projeto de lei orcamentaria em
razdo da alteracdo da estrutura do Poder Executivo ou do Poder Legislativo, o que conferira
maior agilidade e racionalidade ao processo.

37. Em razdo do carater institucional e do interesse nacional exigido para as emendas de
comisséo, entendemos deva ser alterado o art. 44 da Resolugcdo n°® 1/2006-CN, de forma que
nao sejam a elas aplicadas as mesmas regras estabelecidas para as Bancadas Estaduais, ou
seja, admitir, por exemplo, que as Comissdes possam alocar recursos em programacoes
genéricas desde que constantes do projeto de lei.

2.8. EMENDAS EM ACOES GENERICAS

38. A limitacao das programacfes genéricas, na nova Resolucao, representou avango na
disciplina de elaboracdo do Orcamento da Unido. As emendas coletivas (bancada estadual e
Comissdes) ndo devem representar ampliagdo do limite das emendas individuais. A
programacgdo genérica impedia a visibilidade dos empreendimentos propostos. Os projetos
agora devem possuir carater estruturante ou referir-se a projetos de grande vulto, de interesse
coletivo.

39. Reconhece-se, todavia, que se trata de tema polémico. Por essa razdo, sugerimos que
deve ser aprofundada a discussdo sobre a conveniéncia de emendas coletivas, inclusive as de
bancada, sobre acdes genéricas ja constantes do projeto de lei, 0 que exigiria alteracdo da
Resolucéo.
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40. A regra estabelecida de que os projetos incluidos no orcamento pela aprovacdo de
emendas de bancada estadual deverdo ser objeto de novo emendamento pela mesma
bancada, até sua conclusao (art. 47, §2°), também ¢é salutar, devendo ser observada e mantida.

41. Sugere-se aperfeicoamento da redacdo do art. 47 da Resolucéo, de forma a definir
claramente o conceito de obra. Ha que se levar em consideracdo, por exemplo, as questbes
relacionadas a obras distintas, mas que podem ser caracterizadas como empreendimento ou
como complexo de obras, seja porque possuem interdependéncia funcional ou econdémica ou
em razao de sua localizac&o, entre outros fatores.

2.9. A DISTRIBUICAO DE RECURSOS ENTRE AS RELATORIAS

42. A Resolucdo redefiniu atribuicbes, ampliando poderes, recursos e responsabilidades
das relatorias setoriais. Os relatores setoriais receberam a maior parte dos recursos
disponiveis. A alocacdo das fontes se tornou mais transparente no Parecer Preliminar. O
Parecer Preliminar, a cargo do Relator-Geral, estabeleceu a matriz das despesas
orcamentarias.

43. A Reserva de Recursos, para distribuicdo entre as Relatorias, € composta pelas
eventuais fontes provenientes da reestimativa das receitas, da Reserva de Contingéncia e
outros definidos no Parecer Preliminar, deduzidos os recursos para atendimento de emendas
individuais, de despesas obrigatérias e de outras despesas definidas naquele Parecer,
conforme diagrama a seguir.

FONTES USOS
Emendas individuais
Despesas obrigatérias
Reserva de Contingéncia Despesas estruturais (Parecer Preliminar)
(PL) «» | 25% Emendas de Bancada Estadual
o , ? |(50%FPE 40% média e 10%
Reestimativa de Receitas| 5 opulaco)
(Relatério de Receita) S populag
- @
Outras fontes definidas no| o
Parecer Preliminar s 55 % Relatorias Setoriais
@
0
&)
@ 1 20% Relatoria Geral
44, Da Reserva de Recursos séo destinados 25% para as Bancadas Estaduais, o que lhes

assegurou um piso de acolhimento de suas emendas, a partir de critério objetivo de distribuicdo
entre Estados (art. 57, §819).

45, Essa nova divisdo de funcdes entre os relatores bem como a distribuicdo dos recursos
entre eles é adequada e deve ser mantida na Resolucdo, pois valoriza a discussao tematica
das politicas publicas em cada relatoria setorial.
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2.10. NUMERO DE EMENDAS

46. Parece-nos adequado o numero de emendas coletivas e individuais definido na
Resolugao n° 1/2006-CN para o projeto de lei orgamentaria anual.

47. Sugere-se a revisdo do nimero de emendas ao anexo de metas e prioridades da LDO
e ao plano plurianual, aumentando o nimero das emendas coletivas, ja que se trata de acdes
publicas de carater estruturante ou projetos de grande vulto, compatibilizando com o ndamero
de emendas a Lei Orcamentaria.

2.11. SISTEMAS INFORMATIZADOS DE APOIO AOS TRABALHOS DA CMO

48. Deve-se reconhecer que a elaboracdo e a apreciacdo das leis orcamentarias exige o
processamento de um numero crescente de dados e informacdes necessarias e fundamentais
ao processo decisorio. Nesse sentido, a agilidade e a efetividade dos trabalhos concernentes
ao processo orcamentario dependem fundamentalmente de investimentos em sistemas
informatizados desenvolvidos especialmente para esse fim pelos 6rgdos de informatica de
ambas as Casas do Congresso Nacional.

49, Nessa linha, reputa-se fundamental a necessidade de ampliagdo dos quadros de
pessoal ligados a manutencao e desenvolvimentos de sistemas informatizados no ambito do
Prodasen/SF e do Cenin/CD, inclusive para que possam ser analisadas e apresentadas novas
solucBes em sistemas de informacdes capazes de responder, com rapidez, as exigéncias do
processo de elaboracdo e acompanhamento da execucdo orcamentaria.

2.12. TRAMITACAO DAS LEIS ORCAMENTARIAS

50. Chama atenc¢do, com a nova Resolugdo, a quantidade de procedimentos a serem
adotados durante a tramitagdo dos projetos de orgcamento na CMO. O tempo é exiguo para
elaboracdo, discussdo e votacdo dos relatérios dos diversos comités no plenario da CMO,
concomitantemente com a apreciacao dos relatdrios setoriais.

51. Tome-se, como exemplo, a analise prévia da admissibilidade de todas as emendas no
Comité de Emendas e da andlise pelo mesmo Comité das emendas de cada Relator Setorial e
do Relator-Geral. Acrescente-se a analise das centenas de pedidos de correcdo de erros e
omissbes nas emendas, a serem decididos previamente pelo Presidente da CMO, cabendo
recurso ao Plenario da CMO. Adicione-se, também, a tramitacdo das contestacdes como mais
um elemento a interferir na agilidade do processo.

52. Em 2008, lembre-se, ndo houve a participacdo direta das comissdes permanentes na
discussdo da lei orcamentaria, como previsto na Resolu¢cdo n° 1/2006-CN. Se tal tivesse
ocorrido, o tempo dedicado a cada matéria seria ainda mais exiguo.

53. Desta forma, ha que se rever os procedimentos e instancias instituidos pela
Resolucéo, por meio de sua simplificacdo, redistribuicdo ou mesmo eliminanacao, de forma a
tornar o processo mais expedito.
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2.13. CONTINGENCIAMENTO E RESTOS A PAGAR

54, Um pouco ap6s a sancao da Lei Orcamentaria para 2008 (Lei n°. 11.647/2008), sem a
aposicao de vetos, o Poder Executivo anunciou o contingenciamento de aproximadamente R$
19,4 bilhGes. Boa parte desta “reducao de limite de empenho” deve-se a reestimativa positiva
gue o proprio Executivo fez em relagao a gastos obrigatérios. Segundo os calculos informados,
esses valores seriam 16,9 bilhGes superiores aos fixados na Lei Orcamentaria.

55. Esse fato, juntamente com a inscricdo de R$ 62 bilhdes em restos a pagar e a edicéo
de medidas provisorias de 48,2 bilhdes em 2007 (vide item 3 a seguir), expdem a situacéo
secundaria que a Lei Orcamentéria ocupa na gestdo dos recursos da Unido.

56. De fato, ao Poder Executivo pouco importa o que o Congresso Nacional, por meio de
uma discussdo de aproximadamente quatro meses, decide em termos de fixacdo da despesa e
estimativa da receita. Os instrumentos que se encontram a disposicdo do Executivo sdo
suficientes para que possa transformar a Lei Orcamentdria em detrimento da atuagdo do
Congresso Nacional.

57. Nesse sentido, considera-se necessario que o Congresso Nacional rediscuta sua
posicdo na fixacdo das despesas da Unido. E fundamental que se tomem medidas efetivas
acerca da limitacdo as medidas provisorias de crédito extraordinario e que se disciplinem os
critérios para inscricdo em restos a pagar. E também urgente que se retome a discussio
acerca do carater impositivo da lei orcamentéria.

3. O USO DE MEDIDAS PROVISORIAS NA MATERIA ORCAMENTARIA

58. O ano de 2007 revelou a exacerbacdo do uso de medidas provisOrias para abrir
créditos extraordinarios. O numero de medidas provisorias e 0s montantes envolvidos
evidenciam a banalizacdo no uso deste instrumento, bem assim a indisposicdo do Poder
Executivo em submeter os devidos projetos de lei, que seriam os instrumentos adequados, ao
necessario exame do Poder Legislativo, conforme se constata do quadro abaixo. O § 3° do art.
167 da Constituicdo circunscreve a possibilidade de abertura de crédito do tipo extraordinario
somente para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comocao interna ou calamidade publica.

MEDIDAS PROVISORIAS / CREDITOS EXTRAORDINARIOS - 2003/2008

EXERCICIO NUMERO VALOR R$ bi
2003 5 2,6
2004 10 8,1
2005 17 12,1
2006 26 27,4
2007 20 48,2
2008 (até 01.03.08) 1 12,5
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59. Do montante de R$ 48,2 bilhdes abertos em 2007, R$ 24,2 bilhdes foram destinados
ao custeio (outras despesas correntes), R$ 16,5 bilhdes para investimentos e R$ 7,5 bi para
empréstimos e inversdes financeiras. Grande parte das dotacdes abertas correspondem a
projetos que constam da programacao do plano plurianual, previsiveis, portanto.

60. Os créditos extraordinarios foram financiados, basicamente, por duas fontes: superavit
financeiro da Unido (R$ 24,3 bilhdes) e anulacdo de outras dotacdes (R$ 19,4 bilhdes). A
primeira fonte € de natureza puramente financeira e contabil e ndo corresponde a uma nova
receita corrente. O resultado pratico de seu uso nos créditos extraordinarios é o aumento da
necessidade de contingenciamento das demais dotacBes regulares, com prejuizo da
participacdo do Congresso na elaboracdo orgcamentéria.

61. A segunda fonte que financia os créditos extraordinarios corresponde a anulacdo
direta de dotacBes regularmente aprovadas durante a apreciacdo da peca orcamentéria.
Assim, num e noutro caso, a abertura generalizada de créditos extraordinarios altera as
prioridades, neutralizando a discusséo da lei orcamentéria.

62. A ampla margem de situacfes objeto de crédito extraordinario reduz a necessidade do
Governo de manter negocia¢des politicas em torno do orcamento. Uma das sugestfes
apresentadas € a de circunscrever a abertura de crédito extraordinario as hipéteses taxativas —
guerra, comocao interna, calamidade publica - e ndo meramente exemplificativas.

4. COMPATIBILIDADE ENTRE AS LEIS DO PROCESSO ORCAMENTARIO

63. E urgente a necessidade de reforma do sistema de planejamento e orgamento. Como
ja identificado em anos anteriores, ndo é razoavel que o PPA, que deve orientar a elaboracao
da LDO, somente seja aprovado ap0s a aprovagao dessa Lei, como ocorre no primeiro ano de
mandato presidencial, de que é exemplo o exercicio de 2007, em relacdo aos projetos para
2008.

64. E visivel, também, o conflito de competéncia material entre os diferentes instrumentos
de planejamento e orcamento — PPA, LDO e LOA. Com efeito, o nivel de detalhamento da
programacdo do PPA e do Anexo de Metas e Prioridades da LDO praticamente se confunde
com aquele dos subtitulos da LOA. A fixacdo da programacédo do PPA e da LDO nesse nivel
gera confusdo entre os atores envolvidos, antecipando expectativas e apreensdes tipicas das
disputas orcamentarias.

65. Para sanar o problema do nivel de detalhamento de cada lei, discute-se, por exemplo,
a possibilidade de a prépria lei orcamentaria contemplar, além das dotagfes do exercicio
seguinte, projecdo plurianual da despesa, ao nivel de acdo or¢camentéaria, para dois ou trés
anos subsequentes. Com isso, argumenta-se, poder-se-ia abrir mdo do atual detalhamento
verificado no PPA e na LDO.

66. Liberadas desse encargo, essas leis poderiam exercer papel mais efetivo na definicdo
das diretrizes e da estrutura do gasto publico, fixando metas agregadas (por programa) e
parametros e indicadores capazes de conduzir o Congresso e a Sociedade para uma
discussdo mais ampla e estratégica da acdo do Governo.

67. Outro ponto que exigird maior reflexdo na concepcdo de novo modelo do sistema
planejamento-orcamento sera o de estimular articulagdo do PPA, da LDO e da LOA com os
planos nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicdo e até hoje ndo implementados
de forma efetiva e discutida no Pais.

68. Urge que o Congresso discuta e aprove lei complementar sobre finangcas publicas,
prevista no 8 9° do art. 165 da Constituicdo Federal. A Resolugéo, por ora, devera deixar mais
clara a distincdo funcional de emendas apresentadas ao PPA, a LDO (Anexo de Metas e
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Prioridades) e ao Orcamento, corrigindo as incoeréncias atuais quanto ao quantitativo de
emendas possiveis a cada um desses normativos.

5. CONCLUSAO/SUGESTOES

69. As consideragbes tecidas nos tépicos anteriores revelam a necessidade de
aprimoramentos nos procedimentos relativos ao exame das matérias orcamentarias no ambito
do Poder Legislativo. Com base nas observacdes expostas, sugerem-se as seguintes

providéncias:
a)

b)

c)

d)

f)

9)

h)

)

definir critérios para a inclusdo das sugestdes recolhidas nas audiéncias na
lei orcamentaria (itens 4 e 5);

criar condicbes para que os autores das sugestdes tomem conhecimento das
decisbes do Congresso (itens 4 e 5);

executar as acgdes incluidas na lei orcamentdria em decorréncia das
audiéncias (itens 4 e 5);

instar as Mesas Diretoras da Camara dos Deputados e do Senado Federal a
propor modificacbes nos respectivos regimentos, de forma a tornar efetivo o
Art. 2°, § 2°, da Resolugéo n°® 1/2006-CN, que prevé a necessidade de que a
CMO seja ouvida acerca da estimativa do custo e do impacto fiscal e
orcamentario da aprovacdo de projetos de lei e medidas provisérias em
tramitacéo (itens 12 e 13);

reduzir o numero de membros do Comité de Admissibilidade de Emendas,
gue hoje é de 5 a 10 parlamentares, para 3 a 5, para melhor adequa-lo ao
perfil técnico-juridico previsto na Resolu¢do n° 1/2006-CN (itens 14 a 16);

acelerar a tramitacdo do Projeto de Decreto Legislativo 01/2007, que trata da
regulamentacdo relativa as obras irregulares no ambito do Congresso
Nacional (itens 17 a 19);

alterar a Resolugdo n° 1/2006 - CN de forma a atribuir ao Comité de
Avaliacdo da Receita a analise da consisténcia fiscal dos projetos de lei do
PPA e da LOA, uma vez que se trata de matéria afim ao comité (itens 20 a
24);

aperfeicoar o mecanismo de distribuicdo dos recursos da segunda
reestimativa, para permitir a CMO, havendo novas fontes, utiliza-las, antes
da distribuicdo proporcional e automética, para albergar despesas
obrigatérias, ou para corrigir erros ou distor¢des identificadas no projeto de
lei (itens 25 a 29);

atualizar o anexo da Resolugdo n° 1/2006-CN com o objetivo de rever as
areas e subareas tematicas de cada Comissdao. Concomitantemente, a
prépria Resolucdo podera atribuir essa tarefa ao Parecer Preliminar do
projeto de lei orgamentaria em razdo da alteragdo da estrutura do Poder
Executivo ou do Poder Legislativo, o que conferirdA maior agilidade e
racionalidade ao processo (itens 30 a 35);

alterar o art. 44 da Resolugdo n° 1/2006-CN de forma que ndo sejam
aplicadas as comissdes as mesmas regras estabelecidas para as Bancadas
Estaduais, admitindo, por exemplo, que as Comissbes possam alocar
recursos em programacfes genéricas, desde que constantes do projeto de
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lei, em razdo do carater institucional e do interesse nacional exigido para as
emendas de comissao (itens 30 a 35);

k) rever o numero de emendas ao anexo de metas e prioridades da LDO e ao
plano plurianual, prestigiando as emendas coletivas, ja que se trata de acdes
publicas de carater estruturante ou projetos de grande vulto. Em
contrapartida, sugere-se a reducdo do numero de emendas individuais para
esses projetos (itens 44 e 45);

I) aperfeicoar os sistemas de informatica utilizados na apreciacéo das leis do
processo or¢camentario (itens 46 e 47);

m) simplificar os procedimentos e instancias instituidos pela Resolugdo n°
1/2006-CN, simplificando, redistribuindo ou eliminando-os, de forma a tornar
0 processo or¢camentario mais expedito (itens 48 a 51);

n) reexaminar o papel e o contetdo das leis orcamentéarias (PPA, LDO e LOA),
de forma a aperfeicoar o encadeamento logico previsto na Constituicdo (itens
64 a 69).

Brasilia (DF), 17 de abril de 2008.

FABIO GONDIM PEREIRA DA COSTA? WAGNER PRIMO FIGUEIREDO JUNIOR?

Consultor-Geral de Orcamentos, Fiscalizacéo Diretor da Consultoria de Or¢camento e
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