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I - OBJETIVO

Atender solicitacdo do Presidente da Comissao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacao — CMO, Deputado Paulo Pimenta, acerca
da observancia, pelo Congresso Nacional, do fixado no art. 166, § 1°, II, da

Constituicao Federal, que determina:

Art. 166. (...)

§ 1° - Cabera a uma Comissao mista permanente de Senadores
e Deputados: |(...)

II - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicao e
exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentdria, sem
prejuizo da atuacdo das demais comissées do Congresso Nacional e
de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58. (grifamos)

Por sua vez, o art. 58 da Constituicao reforca a atribuicao das
comissdoes no exame e apreciacao dos planos e programas nacionais,

regionais e setoriais a prever:

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissées
permanentes e tempordrias, constituidas na forma e com as
atribuigées previstas no respectivo regimento ou no ato de que
resultar sua criagdo. {(...)

§ 2° - As comissées, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

VI — apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e
setoriais de desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

II - ANALISE

II.1. VETO OPOSTO AO DISPOSITIVO DA LDO/2013 EXIGINDO
DELIBERACAO DA CMO NAS PROPOSICOES QUE TRATEM DE PLANOS
E PROGRAMAS DE DESENVOLVIMENTO.

A Lei n° 11.708/2012, Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2013 -
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LDO/2013 em seu art. 90, § 10, contém a seguinte disposicao:

§ 10. As proposicoes que instituam ou alterem planos e programas
nacionais, regionais ou setoriais terdo sua compatibilidade e
adequacgdo orcamentaria e financeira apreciada pela CMO, nos
termos do art. 166, § 1°, II, da Constituicdo.

Em suas razoes do veto é afirmado: “Nao cabe a lei de diretrizes
orcamentarias dispor sobre a competéncia das comissoes do Congresso

Nacional.”

O veto foi motivo de exame pelas Consultorias da Camara dos
Deputados e Senado Federal 2. Na analise pelas Consultorias € justificada

insercao da disposicao nos seguintes termos:

O dispositivo unicamente exigia o cumprimento do disposto no art.
166, § 1° II, da Constituicdo, ou seja, que a Comissao Mista de
Orcamentos e Fiscalizagcdo aprecie os planos e programas nacionais,
regionais ou setoriais sob o aspecto de sua compatibilidade e
adequacgdo orcamentaria e financeira.

O veto presidencial exclui disposicao que mantém intima relacao com
o objeto das leis de diretrizes orcamentarias: planos e orcamentos. O
capitulo onde foi inserida a disposicao tem por finalidade exatamente
compatibilizar os processos legislativo e orcamentario: “CAPITULO VII - DAS
DISPOSICOES SOBRE ALTERACOES NA LEGISLACAO E SUA ADEQUACAO
ORCAMENTARIA”.

Assim, justifica-se plenamente o preceito inserido pelo Congresso
Nacional de prever que as proposicoes que tenham por objeto planos de
desenvolvimento nacionais, regionais ou setoriais, integrantes do processo

legislativo sejam apreciadas no processo orcamentario pela CMO quanto a

2 NTC 05 /2012 - Subsidios a Apreciacdo dos Vetos Presidenciais ao Projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias para 2013, disponivel em:
http:/ /www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/1do2013/NTC pldo2

013.pdf
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sua compatibilidade e adequacao orcamentaria.

Todavia, o Poder Executivo remeteu em seu veto a questdo aqui
exposta exclusivamente ao foro congressual. Nesse sentido, oportunas
mostram-se iniciativas da CMO voltadas ao cotejo dos procedimentos hoje

adotados no ambito dos 6rgaos e instancias legislativas.

II.2. MANDAMENTOS CONSTITUCIONAIS E REGIMENTAIS RELATIVOS
AO PROCESSO LEGISLATIVO DAS PROPOSICOES QUE TENHAM POR
OBJETO PLANOS E PROGRAMAS NACIONAIS, REGIONAIS OU
SETORIAIS DE DESENVOLVIMENTO

Constitui atribuicao do Congresso Nacional deliberar sobre planos e
programas de desenvolvimento, sejam de ambito nacional, regional ou

setorial, nos termos do art. 48, IV, da Constituicao:

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52,
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,
especialmente sobre: (...)

IV - planos e programas nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento;

A Constituicao em seu art. 165 atribui iniciativa privativa em matéria
orcamentaria ao Poder Executivo vinculando os planos e programas de
desenvolvimento, nacionais, regionais e setoriais previstos na Constituicao,

ao Plano Plurianual, nos seguintes termos:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: {...)

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

Nesses termos, o Congresso Nacional, ao regular o processo legislativo

orcamentario pela Resolucao n°® 1/2006-CN, dispos expressamente sobre

-4 -
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essa compatibilizacdo dos processos legislativo e orcamentario, atribuindo
especificamente a CMO o exame da adequacao orcamentario e financeira

dessas proposicoes, ipsis verbis:

CAPITULO IX - DA APRECIACAO DOS PROJETOS DE LEI DE
PLANOS E PROGRAMAS NACIONAIS, REGIONAIS E SETORIAIS.
Secdo I - Das Diretrizes Gerais

Art. 113. A CMO emitirad parecer quanto a adequag¢do e
compatibilidade dos projetos de lei de planos e programas nacionais,
regionais e setoriais, previstos na Constituicdo, ao plano plurianual,
apoés aqueles terem sido apreciados pelas comissées de mérito de
cada uma das Casas do Congresso Nacional.

Pardagrafo unico. O parecer de que trata o caput sera apreciado pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em sessdo conjunta.

Portanto, em face do supramencionado dispositivo, deve a CMO emitir
parecer quanto a adequacao e compatibilidade com o plano plurianual (PPA)
dos projetos de lei de planos e programas nacionais, previstos na
Constituicao, apdés a respectiva proposicdo ter sido apreciada pelas

comissoes de mérito da Camara dos Deputados e do Senado.

Além disso, o Regimento Interno da Camara dos Deputados — RICD,
em seu art. 24, VIII, prevé expressamente a necessidade da deliberacao

articulada das comissoes da Casa com a CMO, nos seguintes termos:

Art. 24. As Comissoes Permanentes, em razdo da matéria de sua
competéncia, e as demais Comissées, no que lhes for aplicavel, cabe

(...)

VIl - acompanhar e apreciar programas de obras, planos
nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e sobre
eles emitir parecer, em articulacao com a Comissao Mista
Permanente de que trata o art. 166, § 1°, da Constituicao
Federal;(grifamos)

Assim, nos termos do art. 48, IV, da Constituicdo, compete ao
Congresso Nacional apreciar os “planos e programas nacionais, regionais e
setoriais de desenvolvimento”, ou seja, todas as proposicoes que contemplem
planos ou programas, desde que tratem do desenvolvimento, tenham ambito

nacional, regional ou setorial, e submetam-se a apreciacdo do Congresso

-5-
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Nacional, devem sujeitar-se ao exame de compatibilidade e adequacao

orcamentaria e financeira pela CMO.

II.3. DA REITERADA INOBSERVANCIA DO DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO PELAS PROPOSICOES QUE TRATEM DE PLANOS E
PROGRAMAS NACIONAIS, REGIONAIS E SETORIAIS

O mandamento constitucional tem sido reiteradamente inobservado
pelo processo legislativo permanente, com a desconsideracao da ordem
maior € o nao envio dos varios planos e programas ja convertidos em norma
legal desde 1988. A Comissao Mista de PLANOS, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacao-CMO, nunca apreciou qualquer matéria em razao do art. 166, §

1°, II, da Constituicao, a exemplo de:
1. Plano Nacional de Educacao, Lei n® 10.172/2001;

2. Plano Nacional de Cultura, Lei n°® 12.343/2010, ou

[}

3. alteracoes do Plano Nacional de Viacao, procedidas pela Lei
12.264/2010, Lei n°® 12.247/2010, Lei n° 11.314/2006, Lei
11.297/2006, Lei n°® 11.122/2005, Lei n° 11.003/2004, Lei
10.960/2004, Lei n°® 10.789/2003, Lei n° 10.739/2003, Lei
10.680/2003, Lei n° 10.606/2002, Lei n° 10.540/2002, Lei
10.031/2000, Lei n°® 10.030/2000, Lei n°® 9.852/1999, Lei
9.830/1999, Lei n® 9.078/1995 e Lei n® 9.060/1995.

o o o o

(o]
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No que concerne a interpretacao do texto constitucional acerca das
competéncias da CMO, o ja citado art. 48 estabelece que compete ao
Congresso Nacional dispor sobre planos e programas nacionais, regionais e
setoriais de desenvolvimento. O art. 166, por seu turno, define que cabe a

Comissao mista permanente de Senadores e Deputados examinar e emitir

-6-
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parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais

previstos na Constituicao (grifamos).

Interpretacao restritiva dos dispositivos constitucionais levaria a
apreciacao pela CMO somente dos planos expressamente previstos na
Constituicao, ou seja, apenas quatro: o Plano Nacional de Reforma Agraria —
PNRA (art.188), o Plano Nacional de Educacdao — PNE (art. 214), o Plano
Nacional de Cultura - PNC (art. 215, § 3°) e o Plano Nacional de Juventude —
PNJ (art. 227, § 8°, II).

Tal entendimento nao se coaduna com o sistema de planejamento e
orcamento pretendido pelo constituinte originario, que atribuiu ao Poder
Executivo a iniciativa de apresentar as leis dos orcamentos, ao Congresso
Nacional a apreciacao de todas as matérias de competéncia da Unido e a
CMO, as de natureza orcamentaria. Caso contrario, a apreciacao pela CMO
de novos planos e programas nacionais, regionais e setoriais demandaria a
aprovacao de Emenda Constitucional que os reconheca expressamente no

foro constitucional.

Nesses termos, a aplicacao do art. 174, § 1°, da Constituicao, poderia
pacificar a questao ao prever que lei estabelecera as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e

compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

Para esclarecer a imbricada relacdo entre orcamento e planos

nacionais, regionais e setoriais preleciona Lafaiete Peter 3 (2010, p. 51):

2.28 Principio da programag@o

Previsto nos artigos 48, Il e IV e 165, § 4° da Constituicdo Federal,
tem o significado de que o orcamento estd ligado ao plano de acdo
governamental. Assim, ele deve ter conteido e forma de
programacgdo. Mesmo a liberacdo de recursos em duodécimos,
prevista na Constituicdo Federal, ndo invalida o principio. Superada

% Peter, Lafaiete, Direito Financeiro. Porto Alegverbo Juridico, 2010.
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a classica concepg¢do do orcamento como mero instrumento contdbil
de previsdo de receitas e fixacdo de despesas, tendo por dogma o
equilibrio orgcamentdrio, o orcamento moderno consubstancia um
plano de ag¢do. Na concepcao “orcamento-programa”, os
programas de governo de duracdo continuada devem constar
do plano plurianual, ao qual se subordinam os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento. (grifamos)

Ainda para Lafaiete Peter (2010, p. 53) os planos e programas
sujeitam-se a legalidade:
2.34 Principio da legalidade
Os orcamentos e os créditos s6 podem ser aprovados por lei formal.
Nesses termos, a Carta Politica exige que leis de iniciativa do
Presidente da Reptblica estabelecam o plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias e os orcamentos anuais (art. 165). O campo de
atuacao do principio da legalidade orcamentaria abarca,
também, os planos, programas, operacoes e abertura de créditos,
transposicdo, remanejamento ou transferéncia de recursos de uma
dotagdo para outra, ou de um Oorgdao para outro, bem como a
instituicao de fundos (arts. 48, I, IV, 166, 167, I, III, V, VI e IX da CF).
Ou seja, em matéria orcamentaria significa que a
administracao subordina-se as prescricoes legais. (grifamos)
Nesse sentido, os planos e programas de desenvolvimento nacionais,
regionais ou setoriais, para sua existéncia, vigéncia e eficacia, devem ser
motivo de proposicao legislativa apreciada pelas duas Casas do Congresso
Nacional quanto ao seu mérito e pelo CMO quanto a sua compatibilidade e

adequacao com o Plano Plurianual, ex vido art. 166, § 1°, II.

III - CONCLUSOES

Como visto, o constituinte originario de 1988 fixou o rito legislativo
necessario a apreciacao dos planos e programas de desenvolvimento
nacionais, regionais e setoriais pelo Congresso Nacional, incluindo

expressamente a deliberacao pela CMO, nos termos do art. 166, § 1°, II.
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O preceito constitucional foi especificado pelo art. 113 da Resolucao n°
1/2006-CN, que atribuiu a CMO a competéncia de emitir parecer quanto a
adequacao e compatibilidade com o plano plurianual (PPA) dos projetos de
lei de planos e programas nacionais, previstos na Constituicao, apos a
respectiva proposicao ter sido apreciada pelas comissoes de mérito da

Camara dos Deputados e do Senado.

O Poder Executivo, ao vetar dispositivo da LDO /2013 que determinava
a apreciacao pela CMO das proposicoes relativas a planos e programas de

desenvolvimento, remeteu a questao exclusivamente ao foro congressual.

Nesse sentido, oportunas mostram-se iniciativas da CMO voltadas ao
cotejo dos procedimentos hoje adotados no ambito dos orgaos e instancias
legislativas com as determinacdes constitucionais e regimentais
mencionadas, instando o pronunciamento da Mesa Diretora do Congresso

Nacional acerca do tema.

Brasilia, 13 de setembro de 2012.
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