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1. Introducéo

A Lei n° 12,919, de 24 de dezembro de 2013 - Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2014 — LDO 2014, promoveu importante inovacao no
ordenamento juridico patrio. Segundo referido diploma legal, as programacdes
orcamentérias incluidas ou acrescidas por emenda individual ao projeto de lei
orcamentéria sdo de execugdo obrigatoria, respeitado o limite de 1,2% da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior.

Se verificado impedimento de ordem técnica, a execucao da programacao
deixa de ser obrigatdria. Porém, a perda da obrigatoriedade ndo é automatica.

A LDO estabeleceu rito, segundo o qual é permitido ao Parlamento indicar
ao Poder Executivo medidas para sanar o impedimento ou propor o remanejamento
de dotacdes relacionadas com as emendas individuais. Somente ao término desse
processo e desde que persista impedimento de ordem técnica, a execucdo da
programacao passa a ser facultativa.

Nesse contexto, necessario interpretar adequadamente as normas, para
gue se alcance o objetivo de dar eficacia as dotacdes incluidas na lei orcamentaria,
em igualdade de condicées com o conjunto das demais despesas discricionarias®,
sem, contudo, distorcer o ordenamento juridico.

Para tanto, esta nota técnica conjunta discorre sobre a interpretacdo que
deve ser conferida as normas da LDO 2014 acerca do assunto em tela. Em seguida,
sugere-se o rito, a forma e o meio a serem empregados pelo Congresso Nacional
para elaboracdo de indicacdo para corre¢cdo dos impedimentos identificados. Ao
final, propde-se a fixacdo de regras a serem observadas pelos parlamentares.

2. Interpretacdo do art. 52 da LDO 2014

Segundo a Carta Magna, compete privativamente ao Poder Executivo a
iniciativa da lei orcamentéria e dos respectivos créditos adicionais (art. 61, Il, b). Tal
prerrogativa ndo se restringe a mera formatacdo e envio de projeto de lei ao
Legislativo. De acordo com as licdes de José Afonso da Silva, a iniciativa legislativa
corresponde ao ‘poder de escolha da matéria e dos interesses a serem tutelados
pela ordem juridica, atribuido a um 6rgao politico individual ou coletivo, que o exerce

mediante apresentagdo de um projeto de lei ou decreto legislativo ao Parlamento”?.

A redacédo dada ao art. 52 da LDO 2014, todavia, possibilita ao Legislativo
indicar ao Executivo o conteudo de projeto de lei de crédito adicional. De acordo
com o dispositivo, as indicagcdes do Congresso Nacional vinculam a elaboracdo do
projeto de lei. Esse € o entendimento acolhido pelo préprio Poder Executivo,

! Nota Técnica Conjunta n? 3, de 2014, elaborada pela Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira da
Camara dos Deputados e pela Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal.

2 SILVA, José Afonso da. O processo constitucional de formagc&o das leis. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores
Ltda., 2006, p. 136.
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conforme se constata da leitura do art. 5° da Portaria Interministerial n® 39, de 6 de
fevereiro de 2014, que estabelece, in verbis:

Art. 5° - O Projeto de Lei de abertura de crédito orgamentario suplementar
efou especial com 0s remanejamentos das dotagdes com impedimentos
insuperaveis de ordem técnica na execucdo da despesa, objeto de emendas
individuais, serd enviado de acordo com as indicacdes de remanejamento de
programacdo encaminhadas pelo Congresso Nacional, independentemente de
consulta ou proposicao dos 6rgaos setoriais do SPOF.

Ademais, as regras fixadas no art. 52 da LDO ordenam ao Poder
Executivo provocar o processo legislativo, em prazo determinado e segundo o
conteudo definido pelo proprio Legislativo.

Embora vise corrigir a inércia do Executivo na execucdo de iniciativas
orcamentarias do Parlamento, esse modelo representa situacdo excepcional no
relacionamento entre os Poderes, que deve ser harmonico e independente (art. 2°
da Constituicdo Federal). Vale ressaltar que a separacdo e a harmonia entre os
Poderes correspondem a uma das clausulas pétreas. Por essa razdo, as normas
gue definem suas competéncias e atribuicbes encontram-se consagradas no texto
constitucional, a fim de inibir a supremacia de um Poder em prejuizo dos demais.

Desse modo, considerando a excepcionalidade das disposicdes
estabelecidas na LDO 2014, essas normas devem ser interpretadas restritivamente,
de tal modo que ndo se permitam novas formulacfes ou inova¢des orcamentarias,
mas tdo somente indicacdes de ajustes no seio das programacdes ja constantes do
orcamento emendadas previamente pelo interessado no ajuste. Por oportuno, €&
exemplar a licdo de Ferraz Jr., segundo a qual a “exceg¢édo é, por si, uma restricdo
que sé deve valer para os casos excepcionais. Ir além é contrariar sua natureza.”®

3. O papel do Poder Legislativo

Quanto ao rito, os 88 2° e 3° do art. 52 da Lei n® 12.919/13 dispbéem que,
in verbis:

§ 2° As programacdes orgcamentarias previstas no caput deste artigo
ndo serdo de execugdo obrigatéria nos casos dos impedimentos de ordem
técnica; nestes casos, no empenho das despesas, que integre a
programacao prevista no caput deste artigo, serdo adotadas as seguintes
medidas:

| - até cento e vinte dias apés a publicacdo da lei orcamentéria, os
Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido
enviardo ao Poder Legislativo as justificativas do impedimento;

® FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Introducdo ao Estudo do Direito. 3% ed. Sdo Paulo: Ed. Atlas SA, 2001,
p.291.
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Il - até trinta dias ap6s o término do prazo previstos no inciso | deste
pardgrafo, o Poder Legislativo indicara ao Poder Executivo o
remanejamento da programacéo cujo impedimento seja insuperavel;

Il - até 30 de setembro, ou até trinta dias apds o prazo previsto no
inciso Il, o Poder Executivo encaminhard projeto de lei ao Congresso
Nacional sobre o remanejamento da programacéo cujo impedimento seja
insuperavel; e

IV - se, até 20 de novembro, ou até trinta dias apdés o término do
prazo previsto no inciso Ill, o Congresso Nacional ndo deliberar sobre o
projeto, o remanejamento sera implementado por ato do Poder Executivo,
nos termos previstos na lei orcamentéria.

§ 3° Apds o prazo previsto no inciso IV do § 2°deste artigo, as
programacdes orcamentarias previstas no caput deste artigo ndo serdo
consideradas de execucdo obrigatéria nos casos dos impedimentos
justificados na notificacdo prevista no inciso | do § 2° deste artigo.

De acordo com tais dispositivos, as programacfes decorrentes de
emendas individuais sdo de execucédo obrigatéria, exceto se verificado impedimento
de ordem técnica que ndo seja sanado até o final do procedimento estabelecido no §
2°. Entender de outra maneira tornariam indcuas quaisquer providéncias adotadas
para viabilizar a execucdo das programacdes, bem como faria letra morta o
comando do § 3° do art. 52, segundo o qual as programacfes deixam de ser
obrigatérias apenas se, ultrapassados todos os prazos indicados nos incisos do § 2°,
0s impedimentos persistirem.

Além disso, observa-se a necessidade de adocdo de providéncias que
devem ser tomadas pelos Poderes para o cumprimento das disposi¢des legais. Em
face disso, o Poder Executivo editou as Portarias Interministeriais n°® 39 e 40, ambas
de 6 de fevereiro de 2014, com a finalidade de desincumbir-se dos encargos fixados
na LDO 2014, que sao (i) informar o Poder Legislativo dos impedimentos e (ii) editar
o projeto de lei de crédito adicional com base nas indicacdes feitas pelos autores
das emendas e encaminhadas pelo Congresso Nacional.

Diante desse contexto, é recomendavel que o Poder Legislativo discipline
a matéria. E fundamental prever procedimentos que permitam os parlamentares
elaborarem as indicagbes com seguranca. Ndo € demais dizer que 0s prazos sao
exiguos e, pelo menos, algumas questdes precisam ser enfrentadas, a saber:

a) o procedimento, a forma e o meio de:
1. disponibilizar as informagcbes sobre os impedimentos para a
tomada de deciséo pelos autores das emendas afetadas;
2. processar as indicacdes de saneamento;
3. encaminhar as indica¢des ao Poder Executivo;
b) a extenséo da liberdade que os parlamentares devem ter para propor
as indicagdes de saneamento.
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Além disso, deve ser considerado o desenvolvimento de sistema
eletrbnico para receber os dados entregues pelo Poder Executivo, distribuir as
informacgdes, permitir a inser¢do das providéncias sugeridas pelos parlamentares e
emitir relatérios na forma de indicagbes. A utilizagdo de sistemas informatizados
facilita o trabalho, reduz a possibilidade de erros e promove a padronizagao.

3.1. Processamento das informacdes.

O procedimento a ser adotado no ambito do Congresso Nacional para
indicacdo das medidas saneadoras deve ser o mais simples e célere possivel, uma
vez que o Parlamento tera apenas 30 dias para reunir as recomendacdes e
encaminha-las ao Poder Executivo. Nesse sentido, é conveniente que a resposta
congressual seja construida sem a necessidade de maior formalidade ou de
deliberacdo de qualquer colegiado do Congresso Nacional.

Uma possibilidade é sistematizar as recomendacdes feitas pelos
congressistas e encaminha-las por meio de oficio do Presidente do Congresso
Nacional ao Poder Executivo. A sistematizacdo pode ser feita pela Comissao Mista
de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo - CMO, a qual competira, também:

a) distribuir as informacdes sobre os impedimentos para execucao de
programacdes relacionadas com as emendas aos respectivos autores;

b) receber as recomendacfes dos parlamentares para saneamento dos
impedimentos apontados pelo Poder Executivo;

c) encaminhar o resultado das recomendacfes a Mesa do Congresso
Nacional.

Justificam a simplicidade do procedimento as razdes aduzidas a seguir.
Mostra-se desnecessaria a apreciacdo pelos colegiados que cuidam de matéria
orcamentaria por se tratar de sugestfes para ajuste de programacfes decorrentes
de emendas individuais. Portanto, cabe a cada congressista propor as adequacoes
qgue entender pertinentes para permitir a execucdo das dotacdes relacionadas com
suas emendas.

Além disso, as informacdes que serdo encaminhadas ndo causam
nenhuma repercussao, visto que sao recomendacgdes a serem utilizadas pelo Poder
Executivo inclusive na elaboracdo dos projetos de lei dos créditos adicionais.
Somente quando do recebimento desses projetos pelo Parlamento se dard o inicio
do processo legislativo, que demandard a observancia das normas que
regulamentam a matéria, inclusive, quanto as deliberacbes dos colegiados
competentes do Congresso Nacional.

Vale ressaltar que todo o esforco para possibilitar a execucdo das
programacoes decorrentes de recursos de emendas individuais € feito com a
anuéncia do respectivo autor. Isso fica evidente nas Portarias Interministeriais n°® 39
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e 40, de 2014, cujas disposi¢cdes revelam preocupacdo em identificar as emendas
individuais e seus autores.

Além disso, em virtude do art. 4°, | e Il, da Portaria Interministerial n°
40/14, os parlamentares, diretamente e com o auxilio das liderancas partidarias,
encaminharam até 20 de fevereiro, por meio eletrénico, informacdes acerca do
namero da emenda, autor da emenda, beneficiario e CNPJ etc. Os congressistas,
também, foram instados a definir a ordem de prioridade da execucdo de suas
emendas em funcdo da edicdo do decreto de contingenciamento (Decreto n® 8.197,
de 20 de fevereiro de 2014, alterado pelo Decreto n° 8.216 de 28 de marco de 2014)

Assim sendo, o 8§ 2°, Il, da LDO 2014, ao dispor que o Poder Legislativo
indicara ao Executivo o remanejamento das programacdes, quer dizer que o
Parlamento “consolidard” as recomendacdes dos congressistas para superar 0S
impedimentos para a execucdo de programacdes decorrentes de recursos de
emendas individuais e as encaminhara ao Poder Executivo.

Interpretar de outra maneira significaria negar o alcance e, principalmente,
a finalidade da norma. Ademais, frustrara todo o esforco dispendido durante a
tramitacdo do projeto de lei de diretrizes orcamentarias para 2014, cuja aprovacao
ocorreu apenas em 24/12/2013, em funcdo da vontade do Congresso Nacional de
inserir regras que busquem elevar o nivel de execucdo das emendas parlamentares
e oferecam igualdade de tratamento entre os parlamentares.

Outra alternativa € a adocdo da técnica prevista no art. 113, | e 8§ 1°, do
Regimento Interno da Camara dos Deputados, segundo o qual:

Art. 113. Indicagéo é a proposi¢céo atravées da qual o deputado:

| - sugere a outro Poder a adocdo de providéncia, a realizagcédo de ato
administrativo ou de gestédo, ou o envio de projeto sobre a matéria de sua
iniciativa exclusiva;

[.]

§ 1° Na hipotese do inciso |, a indicacdo sera objeto de requerimento
escrito, despachado pelo Presidente e publicado no Diario da Camara dos
Deputados.

Os projetos de leis que cuidam de matérias orcamentarias devem ser
tratados pelo Congresso Nacional, na forma do Regimento Comum (art. 166, CF).
Este, por sua vez, dispbe, no art. 151, que os casos omissos devem ser resolvidos
conforme disposi¢des dos regimentos internos do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, nessa ordem.

Na falta de previsao apropriada no Regimento Interno do Senado Federal,
a indicacdo constante no Regimento Interno da Camara dos Deputados se ajusta a
circunstancia em tela, uma vez que corresponde ao meio pelo qual o parlamentar
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sugere a outro Poder a adocao de providéncia, a realizacdo de ato administrativo ou
de gestao, ou o envio de projeto de lei sobre matéria de sua iniciativa exclusiva.

Os requerimentos de cada um dos congressistas interessados devem ser
elaborados com as indicagbes necessarias e suficientes para superar 0S
impedimentos apontados na comunicacao do Poder Executivo.

O processamento desses expedientes, bem como da comunicacdo das
informacdes recebidas do Executivo, deve ser concentrado na CMO e disciplinado
administrativamente pelo seu Presidente, inclusive em relacdo aos prazos e formas,
tal como usualmente se processam o0s pedidos para alteracdo de emendas as
matérias orcamentarias.

Encerrado o prazo definido, o Presidente da CMO reunira o conjunto das
indicagbes e o encaminhara ao Presidente do Congresso.

O Presidente do Congresso Nacional, por sua vez, despachara ao Poder
Executivo as indicagbes do Legislativo (conjunto de solugbes apresentadas pelos
congressistas, por meio de requerimento) e dara a devida publicidade, por meio da
pagina da CMO na internet, por exemplo, a fim de cumprir as formalidades. Logo,
nao ha a necessidade de qualquer deliberacéo.

3.2. Elaboracéo dos requerimentos de indicacéo

No que tange as indicacdes, dois aspectos devem ser considerados: i) 0
tipo de impedimento de ordem técnica apontado pelo Poder Executivo; ii) a liberdade
do congressista na fixacado das recomendacodes.

3.2.1. Tipos de impedimentos
O impedimento de ordem técnica pode ser superavel ou insuperavel.

No primeiro caso, o parlamentar toma ciéncia do problema e propde
alguma providéncia conforme sua conveniéncia. No segundo, € recomendavel que
ele proponha alguma medida, caso considere que o impedimento € realmente
insuperavel, tendo em vista a possibilidade de a emenda perder o atributo de
impositividade. Em ambas os casos, a indicagdo de medida saneadora é uma
faculdade do parlamentar.

3.2.2. Das possibilidades de indicagbes

No que tange a extensdo da liberdade do parlamentar em elaborar as
indicagbes, o procedimento estabelecido na LDO 2014 é uma excepcionalidade,
com a finalidade de solucionar impedimentos de ordem técnica. Sendo uma
excecdo, deve ser tratada de maneira restritiva.
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Caso contrario, ndo se tratard de mera adocdo de providéncias para
saneamento de impedimentos, e sim de oportunidade de geracdo de novas
despesas na lei orcamentaria com evidente distor¢do do propésito do art. 52 da LDO
e afronta & iniciativa legislativa sobre a matéria, que constitucionalmente cabe ao
Poder Executivo.

Dadas questbes de ordem técnica e temporal, foram adotados os
seguintes critérios na elaboracdo do sistema informatizado a ser utilizado na
definicdo das indicacdes de correcdo dos impedimentos:

a) os recursos de uma emenda alocados em uma programacao do
orcamento vigente poderdo ser remanejados para:
a.l) outras programacdes emendadas pelo mesmo parlamentar; ou,
a.2) uma outra programacéo ndo emendada por ele;

b) a proposicado de novas programacdes somente pode ser realizada em
nivel de subtitulo, cujo descritor deve ser uma unidade da federacdo,
respeitada a quantidade original de emendas apresentadas;

c) a correcdo dos classificadores da despesa sera possivel, desde que
compativel com a justificativa da emenda.

Cabe esclarecer é possivel ao autor preservar o objeto da programacao,
com mudanca na descricdo do subtitulo. Nesse caso, a descri¢cdo do subtitulo ficara
restrita ao nome da localidade corresponde a uma unidade federativa. Isso evita
erros na elaboracéo dos subtitulos.

Além disso, o autor podera corrigir os classificadores da despesa, desde
gue nao contrarie a intencdo da emenda indicada pela respectiva justificativa. Por
exemplo, no caso de programacfes que podem ser executadas por mais de uma
unidade orcamentaria e 0 objeto pretendido é realizado pela unidade diversa da que
foi aprovada na lei orcamentaria.

Ressalta-se que se 0s congressistas concordarem com tais critérios, o
referido sistema esta em fase de conclusédo e podera ser aproveitado desde logo,
para auxilia-los na desincumbéncia da tarefa determinada pela LDO 2014.

3.2.3. Indicac¢bes a serem encaminhadas

De acordo com o teor do § 2°, Il e 1ll, da LDO 2014 e do art. 5° da Portaria
Interministerial n° 39, de 6 de fevereiro de 2014, as indicagbes informadas pelo
Poder Legislativo serdo utilizadas inclusive para elaboragdo de projetos de lei de
créditos suplementares e especiais. Se o Congresso Nacional ndo deliberar no
prazo estatuido no 8§ 2° Ill, da LDO 2014, o Poder Executivo promovera o
remanejamento por ato proprio, nos termos previstos na lei orcamentaria.

Desse modo, é razoavel que constem da indicacdo a ser remetida ao
Poder Executivo todas as solucdes para o vicios apontados, uma vez que as
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informacBes encaminhadas poderdo ser Uteis para elaboracdo de decretos, projetos
de lei ou outros atos.

3.3. Apreciacao do projeto de lei relativo ao crédito adicional

Quanto a apreciacao dos projetos de lei encaminhados por for¢a do inciso
Il do art. 52 da LDO 2014, ela deve se pautar pelas indicagbes encaminhadas ao
Poder Executivo pelo Legislativo. Na ocasido, a apresentacdo de emendas devera
ser admitida apenas para adequar o projeto aquelas indicacdes. Isso limitard as
discussbes em torno da proposta e facilitara a aprovacdo do crédito no tempo
necessario a preservacao da impositividade da execucao.

No mais, os procedimentos devem ser semelhantes aos dos demais
projetos de lei para abertura de créditos adicionais. Ou seja, designacdo de relator,
apresentacao de emendas na CMO, etc.

Se o Congresso Nacional ndo deliberar sobre os projetos de lei, no prazo
estabelecido pela LDO, o Poder Executivo promovera os ajustes mediante a edicao
de decreto, em conformidade com as indicacdes feitas pelo Parlamento e nos limites
permitidos pela LOA 2014.

Ao final dos procedimentos enumerados no 8 2°, do art. 52 da LDO 2014,
as emendas que continuarem com impedimentos técnicos insuperaveis deixardo de
ser impositivas. Porém, poderdo ser sanadas por meio de mecanismos previstos na
LOA 2014. Nessa circunstancia, a adocdo das providéncias fica sujeita a
discricionariedade do Poder Executivo (ou dos demais Poderes, MPU e DPU,
guando as programacdes constarem dos respectivos orcamentos).

Concluséo

O procedimento estabelecido da LDO 2014 é uma excepcionalidade
relacionada com a execuc¢do orgcamentaria, que tem o objetivo de conferir maior nivel
de execucao as programacdes decorrentes das emendas individuais. Ele difere do
procedimento previsto na LOA 2014, em especial, por causa da obrigatoriedade de o
Executivo editar os atos necessarios para a modificacdo da lei orcamentaria.

No ambito do Congresso Nacional, as providéncias a serem adotadas
devem se dar no sentido de viabilizar o cumprimento da LDO 2014. Dessa maneira,
evitar deliberacdes colegiadas revela-se pertinente para observar os prazos.

A utilizacdo do sistema informatizado € desejavel para padronizar e
agilizar os procedimentos e as informacdes a serem recebidas do Poder Executivo e
a ele devolvidas, bem como reduzir o erro e otimizar o fluxo dos dados entre os
atores.
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Diante desse cenario e considerando 0s prazos exiguos para
cumprimento das atribuicbes do Poder Legislativo, revela-se recomendavel a
disciplina, via decisdo da CMO, dos procedimentos a serem observados pelos
parlamentares para cumprimento das normas fixadas na LDO 2014. Para tanto,
segue proposta de regulamentacgao.

Brasilia, 13 de maio de 2014.

Ricardo Alberto Volpe Luiz Fernando de Mello Perezino
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MINUTA DE N¢ , DE 2014

Dispoe  sobre o0s  procedimentos  para
recebimento e consolidacdo das indicacoes
parlamentares para correcdo dos impedimentos de
ordem técnica a execugdo das programagoes
orcamentdrias decorrentes de  emendas
individuais.

Art.1° Esta norma estabelece procedimentos para 0 recebimento e
consolidacdo das indicacdes parlamentares para correcdo dos impedimentos de
ordem técnica a execucdo das programacdes orcamentarias decorrentes de
emendas individuais.

Art.2° Cabe a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizacéo - CMO:

| - disponibilizar, até o dia seguinte ao recebimento na Comissdo, 0s
impedimentos de ordem técnica recebidos, acompanhados das justificativas;

Il - receber as indica¢es dos parlamentares com as providéncias a serem
tomadas pelo Poder Executivo, para saneamento do vicios, no prazo de 10 (dez)
dias, contados do encerramento do prazo indicado no inciso | deste artigo;

I11 - organizar e consolidar as indicagfes dos parlamentares a serem
remetidas ao Poder Executivo, conforme indicados pelos gabinetes dos
congressistas; e

IV - encaminhar as indicacdes dos parlamentares a Mesa do Congresso
Nacional em até 5 (cinco) dias contados do fim do prazo do inciso Il deste
artigo.

Art.3° A indicacdo do parlamentar sera encaminhada por sistema
informatizado a CMO.

Art. 4° Consideram-se entregues na CMO as indicagdes do parlamentar
com a formalizacgao do devido termo de recebimento firmado por servidor lotado
na Comissao.

Art.5° Somente o autor da emenda relacionada com impedimento de
ordem técnica podera propor indicacdo ao Poder Executivo.

Art. 6° Na elaboracdo das indicagOes o parlamentar deve observar:
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a) no caso de impedimento que incida apenas em parte dos recursos da
emenda, 0 remanejamento s6 pode ser proposto para outras emendas do mesmo
autor;

b) no caso de impedimento que incida sobre a totalidade de recursos da
emenda, 0 remanejamento pode ser proposto para uma Unica programacao
orcamentaria ou para outras emendas do mesmo autor.

Art.7° O parlamentar podera, também, ajustar o subtitulo ou os
classificadores da despesa.

Paragrafo unico. No ajuste do subtitulo, podera ser proposto apenas 0
localizador Nacional, Regional, Estadual ou Municipal onde devera ser efetuada a
despesa.

Art.8° As indicacOes relativas a programacOes destinadas a acOes e
servicos publicos de saude devem manter a mencionada destinacdo, inclusive no
caso de remanejamento de valores entre emendas do mesmo autor.

Art. 9° Compete ao Presidente da CMO dirimir 0s casos omissos.

Art. 10° Esta Norma entra em vigor na data de sua publicacéo.

Sala da Comissao, em de de 2014



