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1 INTRODUCAO E CONSIDERAGOES GERAIS

A credibilidade do processo orcamentario no Brasil dependera de uma reforma
orcamentaria ampla capaz de disciplinar tanto os procedimentos da elaboracdo como da execucgéo
orgamentaria, com objetivos construidos a partir do didlogo com a sociedade e compartilhados entre
o Poder Legislativo e o Poder Executivo de todas as esferas.

Como um primeiro passo, esse trabalho tem como objetivo descrever e analisar as
regras de apreciagdo e intervengdo do Congresso Nacional no projeto de lei or¢gamentéria,
apresentando subsidios ao aperfeicoamento do processo decis6rio no ambito do legislativo em
sintonia com a melhoria da gestao fiscal e orgamentaria em nosso pais.

O Congresso Nacional ampliou bastante sua acdo apdés a Constituicao de 1988,
coordenando o debate politico do gasto publico e criando novos mecanismos de controle e
fiscalizagdo da gestao fiscal e orgamentaria. A Constituicdo e normas complementares atribuiram ao
Legislativo® poder e responsabilidade pela aprovacdo das leis do ciclo orcamentario — plano
plurianual, lei de diretrizes orgamentarias e lei orgamentéria anual — e um conjunto de faculdades
relacionadas ao acompanhamento e fiscalizagao..

Apos a Comissao Parlamentar Mista de Inquérito que apontou problemas e vicios na
elaboracdo e execugdo do orcamento publico o tema passou a ser objeto de maior debate e
fiscalizagéo pela sociedade.

O Congresso criou mecanismos e procedimentos atinentes a transparéncia na

! Qutros dois artigos integram o tema: “Gestdo fiscal e orgamentaria e o papel do Congresso Nacional’, que
analisa as alteragbes efetuadas no projeto de lei orgamentaria nos Ultimos dez anos, comparado-as com a execugao
orgcamentaria; e, “Propostas de Ajustes no Sistema de Planejamento e Orcamento - Orcamento Plurianual’ com sugestoes de
mudangas no sistema de planejamento e orgamento (PPA/LDO/LOA).

2 Advogado, engenheiro, integrou a carreira de gestor governamental (EPPGG), Consultor da Consultoria de
Orgamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara de Deputados desde 1991. Este trabalho teve como ponto de partida os
estudos elaborados em co-autoria com o Consultor Eber Zoehler Santa Helena (apostila CEFOR/CD), o texto “O processo de
alocagao dos recursos federais” e as minutas utilizadas para discusséao da reforma orgamentaria junto ao INESC,

% A atribuicdo constitucional ao Poder Legislativo da prerrogativa de apreciar a lei orcamentaria e de exercer a
fiscalizagdo dos gastos publicos €, no mundo inteiro, caracteristica marcante das modernas democracias. O or¢camento
publico, na sua origem, € um instrumento de controle politico que fundamentou a afirmagdo dos parlamentos frente a
concentracdo de poderes do Executivo.



tramitacdo da lei orcamentaria. Um crescente numero de demonstrativos® e relatérios,
disponibilizados para consulta ao publico, incluindo a execugdo orgamentaria e financeira vieram a
possibilitar maior nitidez e clareza sobre o conjunto de variaveis que condicionam a lei orgamentaria.

A atividade congressual multiplicou as possibilidades da sociedade de conhecer e
intervir na formulagdo, acompanhamento e fiscalizagdo da gestdo fiscal e orgcamentaria. A
participacdo do Congresso ndo se reduz apenas as emendas de caréater local. A legislagdo® nos
ultimos anos integrou ao processo de apreciagdo e de acompanhamento da lei orcamentaria um
conjunto de temas de impacto nas financas e no endividamento publico antes dispersos e
desarticulados, permitindo uma visdo conjunta das politicas associadas a definicdo de receitas,
endividamento e despesas, incluindo reajuste do salario minimo, despesas com a saude e demais
gastos sociais, contingenciamento e desvinculagdo de recursos.

A lei orcamentaria ao estimar receitas e fixar despesas permite, de um lado, avaliar a
legislagéo tributaria e o universo dos contribuintes e, de outro, pela programacdo das despesas,
quem sao os beneficiarios dos recursos publicos.

A atuagao parlamentar deve garantir acesso democratico as agdes e servigos publicos a
cargo do governo, com igualdade de oportunidade aos cidaddos. A exigéncia de fomentar a
participagdo efetiva da sociedade organizada faz com que novos desafios se coloquem para o
Executivo® e o Legislativo’ para gerir processos decisérios complexos e dependentes de muiltiplos
atores sociais.

E do Legislativo a iniciativa do controle dos desperdicios representados pelas obras
inacabadas e também da fiscalizacdo da execugdo de obras publicas, com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido. A atuacéo preventiva que limita ou suspende recursos orgamentarios para obras
cuja gestdo contenha indicios de irregularidades graves valorizou a atuagdo do 6rgdo de controle
externo na aplicagao dos principios da licitagao e eficiéncia na gestao de recursos publicos.

A necessidade de disciplina e de racionalidade encontra no parlamento o universo de
pressdes de grupos de interesse, do governo e da sociedade em geral.

A atuacdo do Poder Legislativo na lei orgamentaria constitui-se em um longo
aprendizado. Apesar dos avangos ja obtidos, no entanto, a verdade é que ainda persiste no processo
orcamentario da Unido uma série de distor¢coes e deficiéncias - quanto a necessidade de maior
discussdo temaética®, organizacéo e disciplina das relatorias e do emendamento - cuja superacéo é
objeto de discussédo no ambito da reforma orgamentaria em curso.

Quanto a execugdo orgamentaria, as tentativas de sua regulacdo e imposicao de
critérios na Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO® coibindo a liberacao discricionaria ainda nao
lograram éxito. E preciso avangar na diregdo de um orgcamento mais verdadeiro e realista,
redefinindo o atual mecanismo de contingenciamento com maior participagdo do legislativo no
acompanhamento da execugédo dos programas.

A imposicao de critérios mais transparentes exigira disciplina das emendas quanto a
observancia das diretrizes, objetivos, metas e prioridades fixadas no PPA e na LDO. O processo
orgcamentario, como instrumento de composicdo de interesses, deve ser formulado de modo a
garantir o direcionamento de recursos publicos as areas mais carentes do pais, identificadas pelo
conjunto de politicas publicas nacionais, regionais e setoriais.

A definicAo adequada dos procedimentos de apreciacdo legislativa reveste-se de
fundamental importancia'®. As normas regimentais devem tornar possivel a discussdo e o acesso
democrético'' na alocagéo dos recursos orgamentarios, definindo prazos, regras de organizagéo,
competéncias decisorias e critérios; paralelamente, devem refletir um modelo organizado quanto aos
limites e possibilidades de alteragdes do conjunto de variaveis fiscais - a exemplo das receitas,

* As “Informagbes Complementares” requeridas pelo Legislativo se transformaram em um novo volume da pega
orgamentaria, rico em dados e subsidios Uteis a analise do tema.

® Lei de Responsabilidade Fiscal, Leis de Diretrizes Orgamentarias e Resolugdes Congressuais;

® O Poder Executivo promoveu, em 2003, a discussio publica e regional das diretrizes, objetivos e estratégias do
Plano Plurianual 2004/2007.

"0 Poder Legislativo promoveu, no periodo de 1996 a 1997, audiéncias publicas regionais para discutir e avaliar
0 projeto de lei orgamentaria.

8 Deve-se ampliar a participagao das Comissoes tematicas.

° Art. 72 da LDO/2004.

10 Sugere-se, nesse sentido, a criagdo de questdes de ordem na tramitagdo da matéria orcamentaria que
garantam a observancia efetiva das normas técnicas e regimentais.

o orgamento, do ponto de vista politico, deve permitir a distribuicdo consensual dos recursos arrecadados pelo
Estado.



despesas obrigatorias, despesas discricionarias destinadas a manutengdo e funcionamento da
administragdo publica, demais despesas inclusive investimentos, resultado fiscal - refletidas na lei
orcamentaria'.

Devidamente formulado, ao admitir o debate politico e suas controvérsias, o processo
orcamentario deve fomentar a fiscalizagdo e o controle dos gastos publicos, contribuindo para a
construcdo de uma sociedade mais justa e democratica. A atuagdo congressual nas leis
orcamentérias do ciclo orcamentario amplo (plano plurianual, lei de diretrizes or¢gamentérias e
orcamento) teve papel fundamental na evolucéo e transparéncia da gestao fiscal e orgamentaria'®.

2  RESOLUCOES CONGRESSUAIS

As resolugdes congressuais definem o funcionamento da Comissao Mista e o processo
de apreciacdo da matéria orcamentaria e financeira que nela tramita. Apés a Constituicdo varias
Resolugbes Congressuais procuraram organizar a intervengdo parlamentar no projeto de lei
or¢camentéria. Particularmente em 1995, a Resolucédo n® 2/95-CN, seguindo recomendagbes da CPI,
promoveu aperfeicoamentos significativos na apreciagdo da proposta orgamentaria, destacando-se:

a) criacdo das emendas coletivas (emendas de bancada estadual, regional e de
Comissdes), limitando-se as emendas individuais para um nimero de vinte' por
parlamentar; as emendas coletivas sdo as emendas de comisséo, até o limite de cinco,
podendo ser apresentadas pelas Comissbes tematicas da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, com carater nacional ou institucional e relacionadas com a atuacgéo
tematica da Comissdo; as emendas de bancada estadual inicialmente limitadas a dez'®
por estado ou Distrito Federal, e as emendas regionais limitadas a cinco por regiao;

b) realizagdo de audiéncias publicas em uma fase anterior a apreciagdo das matérias em
pauta, ensejando o debate orcamentario com representantes dos 6érgdos de
planejamento e orgamento e da fazenda; hoje discute-se a ampliagdo do escopo das
audiéncias para incorporar areas tematicas setoriais;

c) obrigatoriedade regimental de apresentagédo de relatérios com demonstrativo completo
das alteragbes promovidas pelos relatores e pela Comissdo, mostrando, para cada
programacéao de trabalho e dotagdo orgamentaria, o valor inicial contido na proposta do
governo, os acréscimos e cancelamentos aprovados'® e o valor final; foram previstos
também relatérios consolidados que revelam o efeito global das mudancas;

d) limitagdo da possibilidade do Poder Executivo de enviar mensagens modificativas ao
orgamento; o envio de alteragbes pelo Governo, comum antes de 1995, além de
representar falta de atendimento do prazo constitucional'’, tumultuava a apreciagéo do
orgamento pelo Congresso; doravante, votado o parecer preliminar'®, nao mais séo
recebidas alteragbes; eventual necessidade de alterar a proposta hoje somente é
possivel pelo meio regular da apresentagdo de emenda, ainda que de relator;

e) restricdo ao uso das chamadas emendas de relator; tais emendas permitiam aos
relatores incluir na proposta emendas de sua propria iniciativa, sem qualquer limite
quantitativo ou qualitativo, criando conflito de competéncias na medida o mesmo ator

'2 Esse tema foi objeto de outro estudo ja citado.

30 acesso aos sistemas informatizados de administragdo orcamentaria e financeira (SIAFI/MF, SIDOR/MPOG,
SIAPPA/MPOG e SELOR/CN, entre outros), contribuiram muito para a transparéncia e publicidade dos atos governamentais.
Parte dessas informagdes esta acessivel na Internet. Discute-se o acesso universal ao SIAFI. Falta ainda simplificar conceitos
e desenvolver relatérios mais gerenciais que facilitem a compreensao do grande publico.

" Na sistematica que se seguiu & Constituicdo de 1988 s existiam emendas individuais, sem quaisquer
limitagdes quanto ao numero de emendas ou quanto aos valores atendidos; nos anos seguintes limitou-se o ndmero de
emendas a no maximo 50 por parlamentar;

'3 Posteriormente, a Resolugao n° 01/2001 ampliou o0 nimero de emendas de bancada estadual para um faixa de
15 a 20 por estado, sendo que as emendas regionais foram reduzidas a duas; em 2003, foram criadas mais 3 emendas de
bancada estadual, de iniciativa exclusiva de senadores;

'® Em 1995, pela primeira vez, os relatérios informam todas as alteragdes efetuadas, nas duas fases de relatorias,
descrevendo com nitidez suas decisdes das relatorias, acréscimos e cancelamentos efetuados.

7O prazo constitucional que o Poder Executivo tem para enviar o projeto de lei orgcamentaria ao Congresso
Nacional é 31 de agosto de cada exercicio.

'® O Parece Preliminar, votado na Comissdo antes da apresentagdo das emendas ao orcamento, contém uma
andlise geral do projeto de lei orgamentaria apresentado pelo governo, especialmente no que tange as receitas e as resultados
fiscais, além de um conjunto de normas especificas e concretas relacionadas a apresenta¢do de emendas e as competéncias
dos relatores setoriais e geral.



politico acumulava poder de proposicdo e de acatamento, ainda que sujeito a
apreciagdo da Comissdo; a experiéncia confirmou a importancia do cumprimento dessa
norma no aperfeicoamento e na democratizagdo do processo decisorio;

f) fim da regra que proibia a permanéncia dos parlamentares por mais de um ano na
Comissao mista, ensejando maior especializagdo dos mesmos.

Vale ressaltar que os procedimentos técnicos' ja vinham sendo informatizados, sendo
que um sistema de senhas da seguranca ao processamento das decisdes. A publicidade dos
relatorios e a clareza com que sdo demonstradas as alteragdes propostas pelos relatores sao
fundamentais nesse sentido.

A Resolugdo do Congresso Nacional n° 01/2001-CN, revendo e atualizando a
Resolugao n° 02/95:

a) disciplinou o sistema de admissibilidade na apresentagdo de destaques ao or¢gamento,
com inversdo do 6nus da identificacdo da origem dos recursos® de forma a evitar que
um grande volume de destaques pudesse alterar o equilibrio fixado entre receitas e
despesas;

b) regulou ainda uma série de competéncias da Comissao no exercicio de seu poder de
acompanhamento e fiscalizacdo dos relatérios de gestdo fiscal®', dos relatérios de
contingenciamento® e demais relatérios do Tribunal de Contas da Unido® acerca de
obras com indicios de irregularidades;

c) atribuiu a Comissédo Mista de Orgamento o exame e a emissao de parecer acerca dos
créditos extraordinarios abertos por medida proviséria;

As Resolugoes estabeleceram condigées importantes para maior transparéncia dos
trabalhos e democratizagdo das decisdes. Os Comités®* de apoio as relatorias, formados com
representantes de diversos partidos, aumentaram a capacidade fiscalizadora.

No entanto, na medida que algumas deficiéncias foram sendo solucionadas outras
foram surgindo, dos quais destacamos: a) participacédo limitada das comissdes tematicas e falta de
discussao das questdes atinentes as politicas setoriais; b) concentragédo de atribuicées na relatoria
geral vis a vis a participagdo limitada das relatorias setoriais; c) desvirtuamento do papel das
emendas coletivas de definicdo de projetos estruturantes; d) falta de disciplina nas emendas
individuais quanto ao direcionamento de recursos para programas prioritarios; e) falta de maior
acompanhamento e fiscalizacao® da execugdo orcamentaria e dos contingenciamentos.

3 A COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORGCAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZACAO - CMO

A Constituicdo de 1988 definiu 6rgaos e estruturas decisorias capazes de cumprir, de
forma tempestiva, os prazos constitucionais previstos para deliberacdo acerca do or¢camento A

"9 Desde 1993, quando o fechamento do orgamento passou a ser feito no ambito do Congresso. As atividades de
consultoria e assessoramento sao prestadas pelas equipes de servidores da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
com as seguintes atribui¢cdes: a) elaboracdo de notas técnicas contendo subsidios a apreciagdo de matéria enviada pelo
Executivo; b) elaboragdo de minutas de pareceres, sob orientagdo dos relatores; c) elaboragdo de relatérios de
acompanhamento da execugdo orgamentaria; d) elaboracdo de demonstrativos das alteragcdes promovidas no PLOA; e)
processamento das decisdes, em articulagdo com a Secretaria da Comissao, de forma a prover autenticidade e seguranga na
implementacdo das decisdes dos relatores, da Comisséo e do Congresso; f) sistematizacdo dos relatérios aprovados pela
Comissao.

® Os destaques, espécie de recurso ou pedido de reconsideragdo tipico do processo legislativo, sdo
apresentados pelos autores na Comissdo. A necessidade de identificar a origem dos recursos é 6nus do autor do destaque,
nao mais do Relator.

2 Os relatérios de gestao fiscal de cada poder e 6rgdo estdo previstos na LRF, devendo ser examinado pela
Comissao Mista; a Comissdo Mista pode recomendar ao TCU providéncias no caso de constatar que algum aspecto da LRF
nao foi atendido pelo poder ou 6rgao.

2 Os relatorios relativos aos Decretos de contingenciamento do Poder Executivo submetem-se também ao exame
da Comisséo; a Comissao pode propor ao Congresso a sustagcéo de decretos que exorbitem do poder regulamentar, ou seja,
que ultrapassem os limites impostos pela LRF e pela LDO.

B O Congresso Nacional estabeleceu, desde 1996, uma sistematica gradual que limita a autorizagdo
orgamentaria no que tange a execugéo de obras com indicios de irregularidade em sua gestao identificados pelos auditores do
TCU; as informagdes do TCU chegam a CMO na forma de Avisos, os quais sdo devidamente apreciados.

24 Comité de Obras Irregulares, Comité de Avaliagdo de Emendas, Comité da Receita, Comité de Avaliagdo do
Custeio.

25 L _ . . - .
Vale ressaltar que varias prestagdes de contas anuais dos Presidentes da Republica ainda se encontram
pendentes de aprovagao.



comissdo mista permanente esta prevista no art. 166°°, tendo como atribuigdo aprovar emendas e
apreciar as leis do ciclo orgamentério, além do acompanhamento e fiscalizagdo da execugéo
orgcamentaria.

A criag@o de comissdes mistas no Congresso tem como objetivo viabilizar a aprovagao
tempestiva de projetos de leis, ou medidas provisérias, que, de outra forma, no modelo bicameral,
precisariam tramitar nas comissdes e no plenario das duas Casas, 0 que exigiria maiores prazos. No
modelo bicameral o projeto de lei orcamentaria, depois de aprovado nas duas Casas, demandaria
provavelmente a criacdo de uma Comissao (mista) sistematizadora das decisdes.

A discussdo, a apresentagdo de emendas e a deliberacdo da matéria orcamentéria
estdo concentradas na mesma CMO, inclusive quanto ao exame dos aspectos de
constitucionalidade®” e admissibilidade das proposicées que ali tramitam, e das medidas provisorias,
no caso de abertura de créditos extraordinarios. A CMO se submete apenas ao plenario do
Congresso Nacional, nos termos regimentais.

O processo de apreciacao dos projetos de leis orgamentérias na Comissao é diferente
do processo de apreciacdo das demais leis®. Além de haver prazos definidos, existem regras e
restricoes especiais quanto as emendas e aprovacdo da lei orgcamentdria. A competéncia de
discussao e votacao da matéria orgamentaria e financeira, incluindo o exame de prestacdo de contas
anual, é exclusiva da CMO. A participagao das demais comissdes da Camara dos Deputados e do
Senado Federal encontra-se hoje limitada & apresentacdo de emendas®, embora teoricamente
tenham também competéncia para realizar o acompanhamento e a fiscalizacdo da execugéo
orgamentaria no ambito do seu campo tematico.

A CMO néao pode apreciar matéria diferente, ainda que correlata, daquela estritamente
prevista na Constituicdo, o que limita sua efetividade no controle do gasto publico. Nao tem, assim,
possibilidade de limitar ou controlar diretamente a aprovagao de leis ordinarias que tramitam em
outras Comissdes e que aumentam ou criam despesas obrigatdrias, ou de leis que alteram a receita.

Na Cémara dos Deputados € a Comissdo de Financas e Tributagdo que cumpre esse
papel regimental, por meio do exame prévio da adequagdo orgcamentdria e financeira das
proposigdes que por ela tramitam, cumulando atribuigbes de apreciagdo de mérito e de
admissibilidade orgamentaria®. O regimento do Senado ndo tem previsao expressa quanto ao exame
de adequagao orgamentéria e financeira.

Uma acgéo politica planejada por parte do legislativo no ambito da gestédo fiscal e
orgcamentaria exigira mudancas na Constituicdo e nos Regimentos das Casas que venham a permitir
0 controle e a sistematizagdo da tramitacdo de projetos de leis que afetam a despesa e a receita
publica, como preconizado no art. 17 da LRF.

Um primeiro passo nessa ordenacao € a exigéncia da estimativa do custo orgamentario
como condicéo de apresentagdo ou aprovacido de projetos de lei®'.

Num segundo momento, tornar-se-a necessario o processamento e a reconciliagdo do
conjunto de proposicoes de impacto orgcamentario com limites e margens de expansao da receita e
da despesa obrigatéria definidos antecipadamente na LDO%.

A CMO hoje é composta por 63 deputados e 21 senadores®. A cada ano, ha alternancia

% A atribuicdo da tarefa de apreciar as leis orcamentarias a 6rgdo colegiado permanente de deputados e
senadores do Congresso Nacional foi incluida pela Emenda Constitucional n® 1,de 1969, alterando a Constituicdo de 1967,
cujo procedimento bicameral historicamente mostrou-se inadequado ao trato dos temas orgamentarios (Eber Zoehler Santa
Helena).

# As demais matérias normalmente tramitam nas comissdes de mérito e nas Comissdes de Constituicio e Justica
de ambas as Casas.

% Art. 166, § 7° - Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que ndo contrariar o disposto nesta
secao, as demais normas relativas ao processo legislativo.

® Emendas de Comissdo estdo previstas até o limite de cinco emendas por Comissdo Tematica. As emendas
devem ter carater nacional ou institucional, e devem estar relacionadas ao objeto de atuagado da Comisséo.

% Compatibilidade e adequacéo dos projetos de lei com o plano plurianual, a lei de diretrizes orgcamentarias e a lei
orgamentaria anual.

% Art. 17 da LRF.

20 projeto de LDO para 2006 limita as receitas primarias administradas em 16% do PIB, e as despesas
correntes primarias em 17% do PIB.

% 0 nimero de representantes de cada partido é fixado pela Mesa do Congresso Nacional no inicio de cada ano,
com base no critério da proporcionalidade partidaria, cabendo aos Lideres de cada partido, na Camara e no Senado, indicar os
respectivos representantes. Os trabalhos da Comissao séo dirigidos por um Presidente e trés Vice-Presidentes, escolhidos
pelos membros da Comissdo. Apds receber o projeto do orgamento, a Comisséo estabelece o cronograma de apreciagédo do
projeto. O processo de apreciagdo é hoje regulado pela Resolugdo n® 01, de 2001, do Congresso Nacional, que veio a
substituir a Resolugéo n® 2/95.



entre senadores e deputados na Presidéncia da CMO, na relatoria da LDO e na Relatoria-geral da
LOA. Relatores sao indicados para analisar o projeto de lei e as emendas, devendo concluir pela
apresentagao a Comissao de minuta de parecer contendo relatério e voto.

Os relatores exercem papel politico fundamental na gestao orgamentaria ao conciliar em
sua proposta as demandas existentes com a margem de recursos disponivel. Sdo designados pelo
Presidente da Comissao apds indicacao das liderangas partidarias de ambas as Casas, adotando-se
como regra geral a proporcionalidade partidaria.

Um dos pontos sugeridos para aperfeicoamento dos trabalhos na Comissao é antecipar
a designagdo dos relatores setoriais e do Relator-geral. A designagdo oportuna permitira aos
mesmos acompanhar a execugdo do orgcamento do ano em curso e também a elaboragdo do
or¢camento do exercicio seguinte.

O Relator-geral da lei orgamentaria formula inicialmente um parecer preliminar que
contempla critérios e parametros gerais a serem observados pelo conjunto de relatores na
apreciacdo do orgcamento. Aprovado o parecer preliminar, relatores setoriais examinam e emitem
minuta de parecer para cada uma das dez areas tematicas. Votados os pareceres setoriais, cabe ao
Relator-geral a consolidagdo e sistematizacdo do conjunto da proposta orgamentaria, que pode
incluir novas mudancas.

Lideres partidarios junto a CMO tém papel importante na solugdo de conflitos e na
composicao de acordos acerca de temas e matérias mais polémicas.

Os trabalhos na Comissdo apresentam relativa sazonalidade. Apesar das novas
atribuicbes no ambito do acompanhamento e fiscalizagdo o ritmo depende basicamente do

cronograma de tramitacdo das leis do sistema PPA/LDO/LOA, o que é acentuado nos anos de
eleicdo quando se reduzem prazos de apreciagao.

O encolhimento de prazos limita a participacao e a transparéncia do processo decisorio.
Observe-se ainda, pela importancia das proposi¢gées que ali tramitam, que a acéo politica intensa dos
partidos de oposigcao exige do governo, para o funcionamento da Comissao, esfor¢o constante de
manutencao de quoruns durante as deliberagdes.

Quanto ao aspecto do cumprimento dos prazos regimentais de tramitagao das referidas
leis pode-se afirmar, conforme levantamento apresentado no Anexo 1, que:

a) com excegcdo da LDO para 1995, todas as demais foram aprovadas no prazo
constitucional ou no més seguinte — julho, prorrogando-se por alguns dias o primeiro
periodo da sessao legislativa;

b) os projetos de leis orcamentarias no periodo mais recente - 2001 a 2004 - foram
aprovados pelo Congresso Nacional antes do inicio do exercicio de vigéncia; a auséncia
de atrasos significativos a partir de 1997 denota que o Congresso passou a ter mais
interesse e atencdo a matéria orgamentaria;

C) a apreciagao do plano plurianual sofre atrasos reiterados na sua apreciacao, que podem
ser explicados pelas dificuldades e deficiéncias conceituais existentes na concatenacao
de metas e prazos do sistema PPA/LDO/LOA%, aliadas & percepcédo da perda de
efetividade desse instrumento;

4  PROCESSO DE ANALISE E APRECIACAO NA CMO

As discussdes havidas no &mbito da reforma orgamentaria apontam, no ambito do poder
legislativo, a necessidade de revisdo dos mecanismos hoje concebidos para processar conflitos na
alocacao orgamentaria, maior participacdo das Comissdes tematicas além de controle das despesas
obrigatorias.

De outro lado, exige-se do Executivo mais transparéncia e critérios quando da execugao
orcamentaria. A sociedade requer orcamentos mais realistas e reclama a realizagdo dos
investimentos programados.

O processo legislativo e orcamentario deve adotar mecanismos reguladores capazes de
corrigir distor¢cdes e manter o orgamento equilibrado em observancia ao PPA e a LDO.

Com esse propésito, as normas regimentais, adicionalmente aquelas da Constituicao
que dividem prerrogativas do Executivo®® versus Legislativo®, devem contemplar separacdo de

3 Em outro estudo analisamos a funcionalidade do sistema de planejamento e orgamento no nosso pais.
35 L . = L
Poder de iniciativa e veto além da execugao orgcamentaria;



funcoes e de atribuicbes dos 6rgaos e atores legislativos - Congresso Nacional, Comissao mista,
Comissdes permanentes, partidos politicos, bancadas estaduais e regionais, Presidente, Relator,
Comités, parlamentares, assessoramento institucional, Tribunal de Contas da Unido - com o
propésito de evitar concentracdo de competéncia deciséria acerca de temas que contenham
demandas intrinseca ou potencialmente contraditérias e que exigem, portanto, defesas distintas.

Essa separacdo € obtida atribuindo-se instrumentos, limites e competéncias distintas
aos 6rgdos e atores legislativos, ou mesmo pela segregacédo temporal de etapas de apreciagao,
isolada ou combinadamente.

Nesse sentido, situa-se em polos opostos de interesse:

a) apreciacao do mérito® versus exame da admissibilidade orcamentaria e financeira;

b) estimativa neutra da receita versus atendimento das demandas, especialmente da
despesa discricionaria®;

c) definicdo estrutural™ da despesa (limites, regras e critérios gerais) versus etapa de
apropriacdo particular em programagdes especificas*’;

d) apresentagdo de emendas versus poder de acolhimento®;

e) estimativa e atendimento das despesas obrigatérias versus despesas
discricionarias*?;

f) estimativa e atendimento das despesas de custeio e manutencado (GND 3) versus
despesas com investimento (GND 4)*.

g) Presidentes de Comiss&o** versus Relatores;

h) apropriagéo® de recursos da Unido em agdes de interesse nacional versus estadual
versus municipal;

O processo deve prover, no jogo democratico, mecanismos estabilizadores e meios
capazes de preservar a contradigao dialética e politica na discussdo do conjunto de variaveis fiscais,
dentro de prazos adequados, ensejando orgamentos mais realistas e transparentes.

As Resolugdes hoje existentes ja contemplam, em alguma medida, a aplicacdo desses
principios. Alguns aspectos, no entanto, devem ser aperfeicoados. O Anexo 2 apresenta sintese de
algumas sugestoes ja apresentadas nesse sentido.

De forma suméria, descreveremos as etapas do processo de andlise e apreciacdo
destacando em cada uma delas os aspectos relevantes ao nosso propdsito:

|39

4.1 PUBLICACAO DOS AVULSOS DO PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA

Encaminhado pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional em 31 de agosto de
cada ano, a Mensagem que acompanha o projeto de lei é lida na sesséo do Plenario do Congresso,
publicada no Diario do Congresso Nacional, e em até 48 horas, encaminhado a CMO, onde se
iniciam os trabalhos de exame e apreciacdo. Antes disso a imprensa divulga notas do Ministério de
Planejamento e Orgamento contendo sintese da politica fiscal e dos grandes numeros e contidos na
proposta.

Com o conhecimento do inteiro teor de projeto de lei orgamentéaria, os érgaos de

36 - L .
Poder de apresentar emendas (com os cancelamentos compensatérios), de apreciagao, inclusive do veto, e de
fiscalizacao;

%7 No ambito da Camara dos Deputados, a Comissao de Finangas e Tributagao, por exemplo, analisa o mérito da
receita e também sua admissibilidade; o Relator-Geral, na CMO, analisa a admissibilidade das emendas e também o mérito;

38 L .
Na CMO, o Relator-Geral propde ajustes na receita ao mesmo tempo em que se vale da mesma para o
atendimento de emendas (despesas discricionarias);

39 « , . . = s
Nos EUA, o processo do “Budget’ define limites e margens de expansédo, em contraposi¢do com o processo de
“appropriation”, que define as despesas discricionarias;

40 - . . s . .

A estrutura orcamentéria (receita e grandes itens da despesa) e a divisdo de areas tematicas devem ser
definidas previamente ao atendimento de emendas voltadas a uma agao especifica; a divisdo dos recursos por setores deve
preceder a divisdo dos recursos por unidade de federagéo ;

41 - . .
As normas devem limitar as chamadas emendas de relator, salvo no caso de erros e omissoes evidentes;
42 o - . R o
As despesas obrigatorias devem ser definidas previamente as despesas discricionarias;

43 L . . ~ -
O montante necessario ao atendimento das despesas com custeio e manutengdo deve ser definido
previamente ou separadamente da definicdo das demais despesas discricionarias, inclusive investimentos;

*“0 Relator-Geral, por exemplo, deve pertencer a partido e Casa diferente daquele do Presidente;
A apropriagao hoje se da na forma de emendas de Comissao, emendas de bancada e emendas individuais;



assessoramento e consultoria* divulgam estudos e notas técnicas contendo andlise dos aspectos
fiscais e orgamentarios da proposta, destacando-se:

a) agregados macroeconOmicos utilizados nas projecdes: inflagédo, juros, crescimento,
cambio e outros;

b) estimativas e alteracdes na legislacéo relativa a receita;

c) estimativas das despesas obrigatorias, especialmente relativas a pessoal e encargos
sociais, beneficios previdenciarios, gastos minimos com saude, FUNDEF, beneficios assistenciais e
outras despesas relevantes;

d) execugdo da programagdo orgamentdria no exercicio vigente e nos dois exercicios
anteriores, comparando-a com valores propostos;

e) verificagao da observancia dos requisitos presentes na LRF, na LDO e do PPA;
f) aprimoramentos possiveis ao processo de apreciacdo da proposta orgamentaria; e
g) demais temas de interesse dos parlamentares.

Considerando que o projeto de lei orcamentaria contempla dotagbes distribuidas em
milhares de ac¢bes or¢camentérias e respectivos subtitulos, divididas e classificadas por 6rgéo,
programa, funcdo e subfungdo, acompanhadas ainda de inumeros codigos identificadores da
despesa®’, é de grande utilidade o acesso ao banco de dados, hoje disponibilizado ao publico pela
internet, permitindo consultas analiticas e gerenciais acerca desse conjunto complexo de
informacgdes.

4.2 AUDIENCIAS PUBLICAS

A realizacdo de audiéncias em uma fase anterior a apreciacdo das matérias em pauta
tem como objetivo a exposicao e a discussao publica do projeto de lei. Geralmente sdo chamados as
audiéncias o Ministro de Planejamento e Orgamento, o Ministro da Fazenda, o Secretério de
Orcamento Federal e o Secretario da Receita Federal. Nesta fase, os expositores apresentam as
premissas e parametros utilizados na proposta. As andlises elaboradas no Congresso Nacional
servem de subsidios aos questionamentos efetuados durante as audiéncias.

Discute-se no ambito da reforma orgamentaria a necessidade de ampliar a participacao
das demais Comissdes permanentes nessa fase da tramitagcao, incluindo temas setoriais.

A CMO pode também realizar audiéncias publicas regionais, junto aos estados. Em uma
experiéncia importante, promoveu-se, no periodo de 1996 a 1997, audiéncias publicas em diversas
regides do pais*® com o propésito de discutir e avaliar o projeto de lei orcamentaria. Apés uma
apresentagao acerca da estrutura da receita e dos grandes agregados da despesa or¢camentaria,
bem como das formas de emendamento, liderangas politicas e representantes da sociedade
pronunciaram-se acerca dos investimentos previstos para cada estado. A iniciativa, que nao teve
prosseguimento, poderia ter sido melhor explorada e aperfeicoada como canal de participagao direta
no ambito orgamento federal.

4.3 PARECER PRELIMINAR

O parecer preliminar € uma proposicao legislativa de iniciativa do Relator Geral sujeita a
emendas e destaques, tendo como finalidade béasica definir competéncias das relatorias geral e
setoriais, parametros e critérios de cancelamento e remanejamento de dotacdes e de atendimento de
emendas. Contém, além disso, andlise atualizada dos aspectos econdémicos, fiscais e programaticos
do projeto de lei orgcamentaria, com destaque para a estimativa da receita. O quadro 3 seguinte
relaciona as principais variaveis fiscais do projeto de lei orgamentaria de acordo com a competéncia
das relatorias.

Enquanto cada emenda orgcamentaria tem a possibilidade de modificar uma

6 Resolugdo n? 1/01-CN Art. 45. A Comissao para o exercicio das atribuicdes previstas nesta Resolugdo contara
com assessoramento institucional e permanente a ser prestado pelos érgaos especializados da Camara dos Deputados e do
Senado Federal.

§ 10 A coordenacgéo do trabalho de assessoramento cabera a consultoria técnica da Casa a que pertencer o
relator, com a constituicdo de equipes mistas quando se fizer necessario.

§ 20 Serédo elaboradas notas técnicas como subsidio a andlise das proposi¢oes relativas ao projeto de lei do
plano plurianual, da lei de diretrizes orgcamentarias e da lei orgamentéria anual.

4 Grupo Natureza de Despesa, Identificador de Contrapartida, fonte de recursos, Modalidade de Aplicacédo e
Identificador de Resultado Primario

8 As audiéncias publicas, conhecidas como reunides regionais, foram realizadas nas capitais de alguns estados,

com participagdo do governador e secretarios de estado, de parlamentares da bancada estadual e de representantes de
segmentos da sociedade local, durante a fase de tramitacdo dos dos orgamentos relativos aos exercicios de 1997 e 1998.



programacao (subtitulo) de cada vez, o parecer preliminar pode transpor, cancelar e acrescer,
segundo critério estabelecido, um conjunto de dotagbées de um érgéo, fungéo, programa, projeto ou
atividade.

Podemos citar os seguintes exemplos praticos que demonstram o potencial desse
instrumento: a) determinagdo de que 30% das emendas individuais fossem direcionadas & area da
salde, para fins de compor o minimo constitucional; b) fixacdo das despesas previdenciarias de
modo a contemplar aumento real do salario-minimo; ¢) cancelamento prévio de programagédo da
proposta que identificassem o municipio beneficiado*’; d) cancelamento prévio e linear de 15%> do
conjunto de investimentos constantes da proposta; e) remanejamento de 30% das dotagbes
relacionadas a construgédo de novos tribunais em favor de despesas com educagéo.

As alteragbes na programacao orcamentéria determinadas pelo parecer preliminar séo
efetivadas previamente a intervengao dos relatores setoriais.

O parecer preliminar, discutido e aprovado, € elemento valioso de disciplina e
racionalidade no processo decisério. Uma vez aprovado, ndo podem os relatores exceder os limites
de cancelamentos ou desatender os critérios fixados para aprovacdo de emendas. Dada a
importancia estratégica desse documento, que demarca a fase estrutural da apreciacdo
orgcamentaria, sugere-se que, depois de aprovado na CMO, seja também apreciado pelo Congresso
Nacional.

Ressalte-se que, a partir do processo orgamentério de 2001, eventuais mudangas na
estimativa de receita devem constar do parecer preliminar.

Quanto aos limites de cancelamento para formacgao do banco de fontes de atendimento
de emendas, mantém-se no Parecer Preliminar, desde 1995 , critério pelo qual os relatores setoriais
podem apenas cancelar dotagdes de investimentos e inversdes financeiras. O cancelamento de
dotagbes de custeio®' fica adstrito & competéncia do relator geral. Essa regra mantém com certo
paralelismo as relagées no ambito do Executivo entre 6rgao central e 6rgdos setoriais de orgamento.
Esses ndo podem elevar artificialmente os investimentos programados a custa de cortes inviaveis da
despesa de custeio administrativo, forcando sua suplementagdo durante a execugdo orcamentaria.
Lembramos que a Lei n? 4.320/64, ainda que nao recepcionada pela Constituicido de 1988 nesse
aspecto, impedia o legislativo de alterar a dotagéo solicitada para despesa de custeio, salvo no caso
de inexatidao da proposta®.

O relator geral acumula ainda a competéncia para apreciar as dotagdes obrigatérias®, a
reserva de contingéncia, a receita orgamentéria e o texto do projeto de lei, cuja importancia se
encontra na determinacéo de limites e margens de abertura de créditos suplementares por Decreto®.

QUADRO 1: VARIAVEIS FISCAIS versus PAPEL DAS RELATORIAS DO ORCAMENTO

ITEM - VARIAVEL FISCAL PAPEL DAS RELATORIAS DO ORCAMENTO

Receita, texto da lei e reserva de contingéncia; O Relator Geral analisa e propde ajustes: a) na receita®,
Despesa | Obrigatéria | Pessoal e encargos no texto da lei e na rese.rva’c'!e contingéncia; b) no
Previdéncia - INSS conJuntq dg despesas .obr'lgatquas. As despgsas com
transferéncias ~ constitucionais e legais sao
compatibilizadas com eventuais reestimativas de
receitas. Despesas previdenciarias — INSS e Demais
Despesas Obrigatérias sdo afetadas pelo salario-
minimo. As despesas obrigatérias devem observar a

* Esta regra visou evitar, no passado, ajustes lpglisitasdconvigéiiger Exeautinflagdagiermdizsn panémeiooso
projeto de detalhamento privilegiando determinados municipiogconémicos e fiscais em geral.

% Parecer Preliminar ao projeto de lei orgamentaria para 2005.

" GND 3 - Outras Despesas Correntes;

%2 Art. 33. N&o se admitirdo emendas ao projeto de Lei de Orgamento que visem a: a) alterar a dotagdo solicitada
para despesa de custeio, salvo quando provada, nesse ponto a inexatidao da proposta; b) conceder dotagédo para o inicio de
obra cujo projeto ndo esteja aprovado pelos 6rgaos competentes; c) conceder dotagdo para instalagdo ou funcionamento de
servico que nao esteja anteriormente criado; d) conceder dotagdo superior aos quantitativos previamente fixados em
resolugao do Poder Legislativo para concesséo de auxilios e subvengdes.

% O cancelamento de despesas obrigatérias somente pode ser aprovado no caso de comprovado erro ou
omissao de ordem técnica ou legal.

% Em geral o Congresso aprova a possibilidade do Poder Executivo aumentar ou reduzir as dotagdes
orgamentarias até o limite de 10% de cada subtitulo. Para algumas dotacgdes obrigatérias, no entanto, a margem autorizada é
maior.

% Ouvido o Comité de Receitas e aprovada na forma de alteragéo do Parecer Preliminar.



ITEM - VARIAVEL FISCAL PAPEL DAS RELATORIAS DO ORCAMENTO

Transferéncias
Constitucionais e
legais

Demais Obrigatérias
Outras Despesas | O Relator Geral pode promover cancelamentos do
Correntes (GND 3) custeio56, observados os limites do Parecer Preliminar.

Os Relatores Setoriais podem efetuar cancelamentos
diferenciados nos investimentos, observados os limites
do Parecer Preliminar. O Parecer Preliminar pode
determinar cancelamentos nos investimentos, antes da
atuacdo dos Relatores Setoriais. A maioria das
emendas propbe ampliagdo ou inclusdo de
investimentos. Os valores acrescidos ou incluidos pelos
Relatores Setoriais podem ser alterados (para mais ou
para menos) pelo Relator Geral.

O Relator Geral pode propor ajustes nos resultados
fiscais, com base na revisdo de parametros econdémicos
Resultados Fiscais e fiscais, ou mesmo em decorréncia de novo critério ou
metodologia, observado porém o disposto no Anexo de
Metas Fiscais da LDO.

Discricionaria | Investimentos (GND4),
inclusive do
or¢camento das
estatais

O parecer preliminar divide o orgamento em dez areas teméticas, atribuindo cada uma
aos respectivos relatores setoriais. As areas tematicas podem abranger um ou mais 6rgaos do
governo:

1) Poderes do Estado e Representacéo;

2) Justica e Defesa;

3) Fazenda, Operacgdes Oficiais de Créditos e Transferéncias;

4) Agricultura e Politica Fundiéria;

5) Infra-Estrutura;

6) Educacao e Cultura, Ciéncia e Tecnologia, Desporto e Turismo;
7) Saude;

8) Previdéncia e Assisténcia Social;

9) Integracdo Nacional, Meio-ambiente;

10) Planejamento e Desenvolvimento Urbano.

4.4 As EMENDAS

Aprovado o parecer preliminar abre-se prazo para apresentacao de emendas ao projeto
de lei orgamentaria. As emendas podem ser individuais ou coletivas. As emendas coletivas sédo as
emendas de bancada estadual, regional e as emendas de Comissdao. As emendas de bancada
estadual ou regional sdo apresentadas por um conjunto de parlamentares pertencentes a
determinado estado ou Distrito Federal ou de uma regido. As emendas de Comissao sao de iniciativa
de comissdes teméticas permanentes da Camara dos Deputados ou do Senado Federal.

O quadro 2 seguinte ilustra os tipos de emendas existentes e as condigbes de sua
aprovagao.

QUADRO 2 - LEI ORGAMENTARIA: EMENDAS A DESPESA - tipos e condigées

Modalidade  Autoria N°/ Autor Demais Condicoes
A emenda deve contemplar agbes voltadas ao
COLETIVA Comissao 5 interesse nacional ou Institucional®’ (aprovada pela

maioria do plenario da Comissao tematica).

% O cancelamento do custeio, na ordem de até 3%, pode ser feito de forma seletiva ou linear.

57 . . ~ . . L. -
As emendas de Comissao de carater institucional estdo relacionadas diretamente a area de competéncia de
atuacao de érgdo do governo federal.



Modalidade  Autoria N°/ Autor Demais Condigoes

A emenda deve contemplar ag¢des voltadas ao
interesse  de estado ou Distrito Federal,
Bancada Estadual 18/23 acompanhadas da ata da reunido da bancada (2/3
aprovagao)
A emenda deve contemplar ag¢des voltadas ao
interesse de regiao macroecondmica,
Bancada Regional 2 acompanhadas da ata da reuniao da bancada
(aprovadas pela maioria absoluta dos parlamentares
da regido)
Senador . -
INDIVIDUAL Deputado 20 Limite global (R$ 3,5 milhdes em 2004)
Relator Setorial - Erros e Omissdes Ordem Técnica e Legal
RELATOR Erros e Omissées Ordem Técnica e Legal, conforme
Relator Geral - >
parecer preliminar

Os diferentes tipos de emendas tém escopo e abrangéncia diferenciados mas nem
sempre excludentes.

O alcance espacial do beneficio trazido pela aprovagdo da emenda, associado a um
provavel retorno eleitoral, pode ser municipal, estadual ou nacional. Isso é visivel especialmente no
caso de transferéncias voluntarias aplicadas®, respectivamente, pelo governo municipal, estadual ou
pela Unido. O que se pretende evitar € que emendas de Comisséo e de Bancada beneficiem apenas
um determinado municipio, o que traria, teoricamente, beneficios concentrados e retorno eleitoral
restritos a apenas um ou alguns parlamentares.

Nao ha razao, no entanto, para impedir que uma emenda individual esteja voltada a
acoes de beneficio mais amplo, estadual ou nacional, desde que ndo represente uma “janela

orcamentaria”.>®

Do ponto de vista do poder de especificagdo espacial as emendas individuais sdo as
Unicas que podem® identificar municipio beneficiado. As emendas de Comissdo ndo podem
identificar nem municipio nem o estado ou Distrito Federal (salvo quando se tratar de uma acéo de
carater institucional).

QUADRO 3 - TIPOS DE EMENDAS X ESCOPO E ABRANGENCIA

NACIONAL/ REGIONAL E
TIPO x ESCOPO INSTITUCIONAL ESTADUAL MUNICIPAL
COMISSAO Sim Nao Nao
BANCADA . . ~
ESTADUAL Sim Sim Nao
BANCADA . . ~
REGIONAL Sim Sim Nao
INDIVIDUAL Sim Sim Sim

Alteragbes na programagao de trabalho constante dos anexos do orgamento devem ser
procedidas sempre por emenda, ainda que de relator, ndo sendo possivel o denominado
“substitutivo” genérico. Por determinacdo constitucional, a aprovacdo de cada emenda exige
cancelamento de fontes de forma simultinea e no mesmo montante, a semelhanca de um
langamento contabil de partida dobrada. A lei aprovada representaria uma espécie de balanco final
das alteracdes.

O art. 166 da Constituicao veda o cancelamento de dotacdes relativas ao servico da
divida, pessoal e encargos sociais e transferéncias constitucionais, exceto por erro ou omissao. O
parecer preliminar estabelece restricbes complementares ao cancelamento do conjunto de despesas
obrigatorias constitucionais e legais definidas na LDO.

A forma genuina de alteracdo da despesa do projeto de lei orgamentéaria com emenda
de remanejamento - acréscimo de programagdo com fontes derivadas exclusivamente do
cancelamento de outra(s) despesa(s) do projeto - enfrentou e enfrenta dificuldades:

58 _ . - . . . N
Existe um cédigo no orgamento que identifica a modalidade de aplicagdo da emenda;
59 x .- .
Dotagao insuficiente para concluir uma obra ou etapa da mesma;
60 . A -
E devem, para efeito de transparéncia orgamentaria.



a) de ordem politica e decisoéria cuja superagao exige o desenvolvimento de uma cultura
de escolha e prioridade, na medida em que a aprovagao de uma emenda representaria também o
Onus politico da reducgéao de outra dotagéo;

b) de ordem técnica e operacional, pois 0s cancelamentos indicados pelas emendas
podem se sobrepor. Para contornar essa dificuldade sera necessario organizar e definir prerrogativas
de cancelamento. No caso das emendas de Comissao, por exemplo, os acréscimos e cancelamentos
propostos pelas emendas de Comissao limitar-se-iam as programagdes de ambito nacional e ao
mesmo 6rgdo ou area temética; as emendas de bancada, por sua vez, apenas poderiam cancelar
recursos do mesmo estado ou distrito federal ou regido.

Hoje, apesar das emendas indicarem do ponto de vista formal a programacéo a ser
cancelada®, quem define os cancelamentos sé&o os relatores, formando banco de fontes observados
os limites aprovados no Parecer Preliminar®®. Essas fontes podem advir de cortes lineares, cortes
seletivos ou da reserva de contingéncia. Adicionam-se ainda as fontes derivadas da reestimativa de
receita.

Esse processo - que desvincula o atendimento da emenda com o cancelamento
proposto - diminui a capacidade do Congresso Nacional de examinar e avaliar de forma mais critica a
programacéo proposta pelo Executivo®.

As emendas apresentadas podem ser inadmitidas pela Comissao mista, por indicagao
dos relatores, caso ndo atenderem os requisitos de admissibilidade constitucional e regimental, o que
inclui o exame da adequagao com o plano plurianual e com a LDO.

A apresentacdo e o processamento das emendas é informatizado permitindo maior
seguranca nos procedimentos. Os 6érgaos de assessoria e consultoria institucionais preparam
instrugées necessarias a formulagao e apresentacao. Paralelamente, orienta parlamentares e demais
assessores acerca do atendimento dos requisitos legais a serem observados.

EMENDAS INDIVIDUAIS

O processo histérico da atuagcdo do Poder Legislativo na lei orgamentaria levou a
exacerbagao® do uso de iniciativas individuais, cuja finalidade precipua é o atendimento da base
eleitoral. Num primeiro momento, apés a constituicdo de 1988, nao havia qualquer restricdo quanto
ao numero ou ao montante de emendas que poderia ser aprovado. Nos anos seguintes, limitaram-se
as mesmas em cinquienta emendas por parlamentar, sem restricdo de valor.

A Resolugao n? 02/95 reduziu o nimero de emendas individuais para vinte e atribuiu ao
parecer preliminar a fixagdo de limite global por mandato parlamentar®. Firmou assim os seguintes
principios:

a) limitagdo do n° de iniciativas e do valor concedido, como forma de evitar, pela
pluralidade de atores e disperséo de interesses, fragmentacao das politicas publicas;

b) igualdade de atendimento & disposi¢éo de cada mandato®.

O quadro seguinte mostra a evolucdo®, desde a citada Resolucdo, do nimero de
emendas individuais e coletivas. Considere-se que alguns poucos parlamentares deixam de
apresentar emendas individuais® e muitos apresentam menos que vinte emendas. Da andlise
podemos observar tendéncia geral de redugcdo do nimero de emendas parlamentares individuais. O
aumento na quantidade de emendas em 2005 pode ser explicado pelo acréscimo no montante total,
gue passou de R$ 2,5 milhdes para R$ 3,5 milhdes.

A reducdo no nimero de emendas individuais reflete:

61 P A e .
Quase sempre é indicada como fonte a reserva de contingéncia. Nas emendas individuais isso é a regra.

%2 Weder de Oliveira, da Consultoria de Orgamento, Fiscalizagdo e Controle do Senado, sugere a distingao formal
entre emendas a despesa do tipo remanejamento e emendas do tipo apropriagdo, estas Ultimas relacionadas ao uso de fontes
identificadas ou autorizadas no Parecer Preliminar.

% 0 cancelamento proposto somente é relevante na eventualidade do Autor propor destaque para votagdo em
separado da emenda na CMO, depois da manifestagéo contraria do Relator quanto ao atendimento.

% A CPI do orcamento recomendou o fim das emendas individuais.

% Para 0 orgamento de 2004, cada parlamentar pode apresentar um montante de R$ 2,5 milhdes sendo que, pelo
menos 30% das emendas individuais deveriam ser destinadas a area de salde; em 2005 o valor aumentou para R$ 3,5
milhdes, sem vinculagao.

% Cabe observar que, nos créditos adicionais, parlamentares podem ser atendidos de forma diversa. Veremos
também que muitas emendas “coletivas” destinam-se a atender interesses locais.

¥ 0 ntimero de emendas individuais por parlamentar ndo se alterou, desde entdo. As emendas de bancada
estadual, no entanto, subiram de 10 para uma faixa de 18 a 23, conforme o estado.

%8 Se todos os parlamentares apresentassem as vinte emendas teriamos 11.720 emendas;



a) concentracao de iniciativas em determinadas ag6es ou municipios;

b) aumento de emendas com localizacado indefinida, dando maior flexibilidade ao
parlamentar para a escolha do municipio beneficiado no momento da execucdo orgamentaria. Esse
aspecto é preocupante, na medida que o orgamento publico deveria se orientar, quando da
elaboracao, pela definicao clara das prioridades e escolhas efetuadas, e, na execugéao, por critérios
publicos e impessoais, seguindo orientagao do Parecer Preliminar ou da LDO.%

Discute-se a necessidade de reformar os mecanismos de transferéncias voluntarias
aperfeicoando o sistema politico-institucional e as relagcdes entre Governo, Congresso Nacional e
sociedade. O uso indiscriminado da liberagdo de transferéncias voluntarias como instrumento de
manipulacao politica ndo condiz com os principios republicanos de igualdade no acesso ao servigo
publico e de impessoalidade na administracao.

Um primeiro passo seria estabelecer, em atendimento aos preceitos da LDO, critérios
mais transparentes na elaboracdo e na execugédo das programacoes relacionadas as transferéncias
voluntarias. Tais critérios poderiam integrar a definicdo do programa no PPA, na LDO ou mesmo em
leis especificas, baseado em indicadores, parametros e férmulas que ponderem o censo da
populagéo beneficiada, desigualdades espaciais ou outros indices adequados.

O processo orgamentario deve garantir que os recursos publicos sejam direcionados as
areas mais carentes, do ponto de vista nacional ou regional. Vislumbra-se, nessa hip6tese, uma
atividade parlamentar mais direcionada a formulacdo e definicdo de programas prioritarios e de
politicas publicas de carater nacional com critérios e formulas que promovam distribuicdo mais justa
e imparcial.

Cumpre salientar também a tendéncia de elevacao das transferéncias para entidades de
direito privado, a exemplo das associa¢des, organiza¢des nao governamentais e OSCIP. As ultimas
LDOs alargaram essa possibilidade, restrita na Lei n? 4.320/64 a salde e educacgao. A fragilidade do
controle desses gastos sugere que se adote, na LDO ou no Parecer Preliminar, disciplina que
obrigue a identificacdo da entidade e fixagcdo de metas e controle dos resultados.

EMENDAS COLETIVAS

A Resolugédo n® 02/95 criou as emendas coletivas definindo-as como prioritarias. A
emenda coletiva, pela sua maior representatividade, foi concebida como instrumento de conciliacao e
concentracdo de iniciativas em torno de projetos de grande vulto ou agbes e atividades relacionadas
a politicas publicas setoriais e regionais.

Ao contrario das individuais, ndo existem limites pré-fixados quanto ao valor de
aprovacao das emendas coletivas. A avaliagdo das emendas coletivas, no modelo da Resolug¢édo n®
02/95 e suas alteragdes, deveria levam em conta a importancia e a situagao de cada obra ou agao,
observados custos e cronograma e o plano plurianual, com maior nivel de acompanhamento e
fiscalizagéo’.

QUADRO 4 - N.2 DE EMENDAS POR TIPO - ORCAMENTOS 1996 A 2004

BANCADAS -

ANO A OADY  REGIONAISE  COMISSOES inpvipuaL
NACIONAL

1996 279 28 110 10.403

1997 271 27 108 10.348

1998 245 26 121 8.533

¥ Art. 72 da LDO/2005. A execugdo da lei orcamentaria e créditos adicionais obedecera ao principio
constitucional da impessoalidade na Administragdo Publica, ndo podendo ser utilizada para influir na apreciacdo de
proposicoes legislativas em tramitacdo no Congresso Nacional.

Paragrafo unico. A execugdo or¢gamentaria e financeira das agdes constantes do programa de trabalho da lei
orcamentaria realizada por meio de transferéncias voluntarias, ressalvados os impedimentos de ordem legal, técnica ou
operacional, devidamente justificados, observara os critérios de que trata o art. 50 desta Lei.

Art. 50. A execugdo orgamentaria e financeira, no exercicio de 2004, das transferéncias voluntarias de recursos
da Unido, cujos créditos orgamentéarios nao identifiquem nominalmente a localidade beneficiada, inclusive aquelas destinadas
genericamente a Estado, fica condicionada a prévia publicagéo, em érgao oficial de imprensa, dos critérios de distribuicdo dos
recursos

" A lei 8.666/93 admite como modalidade de licitagdo “convite” para obras e servicos de engenharia até R$
150.000,00.



1999 272 - 120 7.572

2000 275 24 112 8.334
2001 408 25 125 8.478
2002 426 10 123 7.246
2003 427 10 130 6.900
2004 501 10 128 7.260
2005 500 10 139 7.593

O quadro mostra o aumento do numero de emendas de bancada estadual que quase
dobrou no periodo, resultado de pressdes havidas na Comisséo durante a tramitagdo do orgamento.

Identifica-se a utilizacdo crescente de emendas coletivas estaduais como forma de
ampliacdo dos limites impostos as emendas individuais. Estudo’ concluiu que mais da metade das
emendas de bancada estadual em 2003 caracterizavam-se como emendas “partilhaveis”, assim
denominadas pela indefinicdo espacial do seu objeto associado as modalidades de aplicagcdo que
indicam transferéncia especialmente para municipios (modalidade 40). O estudo aponta sobre a
questdo que as emendas partilhaveis, crédito genérico:

a) ferem o principio da especificacdo orgamentaria, cumprindo lembrar que essa pratica
também é adotada pelo Poder Executivo;
b) aumentam a discricionariedade dos 6rgaos executores, ao transferir a definicdo da
localidade do gasto para os mesmos;
c) interferem internamente na correlagdo interparlamentar, debilitando a equidade no
tratamento dos mandatos legislativos; e,
d) ndo observam rigidamente os critérios exigidos pela Resolugdo n° 1/01-CN para as
emendas coletivas.
Quanto as emendas regionais, observamos que o nimero de emendas foi reduzido em
2002, passando de cinco’® para duas emendas por regiéo, revelando perda de prestigio politico.
O quadro seguinte mostra o valor aprovado em cada tipo de emenda no periodo. Mais
uma vez os dados confirmam a importéncia das emendas de bancada estadual que absorvem cerca
de 60 % dos recursos disponibilizados.

QUADRO 5 - VALOR APROVADO DAS EMENDAS COLETIVAS - ORCAMENTOS 1996 A 2004

R$ Milhoes
ANO BANCADA BANCADAS COMISSOES INDIVIDUAL
ESTADUAL REGIONAIS E CD/SF
NACIONAL

1996 1.608 252 169 862
1997 1.574 118 274 845
1998 2.048 154 464 866
1999 2.323 - 600 866
2000 3.256 224 1.334 880
2001 4.311 238 1.470 1.178
2002 5.444 75 1.733 1.178
2003 6.015 78 1.769 1.185
2004 3.756 75 839 1.479
2005 6.010 113 1600 2.075

Observa-se, paralelamente, elevado crescimento dos valores destinados as emendas de
Comissao, que devem ter carater institucional ou nacional e propor agdes relativas a atribuicao
regimental do 6rgédo colegiado. Essas emendas ndo podem refletir interesse tipicamente estadual ou
local.

A comparagao dos dados mostra que no periodo inicial de 1996 a 1997 a emendas de
Comissao representaram menos de 20% dos recursos destinados as emendas de bancada estadual.
Nos exercicios de 2000 a 2002 se situaram na faixa de 30 a 40 %, caindo para menos de 30% nos
anos seguintes.

" Consultoria de Orgamento CD: “Emendas coletivas partilhaveis”, de Eber Zoehler Santa Helena.
2 O nimero maior do que vinte e cinco é resultado do desdobramento de emenda apresentada.



A elevacdo do montante das emendas de Comissdo pode ser atribuido em parte ao
aumento da programagao genérica e discriciondria relacionada as transferéncias voluntérias,
contrapondo-se assim ao objetivo original de representarem um instrumento legitimo de formulacao e
implementagao de politicas publicas nacionais e/ou institucionais.

Sugere-se, como forma de valorizagdo das emendas de Comissado, que as mesmas
sejam necessariamente acompanhadas, em sua justificagdo ou em suas metas, de elementos,
critérios e férmulas, tomando por base a populagdo beneficiada, como forma de impedir o uso
eleitoral e discricionario das mesmas quando da execugéo orgamentaria’.

4.5 As RELATORIAS SETORIAIS E GERAL

A apreciagdo das emendas inicia-se pelos relatores setoriais, que fazem o primeiro
exame da programagao de trabalho das unidades orgamentérias de cada area tematica, observadas
as regras do parecer preliminar. Os pareceres setoriais sédo votados diretamente na Comissao e nao
mais em subcomissées’.

Os cancelamentos méaximos e as regras de remanejamento sao fixados no Parecer
Preliminar, como vimos. Os recursos fixados ou autorizados no Parecer Preliminar incluindo os
advindos dos cancelamentos seletivos séo classificados por fontes e utilizados para o atendimento
das emendas.

O Relator-Geral, na sua prerrogativa de elaborar o Parecer Preliminar, podendo
reestimar a receita orgamentaria e utilizar a reserva de contingéncia’, é que acaba provendo a maior
parte das fontes aos relatérios setoriais. Reestimativas de receita somente podem ser utilizadas para
atendimento de emendas depois de aprovadas pela CMO, ouvido o Comité de Avaliacdo de Receita.
O critério de reparticdo dos recursos aos relatores setoriais observa geralmente a proporcionalidade
com o numero de emendas coletivas apresentadas para cada setor.

Aprovados os relatorios setoriais, pode o Relator-geral efetuar novas mudangas que
impliguem aumento ou redugédo dos valores atendidos para cada emenda. No entanto, ndo pode
aprovar emenda rejeitada pelos relatores setoriais.

Os relatores ndo podem criar novas emendas, ou de outro modo, ndo podem incluir
despesas que ndo foram objeto de emenda previamente apresentada, salvo no caso de erros e
omissdes de ordem técnica ou legal, devidamente justificadas.

Os orgaos de consultoria e assessoramento, no atendimento aos relatores, elaboram
andlises, estudos e notas técnicas relativas aos temas de maior indagagcao ou complexidade.
Relatérios gerenciais também s&o publicados para subsidiar e facilitar o debate da proposta
or¢camentéria. Sao elaboradas ainda, sob orientagdo dos autores, minutas de pareceres. O trabalho
de processamento das decisdes das relatorias e da Comissao deve garantir’® a compatibilidade das
fontes de recursos com as emendas atendidas. Os relatores devem ser alertados sempre que se
constatar inobservancia, no projeto de lei ou nas emendas, dos requisitos constitucionais, legais ou
regimentais’’.

E obrigacdo regimental a apresentacdo de relatérios com elementos que permitam o
conhecimento exato das mudangas propostas. Os relatérios tematicos devem esclarecer as
alteracdes processadas e conter analise dos aspectos relevantes nas respectivas areas de atuagéo
do governo federal.

Durante a leitura e discussao dos relatérios na Comissdo podem ser apresentados
destaques a proposta orgamentaria ou as suas emendas. Os destaques representam espécie de
recurso ou pedido de reconsideragdo acerca do parecer dado as emendas rejeitadas ou atendidas
apenas parcialmente pelo relator. Os destaques também podem propor a recomposi¢céo de valores
que constaram do projeto de lei orgamentaria mas que foram cancelados pelo relator. Nao podem, no
entanto, inovar ou trazer matéria nova a apreciagao.

O relatério, depois de discutido, é aprovado pela Comissdo, com ressalva dos

73 . . . - ~ s . ~ . . .
Evitar-se-ia, assim, a utilizagdo das emendas de Comissdo como forma de ampliagdo das emendas individuais.
74 A L . . . - =
A experiéncia da criagdo de subcomissdes para apreciar as area tematica constava da Resolugdo n® 02/95,
ndo tendo atingido seu escopo: as subcomissfes pouco se reuniram, ndo acompanharam a execugdo or¢camentaria;
paralelamente, pelo seu porte, representavam quorum fragil, bastando 11 dos 22 membros para formar maioria; as votagoes
paralelas reduziam a capacidade de participagao dos demais membros da CMO.
”® Nos Ultimos anos as LDOs tém destinado a reserva de contingéncia, para uso na apreciagéo do projeto de lei
orcamentaria, 1% da receita corrente liquida - cerca de R$ 3 bilhdes.
76 - . .
Neste aspecto, o processamento da pega orgamentaria pelo sistema de assessoramento procura garantir
autenticidade (oficialidade) e seguranga técnica ao Poder Legislativo.

77 . - A . I
Cumpre salientar que nos ultimos anos um Comité de parlamentares analisa a admissibilidade das emendas;



destaques apresentados durante a discussado. A Resolucao n® 1/01-CN admite apenas destaque que
indique claramente a fonte de seu custeio. Esta regra é fundamental para preservar o equilibrio
original entre receitas e despesas no momento critico de maior presséo politica e representou uma
conquista importante no aperfeicoamento do processo decisorio.

4.6 A VOTACAO DO PARECER FINAL

A harmonizacao e adequacao dos relatérios setoriais e sua consolidacéo final é feita na
segunda etapa de apreciacdo do or¢gamento pelo Relator-geral. Apds reexaminar todos o relatérios
setoriais aprovados conclui por um substitutivo - o projeto de lei modificado pelas emendas
parlamentares aprovadas — que é apresentado para discussao e votagao no plenario da Comissao.

Cabe ao Relator-Geral o equacionamento das demandas representadas pelas emendas
coletivas, uma vez que as emendas individuais séo todas atendidas na fase setorial, com recursos
identificados pelos relatores setoriais ou mesmo pelo Relator-Geral”. As discussées que se
estabelecem nesta fase séo tipicamente voltadas aos interesses estaduais onde cada bancada
estadual procura ampliar o conjunto de investimentos do respectivo estado no &mbito do orgamento
da Unido. Para tal conciliacdo sao promovidas reunides publicas do Comité de Avaliacdo de
Emendas com parlamentares e representantes de cada um dos estados da federagéo.

Este debate é provavelmente o que exige maior capacidade de negociacdo na
composicéo de interesses em conflito”®: de um lado, a escassez de recursos, e, de outro, a demanda
por um maior atendimento das despesas. Completa o quadro a atuagédo de partidos, Comissdes e
parlamentares que defendem emendas de Comissao relacionadas a ampliacdo de gastos sociais, a
exemplo da salde, educacéo e reajuste do salario-minimo.

Saliente-se, ainda, que a prevaléncia de interesses estaduais viabilizados pelas
emendas de bancada, se ndo disciplinados de forma adequada, tende a provocar dispersdo dos
recursos da Unido em projetos estaduais e locais em detrimento de uma programacao orgamentaria
voltada para politicas nacionais.

Depois de aprovado pela Comissdo e sistematizado, o substitutivo segue para a
apreciagdo pelo plenario do Congresso Nacional. Assim como nos relatérios setoriais, cabem
destaques ao relatério final.

4.7 SISTEMATIZACAO DO PARECER FINAL E ENCAMINHAMENTO A MESA DO CONGRESSO
NACIONAL

A sistematizacdo do Parecer Final consiste de uma série de procedimentos e ajustes
que devem ser realizados pelos 6rgdos de consultoria e assessoramento. Nesta etapa séo
conferidas todas as despesas e fechados os quadros de receita. Verifica-se da mesma forma o
equilibrio entre receitas e despesas, corrente e primario, a compatibilidade de fontes e destinagdes.

Também sdo ajustadas as metas fisicas com o montante final da dotagdo orcamentaria
consignada. Assim, se um subtitulo teve seus recursos duplicados, em regra, as metas também
devem ser elevadas na mesma proporcdo. Metas fisicas associadas as dotagcbes orgamentarias
devem permitir a avaliagdo de custos e da eficiéncia do gasto®. No entanto, ndo é dada devida
importancia na formulacdo das metas propugnadas na lei.

4.8 VOTACAO E SISTEMATIZACAO DAS DECISOES DO CONGRESSO E GERACAO DO
AUTOGRAFO

No plenario do Congresso Nacional todos parlamentares podem participar novamente
do da discussdo da peca orcamentaria. A aprovacdo da matéria pela Comissdo, no entanto,
praticamente esgota as possibilidades de dissenso, viabilizando uma apreciagdo mais célere no
plendrio do Congresso. E vedada a apresentacdo de emendas diretamente no plenério do
Congresso.

Admite-se, no entanto, destaques as emendas apresentadas na CMO, desde que haja o
devido apoiamento regimental. No plenario a matéria orgamentéria é relatada pelo mesmo Relator-
Geral que relatou o projeto na Comissao.

Ao final da-se nova sistematizagdo a semelhang¢a do procedido no &mbito da Comisséo,

78 . . -
O Relator-Geral pode antecipar recursos na fase das relatorias setoriais.

79 . -
A busca do consenso exige esforgos e negociagdes recorrentes e prolongados.

80 As LDOs prevéem que os custos unitarios das obras ndo poderdo ser superiores a mediana daqueles
constantes do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construgao Civil - Sinapi, mantido pela Caixa Econémica
Federal.
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sbé que em menor escala, pois as alteracdes de plendrio sdo em menor numero. Depois de
processadas eventuais modificagdes havidas no ambito do plenario, sdo gerados os quadros
consolidados previstos na Lei 4.320/64 e na LDO, imprimindo-se a versao final do autégrafo, ou seja,
documento com o contelido e a forma final da lei, pronto para se enviado a sangéo presidencial.

4.9 SANCAO PRESIDENCIAL, PROMULGAGAO E PUBLICAGAO PELO PRESIDENTE DA REPUBLICA

O autdgrafo é remetido ao Presidente da Republica para sang¢édo e publicacdo da lei
or¢camentaria no prazo maximo de 15 dias uteis, nos termos da Constituicdo. Ocorrendo vetos, o
Congresso tera trinta dias para aprecié-los, podendo torna-los sem efeito, caso seja esta a decisao
da maioria absoluta dos congressistas.

Os vetos devem incidir sobre o total de cada dotacdo orgamentéria, ou seja, ndo é
admitido veto sobre uma parcela da dotagdo autorizada. Nos termos do § 8° do art. 166 da
Constituicdo Federal, os recursos que, em decorréncia de veto, ficarem sem despesas orgamentarias
correspondentes, poderdo ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou
suplementares.

Nos ultimos anos, o Presidente da Republica ndo tem usado de sua prerrogativa de
vetar diretamente a programacdo orcamentaria®’. O uso da limitacdo de empenho e pagamento
durante a execugao, hoje regulado pela LRF e LDOs, tornaram-se poderoso mecanismo nas maos
do Executivo, substituindo com vantagens eventual necessidade de vetos.

As LDOs prevéem que, no caso de ndo aprovagao do orgamento até o final do exercicio,
0 orcamento pode ser executado dentro dos limites e montantes do projeto de lei, mas apenas
quanto as despesas consideradas obrigatorias, de natureza constitucional ou legal, tais como as
despesas com pessoal e encargos sociais, transferéncias constitucionais, previdéncia social,
despesas financeiras.

As demais despesas, discricionarias, integradas pelos investimentos e por parte do
custeio ndo podem ser realizadas sem a aprovacado do orgcamento. O Poder Executivo considera que
essa regra ndo atende o equilibrio de prerrogativas entre poderes porque faz com que eventuais
atrasos no cronograma legislativo afetem o funcionamento minimo da administracdo federal,
obrigando o governo a negociar a aprovagao em desigualdade de condigbes.

O preceito tradicional que liberava a execugédo de 1/12 avos da proposta apresentada,
por outro lado, foi combatido no passado sob argumento inverso, ao propiciar inércia na bancada
governista em detrimento do interesse congressual de aprovacdo de emendas. Com a Constituicao
omissa nesse importante aspecto, fica a questdo para ser equacionada por emenda constitucional ou
em lei complementar.

5 PARTICIPACAO DAS DEMAIS COMISSOES TEMATICAS

De acordo com a Constituicao, o exame e parecer sobre planos e programas nacionais,
regionais e setoriais e 0 acompanhamento e a fiscalizagdo orgamentaria podem ser exercidos pela
CMO e também pelas demais comissOes tematicas. Exceto no que tange a possibilidade de
apresentar emendas, as comissdes tematicas ainda ndo foram adequadamente incorporadas ao
processo decisério orgamentario.

Ha tempo se discute acerca da ampliagcdo de suas atribuicbes. Hoje, tais comissdes
poderiam exercer plenamente seu papel no acompanhamento e fiscalizagdo orgamentaria. Da
mesma forma é possivel, através de dispositivo regimental, abrir sua participacdo nas audiéncias e
discussoes que se dao no ambito da CMO.

O poder de deliberagcao orgamentaria, no entanto, somente podera ser repartido com as
comissdes tematicas por meio de emenda a Constituicdo. Em uma nova configuragao, identifica-se
nas Comissdes Orcamentérias, atentando-se a segregagao de fungdes e a experiéncia de érgaos
legislativos similares de outros paises, a vocagdo precipua de sistematizagdo, definicao e
fiscalizagdo da execugdo da politica fiscal associada ao conjunto de varidveis econémicas e fiscais
atinentes ao endividamento publico, resultados fiscais, nivel geral de receitas e crédito. Caberia
também a Comissdo Orgcamentaria a fixacdo de limites de programacao por area tematica a serem

8 Os vetos, quando existentes, restringindo-se aos dispositivos do texto da LOA.



observados pelas demais Comissdes®.

O papel das comissdes tematicas, no caso em tese, poderia ser ampliado quanto a
aprovacao das despesas obrigatérias que dependem de legislagao de sua competéncia, observados
os limites fixados pela Comissdo Orgcamentaria. As Comissdes encarregadas do exame de mérito da
receita, da mesma forma, teriam que garantir limites minimos estabelecidos.

Encerrada a apreciacdo pelas comissdes tematicas, a Comissdo Orgamentaria
promoveria a sistematizacdo e reconciliagdo das propostas®®. Esse novo arranjo, evidentemente,
exigira discussdes e analises mais profundas tendo em vista sua maior complexidade politica e
regimental®.

¥ Nos EUA as despesas discriciondrias sdo apreciadas por Subcomissdes de Apropriacdo, cabendo as
Comissbes tematicas efetuar e conciliar a legislagdo das despesas obrigatérias, observados os limites da Comissao
Orgamentaria.

8 Paralelamente, poderia ser atribuida & Comissdo Orcamentaria a verificacdo da compatibilidade orgamentaria
de projetos de lei e medidas provisérias que tramitam nas Casas com impacto na receita e nas despesas orgamentarias.

8 Um dos problemas é a definicdo e harmonizagdo de competéncias das comissdes tematicas da Camara e do
Senado. A adogdo do bicameralismo no Brasil exigira maior prazo de tramitagdo e, certamente, uma comissao mista de
sistematizagao da lei orgcamentaria, depois de aprovada na Camara dos Deputados e no Senado Federal.



6 ANEXOS

ANEXO 1
PPA/LDO/LOA — PRAZO CONSTITUCIONAL E DATA DE APROVAGAO NO CONGRESSO NACIONAL

EXERCICIO PLANO PLURIANUAL LDO LOA
DE VIGENCIA Data de
DA LEI PRAZO Data de PRAZO Data de PRAZO aprovacao CN
CONSTITUCIONAL aprovagdo CN  CONSTITUCIONAL aprovagdo CN  CONSTITUCIONAL
1991 17 Dez 1990  30/Jun/19902  10/Jul/1990  15/Dez/1990°  17/Dez/1990
1992 01Jul 1992  30/Jun/19912  28/Jun/1991  15/Dez/19913  19/Dez/1991
15/12/ 1990°
1993 (PPA 1991/1995 e 30/Jun/ 19922 01/Jul/1992  15/Dez/19923  31/Mar/1993
1994 Revisao 1992/95) 30/Jun/ 19932  13/Juli1993  15/Dez/19933  19/0ut/1994*
1995 30/Jun/ 19942  30/Ago/1994  15/Dez/1994°  21/Dez/1994
1996 10 Abr 1996 30/Jun/ 19952  03/Jul/1995  15/Dez/19953  09/Abr/1996
1997 1512/ 19951 30/Jun/ 19962  25/Jun/1996  15/Dez/19963  19/Jan/1997
1998 (PPA 1996/1999) 30/Jun/ 19972  25/Jun/1997  15/Dez/19973  11/Dez/1997
1999 30/Jun/ 19982  01/Juli1998  15/Dez/19983  27/Jan/1999
2000 15Jun 2000*  30/Jun/ 19992  29/Jun/1999  15/Dez/1999°  12/Abr/1999
2001 15/12/ 1999 30/Jun/ 20002  28/Jun/2000  15/Dez/20002  28/Dez/2000
2002 (PPA 2000/2003) 30/Jun/ 20012  27/Jun/2001  15/Dez/20013  27/Dez/2001
2003 30/Jun/ 20022 02/Juli2002  15/Dez/20023  19/Dez/2002
2004 15112/ 2003 13Jul 2004  30/Jun/20032  26/Jun/2003  15/Dez/2003°  23/Dez/2003
2005 (PPA 2004/2007) 30/Jun/ 20042  13/Jul/2004  15/Dez/20043  28/Dez/2004

1 - Constituicao Federal: Ato das Disposi¢ées Constitucionais Transitérias, art. 35 § 22, inciso | :

“§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°

seguintes normas:
| — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para
sangao até o encerramento da sessao legislativa;”

, | e ll, serdo obedecias as

2 - |l — o projeto de lei de diretrizes orgamentarias serd encaminhado até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangédo até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa;
(30 de Junho)

3- |l — o projeto de lei orgamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses antes do enceramento do

exercicio financeiro e devolvido para sangéo até o encerramento da sessao legislativa;

* Nao houve deliberagdo na Comisséo;

OBS: Art. 57 da CF: O Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na Capital Federal, de 15 de fevereiro a 30
de junho e de 12 de agosto a 15 de dezembro. O Congresso podera ser convocado extraordinariamente pelo Presidente do
Senado ou pelo Presidente da Republica.



ANEXO 2 - SUBSIDIOS PARA MODIFICAGAO DA RESOLUGAO 01/01-CN*®

PROBLEMAS/
DEFICIENCIAS

CAUSAS/MOTIVOS

SOLUGOES / SUGESTOES

Promocao de reestimativa
de receitas com base na
necessidade de aumento de
despesas.

Concentragdo de fungdes na relatoria geral
(reestimar a receita e alocar despesa,
especialmente de natureza discricionaria).

Possibilidade de,
reestimar a receita.

a qualquer momento,

Segregacao das fungdes e/ou das etapas de

reestimativa e de alocagdo, pelas
alternativas:

Atribuindo ao relator-geral a analise da
receita e das despesas obrigatorias

(financeiras e primarias) cf parecer preliminar
(o acolhimento das emendas relativas a
despesas discricionarias caberia
exclusivamente as relatorias setoriais); ou
Atribuindo a uma relatoria especifica a
andlise da receita;

Restringir a possibilidade de se reestimar a
receita a um Unico momento; ou fixar prazo
para tal procedimento.

Pouca discussao das
questbes inerentes  as
areas tematicas.

Papel secundario das relatorias setoriais;
Pouca participagéo, por parte das Comissoes
Permanentes, na discussdo e alocagao
orgamentaria em suas areas de competéncia;
Parcela razoavel dos recursos provenientes
de reestimativa de recursos sdo alocados pela
relatoria geral.

Possibilidade de revisdo pela relatoria geral,
sem critérios definidos, dos relatérios setoriais
ja aprovados na Comissao.

Enfase  excessiva  da
alocagdo da despesa no
interesse  estadual em
detrimento do enfoque das
politicas publicas setoriais e
regionais.

Possibilidade de revisdo pela relatoria geral,
sem critérios definidos, dos relatérios setoriais
ja aprovados na Comissao;

Predominéncia do interesse estadual ou local
em detrimento de politicas nacionais;
predomina, na divisdo dos recursos no ambito
do Comité de Emendas, critérios voltadas a
localizagéo (ente beneficiado) em prejuizo da
avaliacdo da finalidade do gasto (populagédo
beneficiada);

Exclusividade  ou predominancia no
acolhimento das despesas discricionarias
pelas relatorias setoriais, se adotada a
alternativa a) acima;

Estabelecimento de limites e critérios a
relatoria geral, no parecer preliminar, para
remanejamento e  cancelamentos na
programagdo constantes dos pareceres
setoriais, se adotada a alternativa b);
Realizagdo de audiéncia publicas conjuntas
com as Comissoes Permanentes
correspondentes;

Falta de isonomia entre os
mandatos parlamentares na
alocacéo orgamentaria.
Falta de critérios na
execucao das
transferéncias voluntarias

Apropriacdo individual das emendas coletivas
(aumento das emendas partilhadas).
Inexisténcia de critérios de alocagdo e de
execugdo dos programas relativos as
transferéncias voluntarias

Limitagdo das emendas “coletivas” que nao
traduzam, de fato, interesse estadual,
regional ou nacional.

Incluséo no PPA ou na LDO de critérios e
parametros de alocagdo e execugdo dos
programas relacionados as transferéncias
voluntérias.

Participagdo limitada dos
relatores e necessidade
especializagao dos

parlamentares.

Designacgéo tardia dos relatores;

Fixacdo de prazos e de critérios para
designagéo dos relatores de forma a permitir
0 acompanhamento da execugdo (ano em
curso) e da elaboracdo do orgamento
seguinte.

Dificuldade de identificacao
precisa das obras com
indicios de irregularidades.

Auséncia de normatizagcdo do Quadro de
Obras com Indicios de Irregularidades quanto
a sua vigéncia e eficacia.

Criagdo de Quadro Permanente de Obras
com Indicios de Irregularidades
periodicamente atualizado pela Comisséo.

Inconsisténcias decorrentes
na tramitacdo paralela dos
projetos de plano plurianual
e de lei orgamentaria.

Prazos constitucionais de encaminhamento e
devolugéo dos projetos de lei;

Necessidade de compatibilizar o projeto de lei
orgamentaria como plano plurianual, ainda
nao aprovado;

Aprovacdo do projeto de plano plurianual
previamente a apresentagdo dos relatérios
setoriais do projeto de lei orgamentaria.

Edicéo da nova lei complementar

Baixa execugao das
despesas discricionarias.

Deficiéncia no acompanhamento da execugao
orgamentaria.
Auséncia de
orgamentaria.

discussdo da execugao

Instituicho de comité de avaliagdo da
execugao orgamentaria;

® Documento original preparado, em 2004, pelas Consultorias de Orgamento CD e SF— resumo, com ajustes.



