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RESUMO

Esse estudo tem por objetivo analisar as modificacGes proporcionadas pela
Resolucdo n° 1, de 2006-CN, no processo legislativo do ciclo orgamentario. Inicialmente,
sdo feitas breves consideragdes a respeito das Resolugdes do Congresso que anteriormente
regularam o funcionamento da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO). No exame da Resolucéo atual, em vigéncia desde novembro de 2006,
0 estudo aborda as principais dificuldades que ocorriam para a apreciacéo das leis do ciclo
orcamentario e que motivaram a aprovacdo dessa norma, além de fazer uma andlise dos
problemas j& detectados na sua aplicacdo. Por fim, apresentam-se as consideracdes finais

apontando sugestfes para aprimoramento da Resolucdo.

Palavras-chave: resolucgdo, leis orcamentérias, parlamentares.
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INTRODUCAO

A Carta Magna Brasileira de 1988 elevou 0 processo orcamentario ao
patamar normativo da Constituicdo, o que fez ingressar no ordenamento constitucional
patrio a exigéncia de uma norma que disciplinasse o trdmite das matérias orgcamentarias.
Dentro desse escopo surge a necessidade, por parte do Poder Legislativo, de editar uma
norma que disciplinasse a tramitacdo dos Projetos de Lei relativos ao Plano Plurianual, as
Diretrizes Orcamentarias, ao Orcamento Anual e aos créditos adicionais, projetos esses que
compdem o denominado ciclo orcamentario brasileiro’. Como instrumento legal para
suprir essa exigéncia surge a Resolucdo n® 1, de 1991-CN, como parte integrante do

Regimento Comum do Congresso Nacional.

Diversas discussdes parlamentares e analises técnicas sao efetuadas antes e
durante o processo legislativo que determina o texto da Resolucéo, e esses debates seguem,
também, na aplicabilidade dessa norma quando da apreciacdo das leis do ciclo
orcamentario. Essas leis, alias, sdo tidas em grande consideragdo por autoridades
econémicas de destaque nacional, como o ex-Ministro da Fazenda Mailson da Nobrega,
que em declaragdo no Programa da Globo News intitulado “Painel”, exibido no dia 1° de
janeiro de 2009, cita em suas colocagfes que as leis orcamentarias sdo as mais importantes

para qualquer sociedade.

Dessa forma, constitui escopo da presente monografia analisar, ao longo do
texto, a luz de apanhados técnicos e discussdes politicas, o grau de eficiéncia alcancado
pela Resolucdo n° 1, de 2006 — CN, que é o estatuto normativo interno aplicavel a espécie

no momento atual.

! De acordo com art. 165 da Constituicéo, o ciclo orcamentéario compreende: (i) a lei que estabelece o

Plano Plurianual; (ii) a lei de Diretrizes Orcamentérias; e (iii) a lei Orcamentaria Anual.
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Dentro dessa proposta, procura-se destacar os fundamentos politicos que
motivaram o Poder Legislativo a optar por uma dindmica interna de procedimento que por
vezes possa implicar sacrificios & propria prerrogativa parlamentar, no que se refere a
destinacdo dos recursos publicos, mediante apreciacdo do processo orcamentario na érbita

legislativa.

Busca-se, assim, neste trabalho monogréfico, destacar os problemas que
motivaram a promulgacdo de uma nova Resolucdo que “dispde sobre a Comissdao Mista
Permanente a que se refere o 81° do art. 166 da Constituicdo bem como a tramitagédo das
matérias a que se refere o mesmo artigo™. No aspecto politico, sdo descritas questdes
como: dificuldade na formacdo de quorum para a abertura e votagdo da Lei Orcamentaria
no ambito da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO); falta
de renovacdo dos membros desta Comissdo; reduzida participacdo das comissdes
permanentes no processo orgamentario; concentracdo de atribuicBes de recursos na relatoria

geral; e participacdo de parlamentares nas relatorias.

Este documento aborda também questfes como as instituicdes dos comités
permanentes com novas diretrizes, as emendas de despesas e as principais disposicdes

pertinentes as emendas individuais.

No que tange as demais normas do ciclo orcamentério, este trabalho abrange
topicos relativos aos Projetos de Lei do Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes

Orgamentarias, e aos créditos adicionais.

Inclui-se um levantamento de pontos sobre os problemas detectados na
aplicacdo da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, buscando-se com isso demonstrar eventuais
falhas no texto da Resolugdo, com foco em solugdo mais efetiva e consistente para as regras

que permeiam o funcionamento da CMO e a tramitagdo das leis orcamentérias.

2 “Regimento Comum — Resolugéo N° 1, de 1970-CN, com altera¢Bes posteriores até 2006 e

legislacdo conexa”; Brasilia: Congresso Nacional, 2007, pag. 81
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1.1Do Problema
O estudo tem como temética esclarecer os parametros estabelecidos nas

inovagdes do processo legislativo das leis orcamentarias. Para tanto aborda aspectos das
Resolugdes anteriores e da atual norma vigente adotada no atendimento e regulamentacéo
do funcionamento da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizacdo e

suas respectivas matérias, constante no art. 166, da Constituigdo de 1988,

O intuito da pesquisa, portanto, € retratar os procedimentos adotados na
esfera interna das duas Casas do Congresso Nacional, a fim de averiguar a influéncia de tais
procedimentos na formatacdo do texto da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, com enfoque

concentrado nas variéveis politicas que circundaram a discussdo acerca de tal Resolucéo.

1.2. Justificativa

Acolhendo a oportunidade de aprimorar meus conhecimentos na realizacdo
deste trabalho monografico, procuro inserir o tema da pesquisa dentro de um contexto
contemporaneo das préaticas legislativas do Parlamento Brasileiro, visto que atuo na area
legislativa, assessorando o Gabinete do Senador Eduardo Azeredo sobre o0 processo
legislativo, nos aspectos regimentais e constitucionais €, em algumas circunstancias, no

mérito de materias relacionadas a algumas tematicas, incluindo-se a orcamentaria.

Quanto a relevancia do estudo, convém imaginar 0 universo de pessoas
afetadas mediante a aplicacdo dos recursos publicos, determinados pelas leis que sdo
elaboradas em um processo legislativo disciplinado pela Resolu¢do normatizadora dos

procedimentos regimentais do Congresso Nacional brasileiro.

Diante da expectativa de que a matéria em tela reveste-se de forte contetido
politico, portanto, intrinsecamente relacionada ao principio da cooperacdo dos poderes do
Estado; que € inerente ao sistema democratico, onde as decisGes fundamentais para as
politicas publicas nacionais sejam compartilhadas entre os poderes constituidos, nos quais

se destaca 0 Poder Legislativo e, tendo em vista que o Or¢camento Publico é uma lei de
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carater autorizativo®, porém, modificada por meio do processo legislativo, ponho-me a
dedicar ao estudo do tema em questdo, cujo escopo em perspectiva é o deliberado desejo de
concorrer para o aperfeicoamento dos trabalhos de conteGdo normativo, em materia
orcamentéria, desenvolvidos pelo Legislativo Brasileiro e de acrescentar novos

conhecimentos na dimenséo particular e coletiva.

1.3. Objetivos

O estudo da tematica aqui proposta dispbe-se a analisar a instituicdo da
Resolucdo n°1, de 2006 — CN, que normatiza a tramitacdo dos projetos pertinentes ao ciclo
orcamentario, destacando as inovagdes no processo das leis orcamentérias a luz dessa

Resolucéo.

Para tanto, serdo abordados aspectos relevantes ao estudo, tais como:

o 0 levantamento histérico das Resolu¢des que antecederam a Resolucdo n° 1, de
2006-CN;

o 0s principais problemas identificados na apreciacdo das leis do ciclo orgamentario
no ambito da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO),

com fulcro na Resolucéo acima citada;

o informacgOes contidas nas notas, textos e estudos elaborados pelo corpo técnico das
Duas Casas Legislativa, evidenciando problemas detectados na aplicacdo da Resolucao
n® 1, de 2006-CN.

1.4. Aspectos Metodoldgicos

Com a finalidade de alcancar tais objetivos, no decorrer do presente trabalho

pretendo abordar aspectos histéricos relacionados a tematica.

3 Lei autorizativa — é a lei que ndo pode determinar — limita-se a autorizar o Poder Executivo a

executar atos que ja Ihe estdo autorizados pela Constitui¢édo, pois estdo dentro da competéncia constitucional
desse Poder (REZENDE, Sérgio Barros. Leis Autorizativas. Disponivel em: www.srbarros.com.br.
Acessado em: 17, fev. 2009)
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A pesquisa restringe-se ao exame da Resolucdo n° 1, de 2006-CN,
acompanhada de uma analise técnica focada na identificacdo de pontos de atrito entre as

regras e a pratica interna.

Como fonte de informacdo para subsidiar o desenvolvimento do presente
estudo foi utilizada a documentacgéo disponivel sobre o processo de tramitacdo do Projeto
de Resolucdo do Congresso Nacional (PRN), com o uso de fontes escritas consistentes,

advindas de consultas documentais disponiveis em textos e na internet.
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1. RETROSPECTO HISTORICO

2.1. Antes da Resolucéo n° 1, de 2006-CN

A Constituicdo Federal de 1988 prevé em seu art. 166, 8 1°, a criacdo de
uma Comissdo Mista Permanente de Senadores e Deputados para apreciar os Projetos de
Lei relativos ao Plano Plurianual (PPA), as Diretrizes Orcamentarias (LDO), ao Or¢camento
Anual (LOA) e aos créditos adicionais. Como conseqiiéncia 0 Congresso teve suas
competéncias e prerrogativas ampliadas de tal forma que, se comparado com a Constitui¢ao
anterior, avancou-se muito em relacdo as leis orcamentérias, em face da criagdo da nova

estrutura que consiste no tripé: PPA, LDO e LOA.

Diante disso, a primeira resolucéo a ser promulgada foi a Resolucdo n° 1, de
1991-CN, como parte integrante do Regimento Comum do Congresso Nacional,
denominando a referida comissdo de Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO). Na sequiéncia, dispde sobre o funcionamento desse colegiado misto,
determinando a composigdo, direcdo, procedimentos de votacdes, prazos e, por fim,

disposicoes gerais.

Quatro anos depois, foi promulgada a Resolugdo n° 2, de 1995-CN, que
revogou integralmente a anterior e trata de forma efetiva sobre o funcionamento da
Comissao Mista Permanente e sobre a tramitacdo das matérias previstas no dispositivo
Constitucional. A resolucéo foi fruto dos trabalhos da Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI)* instituida para apurar as denincias de corrupcdo na destinacdo de recursos do

orcamento da Unido em 1993.

4 Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) é uma investigacdo conduzida pelo Poder Legislativo, que

transforma a prépria casa parlamentar em comissdo para ouvir depoimentos e tomar informacdes
diretamente, quase sempre atendendo aos reclamos do povo.
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Essa CPI recomendou, dentre outras coisas, que se conjugasse a elaboracao
orcamentaria com o acompanhamento e controle da execugdo financeira, e que se
elaborasse o Orcamento de forma compartilhada com as Comissdes Técnicas Permanentes
da Camara e do Senado Federal, perfazendo assim uma nova sistematica no regulamento de

tramitacdo do processo orgamentério.5 (SF, Protocolo legislativo F — Processado do Projeto de
Resolugdo n° 4 de 1995).

Algumas inovacGes podem ser apontadas na Resolucdo n° 2, de 1995-CN.
Como uma das principais mudangas, destaca-se uma maior valoracdo as emendas coletivas

que contemplam acdes definidas como prioritérias pela Lei de Diretrizes Or¢camentarias.

As emendas coletivas passam a ter preferéncia na votagdo, ou seja, séo
encaminhadas para votacdo em primeiro lugar, esperando-se que com esse procedimento

ocorresse uma maior valoracdo dessas emendas.

O Parecer de Plenario proferido ao PRN n° 4 de 1995, que deu origem a essa
Resolucdo, diz que: “considerando que as emendas coletivas passam a ter preferéncia na
votacao, torna-se necessario que sejam elaboradas com maior rigor técnico e que o volume
de informac0es, tais como: referéncia a viabilidade econdmico-social e relagcdo custo-
beneficio, indicacdo de fonte de financiamento e eventuais contrapartidas, cronograma de

execucao, bem como outros elementos relevantes para sua analise.” (protocolo legislativo do SF
— Processado do Projeto de Resolugédo n°4 de 1995, fls 77).

5 Outras recomendag¢des da CPMI do Orgamento:

“- Reestruturacéo das fungdes de fiscalizagdo e controle das Comissdes de Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal e da
Camara Federal, e fortalecimento dos sistemas de controle externo e interno;
- Extingéo das subvencdes Sociais e limitacdo das transferéncias federais voluntarias;

- Definicdo de percentual minimo de emendas & proposta or¢camentaria, com o fim das emendas individuais, sendo
somente permitidas as coletivas (bancada, partido, comissao).

- Mudanca na legislacéo referente aos créditos suplementares (limitacdo no tempo e ad valorem);
- Comissdo mista de sistematizacdo — A Comissdo mista de Orcamento, Planos e Fiscalizagdo seria extinta e, em seu lugar
criada uma Comissdo mista de sistematizacdo encarregada de conciliar os projetos setoriais oriundo das Comissdes
Tematicas permanentes.”
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Cria-se nessa resolucdo uma nova modalidade de emenda coletiva,
representativa de interesses regionais, num total de cinco por regido macroecondémica. Tais
emendas deveriam ser aprovadas pela maioria dos parlamentares da regido, sendo que cada
Estado, incluindo-se ai o Distrito Federal, deveria ter 0 aval de, no minimo 20% (vinte por
cento) de sua bancada. No que tange as emendas, 0s congressistas da época preocuparam-se
em limitar a possibilidade de apresentacdo de emendas individuais, reduzindo-as a um total

de 10 (dez) para cada parlamentar, nesse interregno, eliminando-se as emendas de partido.

(SF, Secretaria Legilativa; Subsecretaria de Taquigrafia, Notas Taquigraficas da Sessdo do CN do dia 14.
set. 1995).

Nessa Resoluc¢do institucionalizou-se também a figura do Relator Geral, sob
forma de Colegiado, integrada por Relatores Adjuntos, buscando impedir a concentragdo
excessiva de trabalho e de poder decisorio. Eliminou-se a exigéncia da renovacao anual de,
no minimo, cinqglienta por cento dos membros titulares da Comissdo e vedou-se a
permanéncia de qualquer titular por mais de dois anos consecutivos. Na sistematica anterior
ndo era proibida a indicacdo do mesmo parlamentar por anos consecutivos, obedecia-se
apenas ao critério da proporcionalidade partidaria, ndo havendo Obice em se repetir a
indicacdo de um mesmo membro partidario por diversas indicaces para a composicao da
CMO.

Por meio dessas e outras mudancas efetuadas pela Resolugdo n® 2 de 1995,
procurou-se dar ao processo legislativo do ciclo orgcamentario uma maior seguranca
juridica, e resgatar a credibilidade do Congresso Nacional que tinha, naquela ocasido,
desgaste na sua imagem perante a opinido publica diante dos embaracos causados pelas
descobertas feitas com as investigaces promovidas pela CPMI do Orgamento, que apontou

um ciclo vicioso de corrupcao entre os poderes constituidos, que minava os cofres publicos

Novos fatos recomendaram a reformulagdo do processo legislativo referente
a matéria orcamentaria. Dentre eles, destacam-se o advento de uma Lei Fiscal que dispbe
sobre principios fundamentais e normas gerais de financas publicas e novas denuncias de

corrupcdo na aplicacdo de recursos publicos, como os desvios de verbas em obras com
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irregularidades, citando-se como exemplo as apuracOes afetas aos repasses do Orgamento
Geral da Unido efetuados para obra do TRT de S&o Paulo/SP. Essas denuncias foram o
principal alvo das investigacdes da CPI do Judiciario que, dentre outras consequéncias,
provocou a cassacdo de um Senador da Republica envolvido com a construtora que era
responsavel pela construgdo do prédio do referido tribunal, o que provocou mudangas nos
procedimentos da CMO na hora da apreciacdo das matérias pertinentes a repasses de

verbas do Orcamento Geral da Unido (OGU) para tais obras.

Na justificacdo que compde o texto do Projeto de Resolucdo n° 7, de 2001
CN (PRN), que deu origem a Resolucdo n° 1, de 2001-CN , diz que essa norma veio para
substituir de maneira substancial a Resolucdo n° 2, de 1995-CN, incorporando 0s avangos
ocorridos em matéria de orcamento e controle, tanto em virtude da legislacdo superveniente

como das praticas adotadas pela CMO.

A Resolucdo n° 1, de 2001-CN, adota préticas necessarias a dar efetividade a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n°® 101, de 2000) no &mbito do
processo legislativo orgcamentario. A LRF representou verdadeiro marco no que diz respeito
a legislacdo financeira, na medida em que, dentre outras coisas, estatui a observancia de
metas para o controle do endividamento publico, estabelece limites relativos aos gastos
com pessoal e exige a divulgacdo de relatérios que tém por objetivo melhorar a
transparéncia da gestdo financeira. Atendendo as novas determinacgdes legais, portanto, a
Resolucdo n® 1, de 2001-CN, prevé, por exemplo, a apreciacao pela CMO dos relatérios de
gestdo fiscal, dos resultados fiscais (dentre eles o superdvit primario) e dos atos de

contingenciamento. (Diario do Congresso Nacional de 5 de outubro de 2001, pag 20066.)

No furor das diversas modificacbes necessarias e exigidas, promove-se a
institucionalizagdo dos comités de apoio aos relatores, sendo obrigatérios o Comité de

Receita, Comité de Emendas e Comité de obras com gestdo irregular (art. 11, 81°, 1 a l1).
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“Parece-me um grande avanco. A questdo do comité de receita é
importante. Houve uma atualizacdo maior das relatorias setoriais,
fixando-se 0 numero de dez e adaptando-se as condicdes politicas e
também a prépria estrutura do Orgamento. Por tudo isso Sr. Presidente,

creio que houve uma avango.

Sem davida nenhuma, teremos ainda alguma evolugdo nos proximos
anos, notadamente ao que se refere a um acompanhamento e a liberacdo
das obras com indicios de irregularidade.” (Dep. Virgilio Guimaraes ,

Diario do Congresso Nacional de 5 de outubro de 2001, pag 20068).

O novo texto normativo trouxe, ainda, a reducdo do nimero de emendas
regionais, que passam de cinco para duas, e 0 aumento do teto das emendas estaduais para
20 (vinte) (art. 25, inciso Il e 111). Essas mudancas vieram, segundo o Relator da Matéria,
Dep. José Carlos Aleluia, para corrigir uma distorcdo que perdurava até aquele momento.

Nas palavras do relator os seguintes argumentos para essas mudancgas sao:

“A Bancada do Estado de S&o Paulo, com 70 Deputados e 3 Senadores,
podia apresentar um numero de 15 emendas. Fizemos um ajuste que
deverd prosseguir nos proximo anos — de modo que as Bancadas
menores terdo um minimo de 15 emendas a apresentar, e a Bancada

maior, que € a de Sdo Paulo, terd um nimero de 20 emendas.

Para isso, foi necessario reduzir o nimero de emendas regionais.
Reduzimos para duas, o que considero suficiente para atender a obras
regionais estruturantes” (Dep. Jose Carlos Aleluia — Diario do
Congresso Nacional de 5 de outubro de 2001, pag. 20068).
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Nas discussbes ocorridas no processo de votacdo em Plenério registra-se a
afirmacdo de que essas mudancas trariam vantagens, porque a medida que as emendas
regionais eram um numero de cinco, havia aquele pratica de dar uma a mais para cada
Estado, e no final apenas uma, no méaximo duas, tinham carater estruturante. (Diério do

Congresso Nacional de 5 de outubro de 2001, pag. 20068).

Outra inovacdo promovida pela Resolucdo n° 1, de 2001-CN, refere-se a
extingdo das subcomissdes tematicas permanentes. Essas sdo substituidas por areas
tematicas, em nimero ndo superior a dez. Na sistematica anterior as subcomissdes eram no

maximo sete, definidas ano ap6s ano, no parecer preliminar.

O aumento do limite maximo em relacdo ao nimero de temas e o fim do
carater permanente tinham por objetivo propiciar uma maior flexibilizacdo do exame da
matéria orcamentaria. Esse propoésito, todavia, revelou-se inocuo, e a resolucdo de 2006
voltou a fixar as areas tematicas nas quais se divide o exame do or¢camento (art. 26 da
Resolucdo n° 1, de 2006-CN).

A alteracdo do processo legislativo orcamentério contemporaneo da
Resolucdo n® 1, de 2001-CN foi produzida pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001, que
alterou o rito das tramitacdes das medidas provisorias. A partir de sua promulgacéo, restou
vedada a edicdo dessas medidas para planos plurianuais, diretrizes orcamentérias,
orcamento e créditos adicionais, ressalvando-se o crédito extraordinario (Constituicao, art.
62, § 1° d, combinado com art. 167, § 3°). Nesse sentido, os créditos extraordinarios
passam a ser apreciados pela CMO, com rito especifico que vem a ser regulado pela
Resolucdo n° 1, de 2002-CN. A atribuigdo privativa da CMO na apreciacdo desses créditos
(art. 2°, § 6°) justifica-se por sua competéncia constitucional de apreciar todos os projetos

relativos & matéria orcamentaria.

Dentre as diversas alteracfes feitas no decorrer da vigéncia da Resolucdo
n°1, de 2001-CN, cita-se a nova redagdo dada pela Resolucdo n° 3, de 2003-CN, ao art. 25,

§ 1°. Pelo novo texto, a representacdo do Senado Federal de cada estado pode propor até 3
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(trés) emendas consideradas estruturantes, em razdo das peculiaridades inerentes a
existéncia do préprio Senado Federal que, a teor do que dispde o art. 46 da Constituicdo
Federal, compde-se de representante dos Estados federados. A discussdo sobre esse ponto é
retomada quando o Legislativo resolve apresentar proposta de reformulacdo geral da

resolucdo que disciplina a formulacéo e tramitacdo das Leis Orcamentérias.

2.2. Inicio das discussdes que redundaram na Resolucédo n° 1, de 2006-CN

No decorrer da aplicacdo das ResolucGes anteriores deparou-se com algumas
situacOes de carater pratico que levaram a um conjunto de reacdes parlamentares a ponto de
ensejar a deflagracdo de uma série de proposicdes legislativas, cujo apice culminou com a

aprovacéo de Resolucgdo n° 1, de 2006-CN, como sucedanea daquela anteriormente vigente.

Essas mudancas foram ensaiadas j& a partir de margo de 2005, quando a
Mesa do Congresso Nacional baixou o Ato Conjunto n® 1 de 2005, em que cria a Comissédo
Mista de Reestruturacdo do Orcamento, composta de 8 (oito) Senadores e 8 (0ito)
Deputados, com igual nimero de suplentes, cujo proposito foi o de apresentar, em trinta

dias, projetos reestruturando os procedimentos para a tramitacdo orgcamentaria.

Ainda, na composicdo desse colegiado ficou patente a inovacdo quanto ao
numero de membros, pois 0 Regimento Comum do Congresso Nacional determina que as
Comissfes Mistas, ressalvado as de Inquérito, sejam compostas de 11 (onze) Senadores e
11 (onze) deputados.® Porém, mediante acordo entre os lideres, viabilizou-se o

funcionamento da referida Comisséo, na forma prevista em seu ato de criacéo.

Essa Comissdo foi constituida por parlamentares dedicados & matéria, tendo
como resultado final a responsabilidade de propor alteragcdes na Resolucdo que regulava a

tramitagcdo orgamentaria até entdo vigente, para que o processo legislativo dessas matérias

6 Art. 10 da Resolugéo n° 1, de 1970-CN
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ganhasse maior transparéncia, propiciando, com isso uma melhora na qualidade dos gastos
publicos.

Cumpre observar, no entanto, que o prazo de funcionamento dessa
Comissdo se esgotou sem conclusdo dos seus trabalhos e, conseqientemente, sem

apresentar uma nova proposta de mudancas na tramitacdo das leis orcamentérias.

Tendo em vista as razGes acima apontadas e, portanto, persistindo a
necessidade de uma nova norma para o funcionamento da CMO, em 5 de julho de 2005, o
Dep. Ricardo Barros apresentou a Mesa do Congresso 0 PRN n° 2, de 2005, que teve como

base o trabalho desenvolvido pela indigitada comissao.

Tal Projeto de Resolucdo serviu de parametro para as negociagdes que foram
feitas por uma comissdo de trés deputados e trés senadores, resultando na apresentacédo de
um substitutivo. O substitutivo mencionado foi votado e aprovado pelo Plenario do
Congresso Nacional de forma simbdlica em 28 de novembro de 2006, e promulgada em 22
de dezembro de 2006, momento em que passou a vigorar a nova sistematica contida na
Resolucéo n° 1, de 2006.
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2. PRINCIPAIS PROBLEMAS PARA A APRECIACAO DAS LEIS DO
CICLO ORCAMENTARIO NO AMBITO DA CMO E AS
MODIFICACOES INSTITUIDAS PELA RESOLUCAO N° 1, DE
2006-CN.

3.1. Dificuldade na formacédo de quorum para a abertura e votacao

A Resolugédo n° 1, de 2001-CN, previa, em seu art. 3%, 84 (oitenta e quatro)
membros titulares, com igual nimero de suplentes, sendo 63 deputados e 21 senadores.
Essa composicdo dificultava a apreciacdo das matérias orcamentérias no ambito da
Comissdo Mista devido a auséncia de quorum para abertura das reunides (art. 3° da
Resolucéo n°1, de 2001-CN).

Notava-se, por diversas vezes, que as reunibes da CMO tinham pouca
freqUéncia, e as votacOes, em sua maioria, ocorriam de forma simbolica, com pouca ou
nenhuma discussdo. Essas deliberagdes, por diversas vezes, ocorriam até mesmo sem a
publicacdo antecipada dos projetos’ no Diario do Congresso Nacional, desrespeitando o
Regimento Comum, e, por que ndo dizer, o principio constitucional da publicidade® . Esses
fatos reduziam a oportunidade para que todos os parlamentares, pertencentes ou ndo a
Comissdo, tivessem conhecimento prévio do conteddo das matérias deliberadas e, como
consequéncia, o resultado eram projetos votados sem a participacdo de todas as partes

envolvidas.

Para equacionar o problema da falta de quorum e conseqlientemente a baixa

participacdo dos congressistas nas reunides, na Resolucdo n° 1, de 2006-CN, o nimero de

! Art. 82, 92 e 1005 da Resolugéo n°1, de 2006-CN

8 “Entende-se por Principio da Publicidade, assim, aquele que exige, nas formas admitidas em Direito,
e dentro dos limites constitucionalmente estabelecidos, a obrigatéria divulgacdo dos atos da Administracao
Publica, com o objetivo de permitir seu conhecimento e controle pelos érgaos estatais competentes e por toda
a sociedade”. (SERESUELA, Nivea Carolina de Holanda. Principios Constitucionais da Administracdo
Pdblica. 202. Disponivel em: www.jusnavegandi.com.br. Acesso em: 12fev. 2009.)
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membros na composi¢do da CMO passa a ser de 40 (quarenta) parlamentares, sendo 30

(trinta) Deputados e 10 (dez) Senadores (art. 5°, caput).

Segundo trabalho técnico intitulado “Avaliacdo do processo orgamentario de
2008 no Poder Legislativo & luz da Resolu¢do n® 1/2006” (nota técnica conjunta da
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal e da Consultoria de
Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados — NTC-CONORF-COFF —
n® 2/2008), a alteracdo favoreceu a tramitagdo das matérias de competéncia da Comisséo,
em especial do projeto de lei orcamentaria, pois a obtencdo e manutencdo do quorum
minimo para realizar as sessOes ficaram bem mais faceis e isso reduziu, inclusive, a
possibilidade de éxito dos pedidos de verificacdo de quorum para abertura das reunides
(art.3° da Resolucédo n°1, de 2006-CN).

3.2. Falta de Renovacédo dos Membros da CMO

Outro novo dispositivo que merece destaque nas modificacdes da
composicdo da CMO é o art. 7°, § 1° que veda a designacdo dos membros titulares ou
suplentes que integraram a Comissdo no ano anterior. Até entdo existia uma baixa

rotatividade na composi¢do desse colegiado.

O texto da Resolugdo anterior havia preservado o dispositivo advindo da
Resolucédo de 1995, que permitia aos parlamentares serem membros da CMO quantas vezes
suas liderancas os indicassem. Isso permitia, por um lado, que houvesse uma especializagdo
dos parlamentares em matéria orgamentaria, 0 que, em tese, contribuia para a melhora da
qualidade das discussdes. Por outro lado, podia gerar uma blindagem, dificultando o exame
de certos assuntos por parlamentares que sobre eles mostrassem interesse. Em prol da
transparéncia, a Resolucdo n° 1 de 2006 determina ndo ser possivel mais essa permanéncia
ad eternum de parlamentares, seja como membro titular, seja como suplente (art.4° da
Resolucdo n°1, de 2001-CN, e art. 7° da Resolucdo n °1, de 2006-CN).
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Estima-se que as renovagdes na composi¢do da CMO ndo ultrapassaram nos
ultimos anos o percentual de 50%, e, em certas situacdes, as indicacOes partidarias
chegaram a manter 100% de reconducdo de seus liderados. Como exemplo, cita-se a
Lideranga do PMDB no Senado Federal, que reconduziu todos os senadores titulares e
suplentes que fizeram parte da CMO em 2003 para integrarem a Comissdao em 2004, e a
Bancada do Partido dos Trabalhadores na Camara dos Deputados, que preservou neste
mesmo periodo 98% das indicages.

Portanto, era comum, até a Resolucdo n° 1, de 2006-CN, a perpetuacao de
partidos em determinadas relatorias. Essa pratica tinha o conddo de favorecer a

especializacdo na discussdo de certas matérias, mas tornava o processo menos cristalino.

Privilegiando o aspecto da transparéncia, assim como buscou-se com a
ampliacdo da participacdo das comissdes temaéticas (item 3.2 deste trabalho monogréfico),
ficou estabelecido um sistema de rodizio na participacdo das relatorias setoriais, impedindo
que um mesmo partido permaneca em uma das areas por anos consecutivos. Mais do que
isso, 0 inciso X do art. 16 da nova Resolugdo estabelece que cada parlamentar somente
possa, em cada legislatura, exercer uma vez uma das seguintes fungdes: relator geral da
LOA, relator da receita, relator setorial, relator da LDO e relator do PPA. Sobre esse
aspecto, foram feitas as seguintes consideracfes nos debates sobre a reestruturacdo do

processo orgamentario:

“Estamos tentando aqui permitir um rodizio para que todos tenham a

oportunidade.

Uma sugestdo de vedacdo para que a mesma area setorial ndo possa ser

relatada pelo mesmo partido em dois anos seguidos para nao criar aquele



27

nicho de determinado partido de relatar a mesma area”. (Dep. Ricardo
Barros, Comissdo Mista para Reestruturacdo do Processo Orcamentario,

notas taquigraficas, reunido de 7 abr. 2005.)

Como sistemética de renovar os membros em cada composicdo da CMO,
procurou-se evitar que um mesmo parlamentar fosse relator da mesma &rea tematica por
anos consecutivos ou até que um mesmo partido pudesse deter a relatoria de determinada
area setorial por mais de dois anos, ja que esses vicios estavam se tornando uma constante
na CMO. Uma situacdo a ser lembrada foi a designacéo, por diversos anos consecutivos,
de parlamentes pertencentes ao PMDB como relatores da area que envolvia infra-estrutura
no PLOA, registrando também que o Ministério do Transporte, 6rgdo do executivo que
realiza obras de infra-estrutura, foi ocupado por anos continuos por parlamentar dessa
legenda partidaria’. (SF - Secretaria de Taquigrafia, Comissdo Mista para a reest.

Processo or¢amentario/ notas taquigraficas, 7. abr. 2005)

3.3. Participacdo das Comissdes Permanentes no Processo Orgcamentario
em conjunto com a CMO

O papel desempenhado pelas comissdes tematicas da Camara e do Senado
vinha sendo objeto de questionamento em discussdes acerca do processo legislativo

orcamentario.

Afirmar que o Orcamento constitui-se na peca que viabiliza a execugédo de
politicas publicas € dizer que: estabelece-se uma forma de atuacdo estatal em uma area

especifica, como saude, educacao, transporte, energia, podendo até mesmo afirmar que € a

°  Dep. Eliseu Padilha (PMDB), ocupou o cargo de Ministro dos Transporte de 1997 & 2001.
Disponivel em : www.camara.gov.br/internet/deputados/biodeputado/index
Relatores do PLOA no CN no periodo de 1999 a 2001: 1999 Dep. Jodo Henrique (PMDB); 2000
Dep. José Priante (PMDB); 2001 Dep. José Chaves (PMDB). Disponivel em:
WWW.camara.ogv.br/internte/comissdo/index/mista/orca/mesa. Acesso em 12 fev.2009
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aprovacdo de dotacOes orcamentarias que propiciard condi¢cbes materiais para a prestacao

dos servicos visados.

Dessa forma, nada mais adequado que as comissdes especializadas nas mais
diversas areas tivessem atuacdo importante nos debates das leis que compdem o ciclo
orcamentario. O que se observava, entretanto, era uma atuacdo bastante reduzida dessas
comissOes, limitando-se a apresentagdo de emendas, mesmo porque ndo havia previsao

regimental que lhes desse abertura para uma participacdo mais ampla.

A Resolugdo n° 1, de 2006-CN, mostrou-se mais compativel em relagdo a
esse problema. Dentre suas principais inovagdes, destaca-se a previsdo de audiéncias
publicas conjuntas entre a CMO e as comissdes tematicas, na discussdo dos relatorios

setoriais, entre outros temas (art. 29, § 2°).

Tolline (2008, p.24) registra que “a CMO, por forca constitucional, néo
poderia apreciar outra matéria diferente das previstas pela Carta Magna de 1988, o que, na
pratica, excluiria uma participacdo mais ativa das Comissdes Permanentes do Senado

Federal e da Camara dos Deputados”.

Como um forte contraponto ao argumento acima citado, a ordem
constitucional prevé também que cabe as comissdes constituidas no Congresso Nacional e
suas Casas realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil (art. 58, Il da
Constituicdo). Essa previsdo constitui-se no fundamento para o dispositivo da Resolucdo n°
1, de 2006-CN, que prevé audiéncias publicas para os debates de assuntos relacionados a
grupos tematicos regimentais das Comissdes Permanentes do Senado Federal e da Camara

dos Deputados realizadas sob a coordenacao da CMO.

A implementacdo desse dispositivo dentro do texto da norma resolutiva foi
colocada pelo Dep. Ricardo Barros, no ciclo de debates realizado no ambito da CMO,

visando a sua reestruturacdo. Segundo o parlamentar:
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Estamos propondo (...) que as audiéncias publicas acontecam nas
Comissdes Tematicas. Entdo, em dois momentos, os membros das duas
Casas participardo dos debates do Orcamento. Primeiro, o Relator
Setorial ird as ComissGes Tematicas e debatera a proposta do Executivo,
ouvindo as sugestbes dos membros dessas Comissfes. Depois, quando
da discusséo do Relatdrio, na discussdo que antecede a votacdo, também
0s membros das Comissdes Permanentes da Camara e do Senado seréo
convidados para o debate. (Dep. Ricardo Barros. CD - DTEQ -
Audiéncia publica,da Comissdo Mista para Reestruracdo do Processo
Orcamentario, Brasilia, 24 abr. de 2005, pag. 2).

Como resultado dessas e de outras discussdes que ocorreram ao longo de
todo o processo de negociacdo do texto da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, abre-se a
oportunidade para que as Comissdes Permanentes possam ter, por meio dessas audiéncias
publicas, importante participacdo dentro do contexto de definicdo das demandas

orcamentarias.

Com a ampliacdo das discussbes sobre o orgamento nas Comissdes
Tematicas, por meio de audiéncias publicas conjuntas, procurou-se agregar um maior
namero de parlamentares especialistas que contribuissem, com seus conhecimentos, para o

enriquecimento das discussdes acerca do temas orcamentarios.

Além disso, essas audiéncias poderdo propiciar também que um ndmero
maior de pessoas passe a conhecer melhor a matéria orcamentaria, por intermédio da qual

sdo dadas as condicdes para a materializacdo das politicas publicas.

No Parecer Preliminar ao PLOA 2008 (Parecer Preliminar ao PL n° 30, de
2007-CN, p. 53), institui-se mecanismo que tenta dar efetividade as discussdes havidas
com a participacdo das Comissdes Permanentes. De fato, no item 2.3 do referido parecer,

pode-se ler: “Os autores atenderdo, na medida do possivel, as sugestdes apresentadas no
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ambito das Audiéncias Publicas ou dos Seminarios Regionais realizados pela CMO,

devendo consignar na justificacdo da emenda a origem da demanda.”

3.3.1 Participacdo das Comissdes Tematicas nos Relatdrios Preliminares

Outro modo de participacdo das ComissGes Tematicas no processo
orcamentario é dado pelo art. 36 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN. Trata-se de competéncia
dada as ComissOes para que sugiram “ao Relator-Geral a inclusdo, no Relatério Preliminar,
de até 3 (trés) programas ou ages, por subarea tematica'®, para integrar a programacéo
prioritaria passivel de ser objeto de emendas” coletivas.

De acordo com a Nota Técnica Conjunta n® 1, de 2007, elaborada pelas
consultorias de orcamento das duas Casas do Congresso, a indicacdo da programacéo
prioritaria devera tomar como referencial o conjunto de metas e prioridades da LDO, em
cumprimento a Constituicdo (art. 165, § 2°). Ainda, segundo a Nota Técnica Conjunta n° 2,
de 2008, dos mesmos 6rgdos, esse dispositivo pode dar as Comissdes Tematicas papel
relevante na definicdo de critérios e formulas de aplicagédo de politicas publicas realizando
debates para discutir assuntos relacionados as respectivas areas de interesse nacional,
indicando a programacdo prioritaria para o recebimento de emendas, “além de tipologia,

custos e elementos de elegibilidade das transferéncias voluntarias”.

Também como forma de assegurar uma melhor aplicacdo de politicas
publicas, a Resolucdo n° 1, de 2006-CN, prevé que a escolha dos relatores setoriais se dé
entre 0s membros da CMO que integram as Comissfes Tematicas ou entre parlamentares
que tenham notdria atuacdo parlamentar nas politicas publicas afetas ao setor relatado (art.
16, VII).

10 As subareas tematicas sdo divisdes de areas tematicas e podem ser vistas no anexo que acompanha a

Resolugdo n° 1, de 2006-CN.
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3.3.2. As Emendas de Comissao

Ponto importante a ser registrado é a modificacdo no montante de emendas
apresentadas pelas Comissbes Tematicas. A Resolucdo n° 1, de 2006-CN, amplia a
participacdo das Comissdes Permanentes na analise dos Projetos de Lei Orcamentéria
Anual (PLOA).

O numero de emendas deixa de ser igual a 5 (cinco) e passa a depender de
sua competéncia regimental e do nimero de subareas temaéticas. Para cada Comissdo, 0
nimero possivel de emendas em cada modalidade (apropriacdo ou remanejamento)™, é
estabelecido no anexo que acompanha a Resolucéo n° 1, de 2006-CN, sendo estabelecidos
0s seguintes limites maximos: (a) as Comissdes cuja competéncia abranja apenas uma
subarea tematica podem apresentar até 4 (quatro) emendas, sendo duas de apropriagdo e
duas de remanejamento (art. 44, 8§ 1°, I); e (b) as Comissdes cuja competéncia abranja mais
de uma subérea tematica tém como limite 8 (oito) emendas, divididas de igual maneira
entre as de apropriacdo e as de remanejamento (art. 44, § 1°, I1). No art. 44, consta ainda a
prerrogativa de apresentacdo de emendas pelas Mesas Diretoras do Senado Federal e da
Céamara dos Deputados, que poderdo apresentar ate 4 emendas de apropriacdo e 4 de

remanejamento.

Mantém-se o carater institucional previsto pela Resolucdo anterior para as

Emendas de Comissdo. Quanto a abrangéncia geogréafica, ha uma sutil diferenca entre a

1 Resolugéo n°1, de 2006-CN:

“Art. 38. Emenda de remanejamento é a que propde acréscimo ou inclusdo de dotagdes e,
simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, a anulagéo equivalente de dotagcdes constantes do projeto,
exceto as da Reserva de Contingéncia...

Art. 39. Emenda de apropriagdo é a que propGe acréscimo ou inclusdo de dotacdes e,
simultaneamente, como fonte de recursos, a anulacdo equivalente de:

I - recursos integrantes da Reserva de Recursos a que se refere o art.56;

Il - outras dotacGes, definidas no Parecer Preliminar.”
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Resolucéo atual e a anterior: esta dizia que as Emendas de Comissdo podiam, ao invés do
carater institucional, ter carater nacional; aquela, que essas emendas, ademais de se
revestirem de carater institucional, devem representar interesse nacional. A nova redacéo
permite que as ComissOes apresentem emendas que, apesar de afeitas a uma localizacéo
restrita, sejam de interesse de todo o pais. Por exemplo, é possivel a propositura de uma
Emenda de Comissdo que proponha a duplicagdo de um trecho da BR-101 no Estado do
Espirito Santo, j& que, sendo essa rodovia um importante meio de integragdo nacional, a
melhoria de suas condi¢des de trafegabilidade sdo de interesse de todo o pais. Esse tipo de
entendimento, alids, é reforcado pela leitura do art. 44, Il, combinado com a leitura do
inciso 1l do art. 45 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN. Esses dispositivos informam que a
Emenda de Comissdo deve “identificar de forma precisa o seu objeto”, sendo “vedada a
designacdo genérica de programacdo que possa contemplar obras distintas”. Sob a égide da
Resolucéo anterior, a despeito de ndo haver qualquer limitacdo expressa, a interpretacao era

a de que uma emenda nos moldes aqui expostos ndo era permitida.

Segundo a Nota Técnica Conjunta n°® 5, de 2007, formulada pelas
Consultorias da Camara dos Deputados e do Senado Federal, é importante destacar a regra
esculpida no inciso Il do art. 44, sobre Emendas de Comissdo que prevejam execucgdo de
transferéncia voluntaria. Essa regra demanda que tais emendas contenham, nas suas
justificacOes, “elementos, critérios e formulas de aplicagdo dos recursos em funcdo da
populacdo beneficiada pela respectiva politica publica”. A razdo dessa preocupagdo
consiste no proposito de direcionar os recursos publicos para as prioridades sociais
diagnosticadas nos levantamentos de indicadores de desenvolvimento social, dando, assim,

mais transparéncia e eficacia na implementacao dos gastos.

3.3.3. Detecta-se a Nao participacédo das Comissdes Permanentes

A Resolugdo n° 1, de 2006-CN, prevé a realizacdo de debates em audiéncia
publica conjunta entre as Comissdes Tematicas e a CMO com a finalidade de subsidiar o0s

relatorios setoriais do Orcamento, podendo ser convidados para participar membros da
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sociedade civil. Observa-se nas pautas de convocacdo para reunides ordinarias ou
extraordinarias da CMO, entretanto, que referidas reunides conjuntas ndo ocorreram,

basicamente por falta de entendimento politico.

Descumpriu-se também, segundo a Nota Técnica s/n°® da Consultoria de
Orgcamentos do Senado Federal (NT-CONORF s/n°), o estabelecido no art. 63 da nova
Resolucdo. De acordo com esse dispositivo, os membros das Comissdes Permanentes do
Senado Federal e da Camara dos Deputados serdo convidados para participar da discussdo
dos relatorios setoriais. A razdo para o ocorrido, segundo a referida nota técnica, seria a
auséncia de costume de integracdo entre a CMO e as comissfes tematicas permanentes das

duas Casas.

3.4. Concentracédo de Atribuicbes e Recursos na Relatoria Geral

3.4.1. O Relator-Geral

Era pujante, segundo colocacfes dos técnicos da area de Orcamento das
duas Casas Legislativas, a necessidade de separacdo das funcGes de relatoria com carater
conflitante para que o relator ndo fosse 0 mesmo para a despesa e receita. Dessa forma,
implanta-se uma nova sistematica de relatorias, criando a figura do relator da receita,
reduzindo, consequentemente, as atribuicdes do relator geral, mormente quanto a
distribuicdo de dotacGes orcamentarias, diminuindo, assim, o poder que lhe era atribuido
pela Resolugdo anterior. Sob aquela sistemética, o relator-geral concentrava poderes
excessivos, 0 que comprometia a participacdo dos demais membros da Comissao, conforme

discutido a seguir.

Segundo Tolline (2008, p.11), antigamente o relator-geral, responsavel em
ultima instancia por equacionar as pressdes de seus pares pela inclusdo de novas despesas
na LOA, era também o responsavel pela revisdo das receitas que financiavam essas

despesas. A Resolucdo n° 1, de 2001-CN, dividiu responsabilidades na andlise das receitas
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orcamentérias ao criar o Comité de Avaliacdo das Receitas, com relator independente. No
entanto, tal avanco ndo impediu que nos anos seguintes, ao longo do periodo de elaboracao
orcamentaria no Legislativo, reestimativas crescentes das receitas fossem sucedendo-se de
acordo com as pressoes pela aprovacdo de emendas e gastos adicionais. Continuaram a
ocorrer reestimativas de Gltima hora, que possibilitavam ao relator-geral atender também de

ultima hora a demandas novas e antigas.

A separacdo das relatorias em duas, de forma que uma trate apenas da
receita e outra apenas da despesa, tira do relator-geral a prerrogativa de comandar as duas
fases. Na sistematica da Resolucdo n° 1, de 2001-CN, o relator-geral, em seu parecer
preliminar, tinha a prerrogativa de reestimar a receita e de direcionar os valores excedentes
para a aprovacao de emendas de despesa (art. 18 e 19). Essa evidéncia de centralizacdo de
forcas em uma Unica figura suscitou diversas discussdes entre os parlamentares. Dentre 0s

comentarios, registram-se as seguintes colocagoes:

“A criagcdo do Relator-Geral da Receita, no meu entendimento,
simplesmente serviu para impor institucionalmente uma disputa
permanente na Comisséo”. (Dep. Carlito Merss, - CD - Comissdo Mista
de Reestruturacdo do Processo Orcamentario, Notas Taquigréficas, 07
abr.2005, p. 17.)

“Estou sugerindo isso por causa de uma discussdo que existe sobre a
separacdo da receita e da despesa em outros parlamentos. Temos que
pensar um pouco em evoluir o processo. Estamos propondo um relator
diferente para a receita e outro para a despesa, porque isso ajuda no
processo de transparéncia, e ndo ha interferéncia do proprio relator.
Quando estimar novamente a receita, procura 0 maximo possivel, porque
ele mesmo é que vai depois colocar a despesa”. (Dep. Ricardo Barros ,
CD - Comissdo Mista de Reestruturacdo do Processo Orgamentario,

notas taquigréficas, 07abr.2005, p. 20.)
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As modificagdes concretizadas no texto da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, ao tornar
mais transparente a avaliacdo da receita, tem também o potencial de tornar menos forte a
figura do relator-geral em face dos relatores setoriais. O papel dos setoriais se eleva na
medida em que o conhecimento antecipado dos recursos oriundos da reestimativa da receita
permite que o atendimento por eles definido, relativamente as emendas coletivas, seja
efetivo. Ndo ha, em tese, o risco de que o relator-geral, promovendo nova rodada de
distribuicdo de dotacOes, acabe por distorcer por completo as decisdes tomadas no @mbito

das relatorias setoriais.

A reserva de recursos passa a ser descrita no relatério da receita e constitui-
se, de acordo com a determinacdo do art. 56 da Resolucdo, n° 1, de 2006-CN, de recursos
provenientes de reestimativa das receitas, da reserva de contingéncia e outros definidos no
parecer preliminar, deduzidos os recursos para atendimento de emendas individuais, de
despesas obrigatorias e de outras despesas definidas naquele parecer. Dos recursos liquidos
sdo destinados ao relator-geral 20% (art. 57, 111), sendo que pelo menos 15% deverdo ser

assegurados ao atendimento de Emendas de Comisséo (art. 57, § 2°).

Com esses novos critérios, passaram-se a delimitar os poderes do relator-
geral na alocacdo de recursos. Agora, o relator-geral ndo poderd, ao seu alvedrio, dispor dos
recursos provenientes da reestimativa de receita no atendimento as emendas: ele tera que
trabalhar com o limite aprovado anteriormente no relatério da receita. Segundo o Dep.
Ricardo Barros, a separacdo dessas relatorias traz maior seguranca, havendo como justificar
0 aumento de receita, que ndo mais ocorre conforme a pressdo sobre a despesa (Comisséo

Mista para Reestruturacdo do Processo Orgcamentario, notas taquigraficas, 31.mar. 2005.)

3.4.2. O Relator da Receita

Uma das grandes inovacdes da Resolucao n° 1, de 2006-CN, é a criacdo do

Relator da Receita. Pelo critério de rodizio entre as relatorias, fica estabelecido que esse
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ndo pode pertencer & mesma Casa, partido ou bloco parlamentar do Relator-Geral,

garantindo assim a autonomia entre 0s temas receita e despesa.

O Relator da Receita é figura preponderante na analise da estimativa da
Receita, que é elaborada conforme metodologia estabelecida na Lei de Diretrizes
Orgamentarias. O seu relatorio sera votado antes da apresentacao do relatorio preliminar, ou
seja, antes que se inicie a aprecia¢do da despesa orgamentéria, sendo que no prazo de 10
dias ap6s a votacdo do Ultimo Relatério Setorial, 0 Relator da Receita podera propor a
atualizacdo da receita aprovada, tendo em vista eventual revisdo de pardmetros e da
legislacdo tributdria, com base em avaliagdo do Comité da Avaliacdo da Receita e
metodologia estabelecida pela LDO. Os recursos oriundos da reestimativa serdo alocados
nas emendas coletivas de apropriagdo, proporcionalmente aos atendimentos efetuados nos
Relatorios Setoriais. Segundo Tolline (2008, p.8), a mudanga que promoveu a separacdo
das relatorias da receita e da despesa tem por objetivo dar a conhecer ex-ante a
disponibilidade de recursos com que Congresso Nacional trabalhard no acatamento das

emendas parlamentares.

O Relatorio da Receita serd elaborado com o auxilio do Comité de
Avaliacdo da Receita. Poderdo ser oferecidas emendas que tenham por finalidade a
alteracdo da estimativa efetuada, inclusive propondo sua reducdo em decorréncia de
aprovacado de Projeto de Lei que verse sobre rendncia de receita, obedecidos os termos do
art. 32 da Resolucgdo n°1, de 2006-CN.

O primeiro teste da relatoria da receita foi a perda dos recursos oriundos da
Contribuigdo Provisoria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF). O Estudo Tecnico n° 1,
de 2008, da Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados,
na tramitacdo do PLOA/2008, menciona que o “relatrio da receita reviu a possivel
arrecadagdo com a CPMF para R$ 40,1 bilhdes”. Em 5 de dezembro de 2007, o relatério de
atualizacdo da estimativa da receita atualizou a previséo da arrecadacdo com a CPMF para

38,0 bilhdes considerando a alteracdo da aliquota de 0,30% para 0,36%.
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Com a rejeicdo do art.2° da Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 50 / 2007,
em 31 de dezembro de 2007, o Orgamento para 2008 ndo pdde mais prever receitas em
funcdo da CPMF. Dessa forma, o PLOA/2008, em tramitacdo, teve de ser revisto. O

desequilibrio em razéo da néo aprovacdo da CPMF ¢ de R$ 30,0 bilhdes.

O referido estudo técnico indicou vérias opcdes para alcangar o equilibrio do
Orgamento pela revisdo das despesas constantes do Projeto de Lei ou das receitas, com a
substituicdo da arrecadacdo da CPMF pela arrecadagdo de outra receita ndo prevista no
projeto. Dentre as sugestOes estavam a ndo aprovacdo dos projetos em tramitacdo sobre
aumentos de remuneracao dos servidores publicos, corte nas despesas correntes que ndo
fossem de gasto obrigatdrio, corte nas despesas de investimentos (emendas individuais e
coletivas), etc., mas o resultado efetivo foi rever as receitas com a edi¢do de medidas por
parte do Poder Executivo alterando a arrecadacdo do IOF*? e da CSLL™. A efetivacdo de
tais medidas, segundo esse estudo, poderia incrementar em R$ 10 bilhdes a arrecadagdo

federal.

Sobre a reestimativa de receita e a posterior necessidade de ajustes devida a
extincdo da CPMF, assim se manifestou o relator geral do PLOA/2008, Dep. José Pimentel,
em seu relatdrio, pagina 5 da Errata do Relatério da Receita e pagina 39 do Relatério da

Receita:

Em decorréncia dessas novas disposi¢cOes regimentais, o Relator da
Receita, eminente Senador Francisco Dornelles, identificou recursos
liquidos novos da ordem de R$ 9,5 bilhdes, na primeira reestimativa,
elevando-a posteriormente para R$ 15,3 bilhdes no Relatorio de
Atualizacdo das Estimativas da Receita de 05/12/07.

Posteriormente, com a rejeicdo da Proposta de Emenda Constitucional

destinada a prorrogar a CPMF, fez-se necessaria a edicdo, pelo Relator

12 Imposto sobre operagOes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios

(Constituigdo, art. 153, V).
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da Receita, em 11/02/08, de Errata ao Relatorio de Atualizagdo das
Estimativas da Receita, para corrigir as receitas anteriormente estimadas
e para acrescentar as receitas decorrentes das novas medidas emanadas
do Poder Executivo, com vistas a reduzir os efeitos orgamentarios da
extingdo da CPMF (aumento do IOF e da CSLL). Em resumo, concluiu o
Relator da Receita, na citada errata, que o governo central deveria
arrecadar, em 2008, cerca de R$ 4,1 bilhdes a mais do que constou do
Projeto de Lei Orcamentaria. Depois de deduzidas as transferéncias
constitucionais para Estados, Distrito Federal e Municipios, as receitas
da Unido ficam reduzidas em R$ 2,7 bilhGes, em relagdo ao projeto de

lei encaminhado pelo Poder Executivo.

3.5. Instituicdo dos Comités Permanentes com Novas Diretrizes.

A Resolugdo n® 1, de 2001-CN, previa, no art. 11, a instalagdo de alguns
comités para auxiliar os trabalhos do Relator-Geral do Orcamento e dos Relatores Setoriais.
Poderiam ser instalados até cinco comités, sendo que trés eram de instalagcdo obrigatoria:
Comité de Avaliacdo da Receita Orcamentéria; Comité de Avaliacdo das Emendas; e
Comité de Avaliacdo das Informacdes enviadas pelo Tribunal de Contas da Unido. Os
comités eram instituidos por ocasido do inicio do tramite do Projeto da Lei Orcamentéria no
Congresso. Seus integrantes eram designados pelo Relator-Geral e trabalhavam sob sua

coordenacé&o.

Esse modo de funcionamento dos comités constituia-se em mais um
exemplo de concentracdo de informacéo e de poderes na médo do Relator-Geral. De forma a
diminuir esse problema e, concomitantemente, permitir uma melhor avaliacdo do processo
orcamentério, a Resolucdo n° 1, de 2006-CN, inaugurou uma nova concepcao de trabalho

para 0s comités.

Contribuicéo social sobre o lucro liquido (Constituicdo, art. 195, I, c).
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Agora, sdo instituidos 4 (quatro) comités permanentes, cada um com um
coordenador, que produzem, de acordo com suas atribuicdes, relatorios destinados a
deliberacdo pelos parlamentares que compde a CMO. Esses relatérios sdo votados pela
maioria absoluta dos componentes do respectivo comité. Os comités constituidos estdo
dispostos no art. 18 da nova resolugdo. S&o eles: a) Comité de Avaliacdo, Fiscalizagdo e
Controle da Execucdo Orcamentéria; b) Comité de Avaliacdo da Receita; ¢) Comité de
Avaliacdo das Informacdes sobre Obras e Servigos com Indicios de Irregularidades Graves;

d) Comité para o Exame de Admissibilidade de Emendas.

Os comités permanentes sdo formados por, no minimo, 5 (cinco) e no
méaximo 10 (dez) membros, indicados ndo mais pelo Relator-Geral, mas pelos lideres.
Tanto a designacao do conjunto de membros como do coordenador desses comités obedece
ao critério da proporcionalidade partidaria e da proporcionalidade de membros de cada
Casa no ambito da CMO. A instalacdo deve se dar até cinco dias ap0s a instalacdo da
CMO, e ndo apenas quando da chegada do Projeto da Lei Or¢camentaria ao Congresso. Essa
providéncia tem o intuito de dar maior efetividade aos trabalhos dos comités, ja que as
questdes a eles afeitas sdo suscetiveis de exame em qualquer época do ano, e ndo somente a

partir de setembro.

3.6. As Emendas de Despesa

3.6.1. Os problemas das Emendas Coletivas e Individuais

As Emendas Coletivas foram valorizadas com a Resolugdo n° 2, de 1995-
CN, norma que surgiu no contexto politico do escandalo da CPMI que apurou a
desvirtuamento das Emendas Individuais ao orcamento (SF - Protocolo Legislativo
Processado do PRN n° 4 de 1995 — Parecer de Plenério, p. 77). As emendas coletivas
foram vistas a época como grande vantagem, pois eram concebidas para atender aos
interesses maiores dos estados, regiGes ou comissdes setoriais e estariam supostamente

livres de motivacOes escusas, ja que teriam que ser objeto de negociacdo formal entre
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grupos de parlamentares. Segundo Tolline (2008, p.17), infelizmente, com o passar do
tempo, as emendas coletivas passaram a ser acometidas dos mesmos males das Emendas

Individuais.

O desvirtuamento da ideia por detras da criacdo das emendas coletivas
apresenta uma oportunidade perdida pelo Congresso de impor-se como
férum de discusséo politica do Orgamento. Se houvessem sido levadas a
sério, as emendas coletivas poderiam justificar que o conflito, a barganha
e a acomodacdo de interesses legitimos, que tipicamente ocorrem no
Congresso, contrapusessem-se a formulacdo tecnocratica da LOA, que
nem sempre garante a alocacdo 6tima dos recursos disponiveis. O
Legislativo Brasileiro abdica de sua grande vantagem sobre o Executivo,
qual seja, a capacidade de julgar com maior propriedade as politicas que

s8o aceitaveis pela sociedade em geral.

Essa descaracterizacdo iniciou-se pelas bancadas estaduais menores, onde
era mais fécil dividir o nimero de emendas pelos parlamentares da respectiva bancada e
desconsiderar em parte os pleitos do governador, de forma que cada emenda representasse
0 interesse particular de um parlamentar. Com o passar dos anos a préatica se estendeu as
demais bancadas, inclusive regionais, nas quais os parlamentares dividiam-se em subgrupos
afins com direito a determinada quantidade de emendas. Essa pratica descaracterizou
completamente o objetivo inicial de dificultar as negociagfes “nebulosas” entre 0s
parlamentares, governos locais e grupos privados em torno das verbas orcamentérias

federais.

No texto “De Olho no Dinheiro do Brasil”, Ricardo Barros relata que as
bancadas, ao apresentarem suas emendas, estabeleciam investimentos que poderiam ser
divididos para dezenas de diferentes municipios, 0 que dava a essas emendas caracteristica
de emendas individuais. As emendas coletivas genéricas, cujo objeto podia ser partilhado

entre os parlamentares de uma bancada, acabaram por receber a alcunha de rachadinhas.
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Essa forma de achar “brechas” no Orcamento foi palco de diversos escandalos de ma
utilizacdo de recursos publicos. Como exemplo, as apuracdes feitas pela CPMI das
ambuléncias apontaram diversos esquemas consolidados no d&mbito do Poder Executivo,
dentre eles a compra de ambulancias com recursos liberados pelo Ministério da Saude. As
apuracdes feitas pela CPMI atingiram o Poder Legislativo, que acabou tendo que dar uma
resposta ao problema. Dessa forma, a Resolucdo n° 1, de 2006-CN, promoveu a extin¢ao
das emendas regionais e, com a finalidade de evitar que as emendas de bancada estadual
pudessem ser tdo individualizadas, procurou dar a elas carater estruturante, atendendo a
obras cujo interesse seja de todo o estado ou de uma regido, ndo podendo atender a mais um

ente federativo (estado ou municipio) ou entidade privada.

Ao determinar carater estruturante as emendas coletivas, o legislador
procurou evitar a pratica de partilhamento de emendas coletivas com dotagGes genéricas,
que seriam desdobradas por diversas unidades da federacdo ou expressas como dotacdo
Unica de ambito nacional. Nesse caso, o detalhamento especifico (por localidade ou
empreendimentos) fica a cargo do 6érgdo executor, desvirtuando o papel das referidas

emendas.

Como fator de correcdo ao desvirtuamento do papel das emendas coletivas
na definicdo de projetos estruturantes e sua gradual substituicdo por emendas genéricas e
partilndveis (de interesse individual), a Resolucdo n® 1, de 2006-CN, criou restricdes
coibindo essa prética, dentre elas a regra contida no art. 47, Il, que exige que a emenda de
bancada seja identificada de forma precisa e veda que seu objeto tenha “designacéo
genérica de programacdo que possa contemplar obras distintas ou possam resultar, na
execucgdo, em transferéncias voluntarias, convénios ou similares, para mais de um ente
federativo ou entidade privada”. Nesse ponto, sdo cabiveis duas notas: a) essas restricdes
aplicam-se ndo apenas as emendas de bancada, mas também as de Comissdes Tematicas; b)
0 conceito de “ente federativo” abrange a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios, em conformidade com o disposto no art. 2°, I, da Lei Complementar n°® 101, de
2000, (LRF).
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Busca-se, ainda, a continuidade dos projetos constantes do Orgcamento
oriundos da aprovacdo de emendas de bancada. Esses projetos, de acordo com o art. 47, §
2°, da Resolucdo n® 1, de 2006-CN, deverdo, anualmente, ser objeto de emendas
apresentadas pela mesma bancada até a sua conclusdo, salvo se ocorrer uma das seguintes
condigdes: a) constarem do Projeto de Lei Orcamentaria; b) sua execugdo fisica ndo tiver
alcancado 20% do total da obra; ¢) houver comprovado impedimento legal a continuidade

da obra; ou, d) houver decisdo em contrario da unanimidade da bancada.

Cria-se uma nova modalidade de emendas para as bancadas e Comissoes
Tematicas denominada de “emenda de remanejamento” (art. 48). A criacdo dessas emendas
veio abrir mais uma possibilidade parlamentar de direcionamento dos recursos publicos,

dentro dos limites estabelecidos pelo préprio art. 48.

A titulo de ilustracdo, dados sobre as emendas de remanejamento relativos a
tramitacdo do Orcamento de 2008 sdo mostrados na tabela 1 e na figura 1, a seguir.
Diferentemente da emenda tradicional “de apropria¢do”, as emendas de remanejamento s6
sdo atendidas com a anulacdo de dotagdes constantes do projeto de lei, vedada a utilizacdo
de fontes de reestimativa de receita ou de reserva de contingéncia para atendimento dessas
emendas. Para as bancadas estaduais, os limites méximos variam entre dezoito e vinte e trés
emendas, dependendo do nimero de parlamentares, sendo que trés sdo necessariamente de

remanejamento (art.47, 8 1°, I1).

As condicOes para apresentacdo de emendas coletivas sdo estabelecidas nos
art. 43 a 48 da Resolucgdo n° 1, de 2006-CN, e no parecer preliminar (art. 51). A Resolucdo
ndo disciplina de forma explicita a apresentagdo de emendas de remanejamento de carater
individual, tratando apenas do montante de emendas a serem apresentadas por cada
parlamentar (art. 49).
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Tabela 1. Frequéncia dos autores por emenda (PLOA 2008)

Autor Emenda (Frequéncia) Emenda (%)
Apropriacao Remanejamento Total % Apropriacdo % Remanejamento

Bancada Estadual 427 54 481 88,77 11,23
Comisséo C.D. 72 10 82 87,80 12,20
Comissédo SF 41 9 50 82,00 18,00
Deputado Federal 7.855 0 7855 100,00 0,00
Senador 1.117 0 1117 100,00 0,00
Total 9.512 73 9.585 99,24 0,76

Fonte: SIGA Brasil

Constam desse demonstrativo somente emendas ao PLOA 2008 aprovadas com acréscimos. Para

formular a estimativa, foi utilizado o SIGA Brasil, com os seguintes filtros: LOA 2008, autor tipo,
emenda tipo e aprovadas.

A tabela 1 reflete o baixo aproveitamento da emenda de remanejamento em
relacdo a de apropriacéo.

Figura 1. Percentual dos Autores por Emenda
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Os dados acima apresentados permitem-nos afirmar que as emendas de
remanejamento ndo conseguiram atingir um grau de aproveitamento elevado. O nimero
apresentado tanto das coletivas como individuais chega a ser infimo em relagdo as emendas
de apropriacdo. Pode-se pensar que houve pouco ou nenhum interesse por parte dos
legisladores pelas emendas de remanejamento, pelo motivo dessas ndo acrescentarem
nenhum recurso novo. Em contrapartida, o grau de aproveitamento de 100% das emendas
de apropriacdo permiti-nos concluir que elas séo de total interesse dos legisladores, talvez

pelo fato de, por meio desse tipo de emendamento ser possivel alocar recursos novos.

Quando o numero de parlamentares de determinado estado for superior a
dezoito, a nova Resolucdo estabelece a iniciativa, atribuida a representacdo da bancada
estadual no Senado, de apresentacdo de trés emendas de apropriacdo, sempre considerando
o limite maximo de emendas desse tipo para a bancada (art. 47, § 1°, I1). Essa regra foi

defendida pelo Senador Sérgio Guerra nos seguintes termos:

“Entdo, queria um mecanismo que permitisse que 0s Senadores
participasem mais. N&o é questdo de haver mais emendas, de se fazer
emenda de Senador. Aquele momento em que houve emenda de Senador
foi de distorgdo. Vamos remendar essa distorgdo, conserta-la? N&o é por
ai. Mas que o Senado possa ser util, com limitacdes e na forma que 0s
Senadores podem atuar, que ndo é igual a dos Deputados, devido a
natureza de suas agendas”. (Sen Sérgio Guerra, Comissdo Mista para
Reestruturacao do Processo Orgcamentario, notas taquigréficas, reuniao
de 7/4/2005, p. 42.)

As emendas de bancada deverdo ser entregues juntamente com a ata da
reunido que decidiu quais emendas serdo apresentadas. A decisdo sobre as emendas devera
ser aprovada por 3/4 (trés quartos) dos Deputados e 2/3 (dois tercos) dos Senadores da

respectiva bancada.
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3.6.2. Principais Disposi¢des Atinentes as Emendas Individuais

A auséncia de definicdo de programas prioritarios e demais condi¢cfes a
serem observadas pelas emendas individuais, em especial no caso de destinarem recursos a
entidades privadas, em razdo da falta de transparéncia na utilizacdo dos recursos por parte
dessas entidades, foi o que ficou constatado como uma das principais dificuldades

apontadas pelos técnicos das consultorias de Orgcamentos.

Para o aprimoramento na apresentacdo dessas emendas e como medida
saneadora dessas falhas, a Resolucéo n° 1, de 2006-CN, em seu art. 52, Il, k, determina que
a programacdo passivel de ser objeto de emendas individuais sera definida pelo Parecer
Preliminar, devendo “estar relacionada com o desenvolvimento econdémico-social e com a

implantac&o de politicas publicas”.

As emendas individuais que destinem recursos a entidades privadas, a teor
do disposto no art. 50, Il, deverdo, cumulativamente, atender as disposi¢es da LDO e
estipular as metas que a entidade beneficidria devera cumprir, demonstrando a sua
compatibilidade com o valor das emendas, além de identificar a entidade beneficiada, seu

enderego e 0 nome dos responsaveis pela direcéo.

De modo a favorecer o andamento planejado de obras, evitando, dessa
forma, o desperdicio de recursos, as emenda individuais deverdo, no caso de projetos,
“resultar, em seu conjunto, em dotagéo suficiente para conclusdo da obra ou da etapa do
cronograma de execucdo a que se refere” (art.50, Il1) (NTC-CONORF-COFF n° 5, de
2007). Trata-se de exigéncia cujo intuito é evitar o inicio simultaneo de vérias etapas de um
projeto, sem que qualquer delas chegue ao fim, impossibilitando a utilizagdo do

equipamento publico, ainda que apenas em parte.
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3. TRAMITACAO DAS DEMAIS NORMAS DO CICLO
ORCAMENTARIO

4.1. O Projeto de Lei do Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual (PPA), assim como as demais leis do ciclo orgamentario,
é de iniciativa constitucional privativa do Presidente da Republica (Constituicdo, art.61,
81°, Il, b, combinado com art. 165, 1). O PPA tem por objetivo estabelecer projetos e os
programas de longa duracdo do governo, definindo objetivos e metas da acdo publica para
um periodo de quatro anos. O planejamento estabelecido no Plano, a teor do que dispbe o
art. 174 da Carta Magna, é determinante para o setor publico e indicativo para o setor

privado.

O Projeto do Plano Plurianual, da mesma forma que o Projeto da Lei
Orgcamentaria Anual, esta sujeito ao exame da CMO. Poucos eram, entretanto, 0S
dispositivos que tratavam desse assunto nas resolucdes que dispunham sobre o tramite de
matéria orgamentaria. 1sso gerava uma situacdo de incerteza relativamente aos
procedimentos que deveriam ser seguidos para exame do Plano, tornando o processo
confuso e suscetivel a geracdo de uma peca legislativa de qualidade duvidosa. Esse
problema ndo passou ao largo das discussfes que resultaram na promulgacéo da Resolucéo
n° 1, de 2006-CN, sendo nela dedicado todo um capitulo ao processo legislativo referente

ao Projeto do Plano Plurianual (capitulo VII).

Na apreciacdo do Projeto do PPA, sera designado um U(nico relator,
alternadamente entre os membros do Senado e da Camara, ndo podendo pertencer ao
mesmo partido ou bloco parlamentar do Presidente da CMO (art. 16, I, e art. 17, caput, da
Resolucdo n° 1, de 2006-CN). O relator do PPA devera ser auxiliado por 1 (um) comité de
assessoramento com membros designados por ele proprio, escolhidos dentre os membros
da CMO. O comité deve ser formado por, no minimo, 3 (trés) e no maximo 10 (dez)

parlamentares.
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A Resolucédo anterior determinava que o exame do PPA e da LOA poderia
ser dividido em até dez &reas teméticas, que ficariam a cargo dos respectivos relatores
setoriais (art. 10 da Resolucdo n°1, de 2001-CN). Nao mais existe, na atual Resolugéo,
dispositivo que permita a divisdo do tramite do PPA em relatorias. Segundo o trabalho
técnico intitulado “Nova Resolu¢do orcamentaria — Principais Aspectos e Inovagdes”
(NTC-CONORF-COFF n°01, de 2007), essa omissdo foi justificada para facilitar o
andamento dos trabalhos. E isso tem uma razdo muito simples. No primeiro ano do
mandato presidencial, tramitam conjuntamente, no Congresso, o0 PPA e a LOA. Isso sempre
se revelou um problema para a adequada compatibilizacdo da peca or¢camentaria ao Plano
Plurianual. De forma a permitir a edicdo do Orcamento Anual em conformidade com o
PPA, como quer a Constituicdo e como indica a logica, a nova Resolucao estabeleceu que a
“apreciacdo do Relatério Geral somente tera inicio ap6s a aprovacdo, pelo Congresso
Nacional, do Projeto de Lei do Plano Plurianual ou de projeto de lei que o revise.” (art. 76)
Significa dizer, entdo, que os trabalhos legislativos atinentes ao PPA devem estar prontos
para que se possa dar continuidade a apreciacdo da LOA. Como tudo isso ocorre em um
periodo muito curto, entre 31 de agosto e 22 de dezembro', o exame do PPA deve ser

celere, ndo sendo, portanto, recomendada a divis&o dos trabalhos em vérias relatorias.

Na esteira das modificacbes promovidas com o objetivo de dar mais
celeridade ao exame do PPA, é importante mencionar também a reducdo do numero de
emendas. Na vigéncia da Resolugdo n° 1, de 2001-CN (art. 24 e 25), a quantidade de
emendas a serem apresentadas ao PPA seguia a regra da LOA: vinte emendas por
parlamentar, cinco emendas por Comisséo Permanente, entre dezoito e vinte e trés emendas
por bancada estadual (a depender da quantidade de parlamentares da bancada), e duas
emendas por bancada regional. Esses nimeros foram bastante reduzidos pela Resolucéo n°
1, de 2006-CN (art. 97 e 98). Agora, € possivel a apresentacdo de dez emendas por
parlamentar, cinco emendas por Comissdo Permanente e cinco emendas por bancada

estadual.

1 Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitérias (ADCT), art. 35, § 2°, 1 e Ill, combinado com

Constituicéo, art. 57.
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Por fim, fica patente a preocupacdo em restringir o nimero de emendas
parlamentares com o propoésito de torna-las mais seletivas quanto aos fins a que se

destinam.

Dentre as inovagOes promovidas pela nova Resolugdo no tocante ao PPA, a
Nota Técnica Conjunta n® 1, de 2007, elaborada pelas Consultorias de Orgcamentos da
Camara dos Deputados e do Senado Federal , aponta como a maior delas a previsdo de um
parecer preliminar, nos moldes do existente para a apreciacdo da lei orcamentéria. Dentre
0s topicos a serem abordados pelo parecer, destacam-se “as orientacOes especificas
referentes a apresentacdo e apreciacdo de emendas, inclusive as de Relator” (art. 102, 111, da
Resolucdo n° 1, de 2006-CN). A adocdo do parecer preliminar ganha vulto na medida em
que permite a adequacdo de critérios e condi¢Ges para o exame do PPA a realidade do
projeto encaminhado pelo Poder Executivo. De fato, observa-se que o formato do PPA néo
goza de uma estabilidade (NTC-CONORF-COFF n° 1, de 2007). Por exemplo, a primeira
versdo do PPA 2004-2007 (Lei n° 10.933, de 2004) mostrava os valores fisicos e
financeiros das acGes orcamentarias para o periodo de quatro anos, ndo sendo possivel
saber os valores para um ano especifico. O PPA 2008-2011 (Lei n°® 11.653, de 2008), por
seu turno, adota formato diferente, informando os valores das a¢6es para cada ano relativo a
vigéncia do Plano®. Né&o se podendo saber a priori o tipo de informacdo constante do
projeto elaborado pelo Executivo, ndo é possivel ao Congresso positivar em uma resolucao
todas as normas que devam ser observadas no exame do PPA. Dai vem a importancia do
Parecer Preliminar, que permite e elaboracao de orientagdes para a apreciacao do Plano em

consonancia com o tipo de informacdo dele constantes.

4.2. Lei de Diretrizes Orcamentarias

Dentro dos mesmos principios constitucionais estabelecidos para as demais
leis do ciclo orcamentério, o Projeto de Lei das Diretrizes Orcamentérias (LDO) devera
tramitar na Comissdo Mista de Planos, Or¢camento Publicos e Fiscalizacdo de acordo com

rito estabelecido por norma resolutiva.
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As audiéncias publicas para o debate e aprimoramento da LDO tém novo
rito. Antes da apresentacdo do Relatorio Preliminar, sera realizada audiéncia publica com a
presenca do Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo, sendo que o
Presidente da CMO podera solicitar ao Ministro, no prazo de até 5 (cinco) dias antes da
referida audiéncia, textos explicativos sobre a matéria. Na Nota Técnica Conjunta n® 1, de
2008, os autores dizem que essa solicitacdo antecipada passa a dar um carater mais
analitico e proveitoso a audiéncia (NTC-CONORF-COFF n°1, DE 2007).

Segundo o Dep. Ricardo Barros, em “Mudanca na Tramitacdo do Orgamento
¢ aprovada pelo Congresso”, a audiéncia para discutir o Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias faz parte do objetivo estabelecido de melhorar a transparéncia no processo
de tramitacdo das leis orcamentéarias. Também contribui para o incremento da transparéncia
a proibicdo de o parlamentar exercer, dentro da mesma legislatura, a funcao de relator dessa
e das demais leis do ciclo orcamentario. (BARROS, Ricardo. Disponivel em:

<www.ricardobarros.com.br>. Acesso em : 11 out 2008.)

Limita-se 0 nimero de emendas ao anexo de metas e prioridades da LDO
em cinco, tanto para parlamentares individualmente, quanto para Comissées Permanentes
da Céamara dos Deputados e do Senado Federal e para bancadas estaduais. A resolucgéo
revogada (art. 24 e 25) previa emendas ao referido anexo da LDO num total de vinte para
cada parlamentar. Para as Comissdes Permanentes, cinco, e, para as bancadas estaduais,
entre dezoito e vinte e trés, a depender do nimero de parlamentares do estado. Havia ainda

a possibilidade de apresentacao de duas emendas de bancadas regionais.

Tudo isso sinaliza para a necessidade de redimensionar o numero de

emendas parlamentares no sentido de reduzir o seu quantitativo.

A norma atual estatui que ndo possam ser apresentadas emendas que

proponham inclusdo, no anexo de metas e prioridades, de a¢Ges ndo constantes do PPA (art.

15 Esse formato ja tinha sido adotado nas revises do PPA 2004-2007.
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90). Na resolucdo anterior ndo havia previsdo expressa nesse sentido. A questdo da
compatibilidade desse anexo com o PPA, entretanto, ndo ficava ao desamparo, devendo ser
observado o 8 4° do art. 166 da Constituicdo (“As emendas ao Projeto de Lei de Diretrizes

Orcamentarias ndo poderdo ser aprovadas quando incompativeis com o Plano Plurianual.”).

4.3. Créditos Adicionais

A Constituicdo Federal de 1988 aborda os creditos adicionais ao longo dos
art. 165 e 167 e incisos. As modalidades de créditos adicionais, de acordo com o art. 41 da
Lei n® 4.320, de 1964, sdo as seguintes: crédito especial, crédito suplementar e crédito
extraordinario. As duas primeiras modalidades revestem-se da forma de lei ordinaria; a

ultima, de medida provisoria (Constituicéo, art. 62, 8 1°, 1, d, e art. 167, § 3°).

Cada Parlamentar podera apresentar até 10 (dez) emendas individuais,
segundo do art. 108 da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, aos Projetos de Lei de crédito especial
ou suplementar. Sob a égide da Resolucdo n° 1, de 2001-CN, cada parlamentar tinha a
prerrogativa de apresentar até 20 (vinte) emendas aos créditos adicionais, ainda que
extraordinarios (art. 24). Essa reducdo se deu em razdo da necessidade de controlar a
participacdo parlamentar.

Especificamente em relagdo aos créditos extraordinérios, a inovacdo se
concentra na impossibilidade de apresentagdo de emendas, a menos que essas tenham a
finalidade de modificar o texto ou suprimir dotagdo (total ou parcialmente) — art. 111 da
Resolugdo n°l, de 2006-CN. Antes desse dispositivo ndo havia condicionantes para a

apresentacao de emendas a créditos extraordinario.

A peculiaridade desses créditos € de serem editados por Medida Provisoria,
e com eficacia imediata, 0 que leva a crer que os recursos ali previstos ja possuem a
autorizacao legal para serem empenhados e liquidados, sem levar em conta que esses

recursos vém direcionados para os seus devidos credores.
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Caso ocorra a rejeicdo ou perda de eficdcia da MP, devera o Congresso
Nacional, no prazo constitucional de 60 dias, disciplinar os efeitos da MP por Decreto
Legislativo de iniciativa de parlamentares de qualquer das Casas Legislativa. Essa
prerrogativa ndo vem sendo cumprida, haja vista que, até o presente momento, nenhum
decreto foi apresentado a esse respeito, evidenciando o desinteresse dos parlamentares em

disciplinar as relacGes juridicas dai decorrentes.

Portanto a modificacdo no processo de emendamento dos créditos
extraordinarios, determinada pela Resolucdo n°l, de 2006-CN, foi considerada como
questdo relevante pelos técnicos das Consultorias de Orgcamentos da Camara e do Senado
na Nota Técnica Conjunto n°01, de 2007.

A referida Nota chama a atencdo para o fato de essa modalidade de crédito
adicional ser implementada por MP, tendo, dessa forma, forca de lei e eficacia imediata.
Nesse sentido, as respectivas despesas autorizadas podem ser empenhadas, liquidadas e

pagas imediatamente apds a edicdo desse instrumento legal.

E normal que assim seja, dado que, em tese, os créditos extraordinarios séo
destinados a despesas imprevisiveis e urgentes, a teor do que dispbe o art. 167, § 3°, da
Constituicdo. Inadequada, portanto, é a possibilidade de admissdo de emendas que tendam
a mudar o objeto da Medida, tendo em vista, por um lado, sua relagdo com situacdes
excepcionalissimas e, por outro, a incerteza relativamente a disponibilidade das fontes
usadas na Medida Provisoria, fontes essas que, a época do exame por parte do Congresso,

ja podem ter se exaurido.

De qualquer forma, possivel é a rejeicdo do crédito extraordinario, na
hipotese de os parlamentares entenderem ndo aplicidveis ao caso 0S pressupostos de
urgéncia e de imprevisibilidade. Nesse caso, deve o Congresso Nacional disciplinar, por
Decreto Legislativo, as relagbes juridicas geradas no periodo de vigéncia da Medida

Provisoria (Constituigdo, art. 62, § 3°).
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Conforme a Resolugdo n° 1, de 2006-CN, a CMO apreciard os créditos
adicionais até o dia 20 de novembro de cada ano (art. 106). A partir dessa data, 0s projetos
serdo encaminhados automaticamente ao plenario do Congresso Nacional (art. 107). Essas
normas aplicam-se aos créditos especial e suplementar; no caso do crédito extraordinario,
deve-se observar o rito estabelecido para as Medidas Provisorias, como dispbe o art. 110 da
Resolucdo n° 1, de 2006-CN, e o art. 62 da Constituicdo. Segundo as palavras do Dep.
Ricardo Barros, as regras contidas nos art. 106 e 107 foram implantadas com a seguinte
finalidade (no pronunciamento, o parlamentar refere-se ao dia 30 de novembro; como visto,

a redacdo final da nova Resolucdo refere-se ao dia 20 do mesmo més):

“Sr. Ministro, incluimos no Relatorio a observacdo de que a Comissao
ndo mais apreciara créditos apos 30 de novembro. Os créditos podem ser
mandados até 15 de outubro. Apds 30 de novembro, a Comissdo se
dedicara exclusivamente ao fechamento do Or¢amento. Nao havera mais
aquela confusdo que V. Exa. ja conhece. A Comissdo ndo apreciara 0s
créditos. A possibilidade de irem a plenario é prerrogativa
constitucional, mas nés, na Comissdo, ndo os apreciaremos. A partir de
30 de novembro, a Comissdo se dedicara exclusivamente ao fechamento
do Orcamento. (Dep. Ricardo Barros, Comissdo Mista para
Reestruturacao do Processo Orgcamentario, notas taquigréficas, reuniao
de 24/4/2005).
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4. OUTROS PROBLEMAS DETECTADOS NA APLICACAO DA
RESOLUCAO N° 1, DE 2006-CN

5.1. Atuacdo do Comité de Admissibilidade de Emendas.

A auséncia de regulamentacdo da Resolugdo n° 1, de 2006-CN, foi apontada
pelos Consultores da area orgamentéria como um dos maiores problemas para atuagao do
Comité de Admissibilidade de Emendas. A este Comité compete propor a
inadimissibiliade das emendas apresentadas a LOA, tendo até mesmo a atribuicdo de vetar
as emendas apresentadas pelo relator da matéria (art. 25 da Resolucdo n°1, de 2006-CN).
Com sua instituicdo esperava-se uma instancia de apreciacdo imparcial ou neutra capaz de
se concentrar no exame de admissibilidade das emendas (NTC-CONORF-COFF N°1/2007)

A auséncia de regulamentacdo permitiu interpretagdes diferentes para um
mesmo dispositivo, sendo que algumas dessas interpretagdes contrariavam determinadas
praticas dos anos anteriores, 0 que gerou enormes discussdes e conflitos decisorios entre
adeptos de uma leitura rigida dos preceitos e aqueles que buscavam brechas no texto

regimental para defesa de suas id€ias.

Diante da dificuldade de fazer cumprir a nova norma, o Comité editou um
relatério de atividades das emendas apresentadas ao orgcamento para 2008, que faz uma
interpretacdo extensiva da Resolucdo no que concerne aos dispositivos que versam sobre

apresentacao e aprovacdo de emendas.

Um exemplo da interpretacdo extensiva da norma que flexibiliza a aplicacdo
dos dispositivos da Resolugdo que tratam das emendas estd no acolhimento das emendas de
bancada e de comissao e, tambem, na aceitacdo de emenda individual que destine recursos

a mais de uma entidade privada.
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A flexibilizacdo na interpretacdo da Resolucdo permitiu ao Comité de
Admissibilidade a aprovacdo de emendas partilhaveis que até entdo eram consideradas
proibidas pela regra e, com isso, trouxe de volta ao Orgcamento as denominadas
“rachadinhas”.

A regra moralizante, contudo foi flexibilizada pelo Comité de
Admissibilidade de Emendas, durante a analise da pega orcamentéaria
deste ano pela Comissdo de Orcamento. O argumento usado é que a
“rachadinha” facilita a participacdo de municipios de pequeno porte na
divisdo dos recursos aprovados pelo Congresso. Para o deputado Carlos
Alberto Leréia, membro do Comité que alterou as regras da Resolugdo

01, a inexisténcia das rachadinhas “trava” o Orgamento.

A forma que o Comité de Admissibilidade encontrou para contornar a
Resolucéo foi permitir a edi¢do de rachadinhas, desde que essas emendas
fossem destinadas a “equipamentos”. Entraram no critério desde projetos
de turismo, construcdo de centros de convencGes até compras de livros.
(“Emendas  ‘rachadas’ voltam no Orgcamento  2008” -
http://www.newstin.com.pt/rel/pt/pt-010-000088944) em 15 de setembro
de 2008.)

Dentre os varios motivos que levaram a volta das rachadinhas, pode-se dizer
que os mais fortes foram os politicos. Segundo a CONORF, o contelido das normas de
emendamento da Resolugéo é bastante fluido e comporta elevado nimero de interpretacdes,
situacdo essa que foi efetivada pelo Comité de Admissibilidade de Emendas (NT-CONORF
s/n%2007). Argumenta-se que 0s novos dispositivos contrariaram a pratica de anos
anteriores, gerando-se com isso grandes discussdes e conflitos decisorios entre os adeptos
de uma leitura mais rigida dos preceitos e aqueles que buscam brechas para defender suas
idéias. Diante de tal fato o Comité edita normas interpretativas que viabilizou a volta das
“rachadinhas”.
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5.2. Emendas Coletivas

Essas emendas foram os principais alvos das modificagdes introduzidas pela
nova Resolucdo e passaram também a ser fonte de maior critica, pois a implementagdo das
novas regras revelou algumas dificuldades. Dificuldades essas decorrentes, por um lado, de
divergéncias de interpretacdo na aplicacdo das novas normas e, por outro, das grandes

limitacGes impostas a elaboracdo do autégrafo da Lei Orcamentaria.

Essas limitacOes, estatuidas pela nova Resolucdo, ndo se impdem ao Poder
Executivo, 0 que acaba por gerar um sentimento de desconforto nos parlamentares. De
qualquer forma, a nova Resolu¢do ndo foi imposta ao Congresso. Ao contrério, resultou da
deliberacdo dos proprios parlamentares, que entenderam necessario melhorar a qualidade

do processo legislativo or¢camentario.

A Nota Técnica s/n°, de 2007, da Consultoria de Orcamentos do Senado
Federal, que trata da “Consolidacdo das notas técnicas elaboradas por Consultores da
Conorf sobre os problemas detectados na aplicagdo da Resolugdo n°1 de 2006, durante a
tramitacdo do PLDO/2008 — PL n° 2, de 2007-CN e do PLOA/2008 — PL n°30, de 2007-
CN”, destaca como ponto comum, em quase todas as notas, o desvirtuamento da restricdo

quanto ao estabelecimento do objeto das emendas de bancada estadual.

O art. 47, 1l, da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, exige para a emenda de
bancada estadual a identificacdo de forma precisa do seu objeto, sendo “vedada a
designacdo genérica de programacdo que possa contemplar obras distintas ou possam
resultar, na execucdo, em transferéncias voluntarias, convénios ou similares para mais de

um ente federativo ou entidade privada.” (Grifo nosso.)

Segundo interpretacdo do Comité de Admissibilidade de Emendas, em seu
relatério ao Projeto de Lei Orcamentéaria para 2008 e ao Projeto de Lei do Plano Plurianual

para o periodo 2008/2011, ndo se consideram obras distintas, para efeito da primeira parte
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do art.47, 11, o complexo de obras ou empreendimento que contemple objeto preciso,
determinado e identificado, integrado por um conjunto de obras fisicamente contiguas ou
funcionalmente interdependentes, com localizacdo definida e finalidade comum, cuja

execucdo das partes é condicdo para a utilidade de todo.

O Comité considerou também, em seu Relatério, que as acdes integradas
voltadas ao controle de endemias ou epidemias identificadas geograficamente pelo 6rgéo
governamental também sdo considerados como objeto preciso para fins de interpretacdo do
art. 47, 1l. Diz ainda que, quando a emenda designar, no subtitulo, um Gnico municipio,
regido metropolitana ou Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e
entorno (RIDE) , favorecida por obra ou empreendimento cuja natureza reflita um plano
integrado de acdes, considera-se que 0 objeto esta identificado de forma precisa, em

cumprimento ao dispositivo citado.

No tocante a emendas de comissao, a Nota Técnica Conjunta n° 2, de 2008,
das Consultorias de Or¢amentos do Senado Federal e da Camara dos Deputados, diz que a
atuacdo do Comité foi de inegavel valor para a aprovacdao oportuna do Projeto de Lei
Orcamentaria. No entanto alguns dos seus critérios podem ser questionados, como a
interpretacdo que deu a correlacdo das ComissGes Permanentes com as areas tematicas,
para fins de apresentacdo de emendas. Segundo a Nota Técnica, 0 Comité entendeu que as
ComissBes poderiam apresentar emendas dentro da sua area de atuagdo mesmo que nao
relacionadas no anexo da Resolucdo que lista as areas e subareas em que cada Comisséo

pode apresentar emendas.

A Nota Técnica S/N de autoria da Consultoria de Orcamento do Senado
Federal registra que, de acordo com as palavras de um Consultor, depois das “acaloradas
discussdes que surgiram sobre a extensdo, a propriedade e as conseqiiéncias das alteracfes
pela citada Resolucdo introduzidas” (NT-CONORF s/n%2007), as emendas foram
admitidas no ambito da Comissdo Permanente que contava com sua assessoria.
Reafirmando as coloca¢fes da nota técnica citada no paragrafo anterior, encontra-se

registrado, no texto da referida NT, que h& casos de emendas de comissao rejeitadas em
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virtude de terem sido apresentadas fora das suas respectivas areas tematicas. Esse fato
demonstra, de acordo com a Nota Técnica s/n°, de 2007, o caos que se criou em virtude da

multiplicidade de interpretacdes dos dispositivos ndo regulamentados.

A Ultima abordagem deste topico diz respeito a previsdo pela Resolucéo n°
1/2006-CN quanto ao numero de emendas que cada Comissao podera apresentar. O Comité
de Admissibilidade de Emendas chegou a seguinte interpretacdo: o quantitativo de emendas
especificado nos itens 20 a 24 do seu relatério™® se aplica somente as emendas “tipicas”.
Assim, permitiu a apresentacdo de emendas atipicas, o que levou a ultrapassagem do
namero de emendas por Comissédo, imposto pelo art. 44, § 1°, da Resolucdo n° 1, de 2006-
CN.

5.3. O Relatério e a Reestimativa de Receita

A NT s/n°/2007, que trata da consolidacdo das notas técnicas elaboradas por
Consultores da Consultoria de Orgamentos do Senado, aponta que o fim da Contribuicdo
Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF) deixou evidente que o Congresso ndo

sabe o que fazer quando o assunto € a diminuicéo de tributos e, conseqiientemente, corte de

16 Os itens 20 a 24 do relatério do comité de admissibilidade de emendas para a LOA 2008 sdo os

seguintes:

“20 - Este Comité estd propondo a CMO que, na aplicacdo das disposi¢des contidas na resolugéo,
seja considerada vidvel a interpretacdo de que as subareas tematicas foram idealizadas tendo em mente
situacdes de enquadramento tipico, tomando como pressuposto que toda atividade tematica do governo
federal estivesse concentrada nos 6rgaos apontados. Portanto, aplicacdo da Resolugdo ndo afastaria
enquadramentos atipicos porventura existentes, que devem ser examinados e aprovados caso a caso.

21 - Sabe-se que no ambito da administragdo publica federal ndo existe uma divisdo perfeita e estavel
de atribui¢des quanto & executados por varios 6rgaos.

22 - A propria Resolugdo, no § 2° do art. 26, permite a atualizagdo do anexo por intermédio do
parecer preliminar na hipétese das alteragcBes decorrentes de mudanga na estrutura de 6rgdos do Poder
Executivo.

23 - A enumeragdo dos 6rgdos orcamentarios (subareas tematicas), portanto, ndo deveria excluir
situacdes atipicas reconhecidas, quando os programas de governo, ou determinadas politicas, sejam de
responsabilidade de diversos 6rgdos executores.

24 - N&o acreditamos que haja qualquer prejuizo aos fins e propésitos da Resolucdo se forem
admitidas as iniciativas de Comissdo que direcionem recursos para programa ou acao localizada em 6rgéao
orcamentario diverso daquele que consta do Anexo da referida norma, desde que seja demonstrada a
compatibilidade da emenda com a competéncia regimental da Comissdo.” (Relatério do Comité de
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despesas. Os parlamentares chegaram a sugerir que o0 Executivo encaminhasse sugestoes de
cortes, 0 que atrasou a votagdo do Orgamento e motivou mais uma etapa de atualizacdo da

receita, alem da prevista pela nova Resolucao.

A Resolugdo n° 1, de 2006-CN, estabelece que a atualizacdo deve ocorrer
apos a votacdo do Gltimo Relatorio Setorial. Em reunido extraordinaria da CMO, no dia
12/2/2008, foi votado o Ultimo Relatério com a reestimativa da receita, apresentado em
forma de errata. Em data posterior (13/2/2008), ocorreram, no ambito da Comissao,
votacBes do Relatorio Setorial da area IV (Fazenda, Desenvolvimento e Turismo) e 0s
destaques da éarea Il (Integracdo Nacional e Meio Ambiente). Ficou, portanto,
caracterizado ndo apenas o descumprimento do dispositivo que estabelece uma Unica
atualizacdo da receita em carater de reestimativa, mas também o desconsideracdo da

condicdo para que se proceda ao exame da atualizacdo da reestimativa da receita.

No segundo relatorio de atualizacdo da receita, apresentado e votado na
CMO no dia 12/2/2008, o relator da receita faz as seguintes coloca¢Ges como forma de

justificar a segunda reestimativa:

“A decisdo do Senado Federal, de ndo prorrogar a Contribuicdo
Proviséria sobre a Movimentagdo Financeira (CPMF), impds, na
avaliacdo deste Comité, a revisdo do Relatorio da Atualizacdo das

Estimativas da Receita.

A primeira reestimativa de receita foi aprovada em 17 de outubro de
2007 pela CMO, nos termos dos art. 30, § 1°, e 33 da Resolucéo n° 1, de
2006-CN. O contetdo do primeiro Relatério atendeu ao estabelecido no

art. 34 da citada Resolucéo.

Admissibilidade de Emendas, Exame de Admissibilidade as Emendas Coletivas - Bancada e Comissdo -
Apresentadas ao PLOA 2008, de 23.11.2007).
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A atualizacdo da reestimativa das receitas or¢camentarias, com base no
seu art. 30, 8 2° foi aprovada em 11 de dezembro de 2007. Nesse
segundo Relatério, reexaminamos a conjuntura, a evolugdo da
arrecadacao e as hipoteses de comportamento das principais variaveis
macroecondmicas, incluindo a anélise do efeito de alteracbes de
legislacdo que vinham sendo cogitadas”. (CD-Errata do relatério de
atualizacéo das estimativas da receita para o PLOA 2008, de 11/2/2008,

p.3.)

Essas falhas, no entanto, segundo esse trabalho técnico da Consultoria de
Orcamentos do Senado Federal (NT-CONORF S/N°2007), ndo tiram o0 aspecto positivo da
Resolucédo de permitir que o Relator-Geral da despesa ndo despenda esforgos na obtencéo
de recursos. A nova Resolucdo, de fato, preservou o relator da despesa, conforme as
experiéncias passadas, de pressGes por sucessivas e interminéveis reavaliacfes de receita,
que, na pratica, conforme cita a nota, causavam instabilidade para ultimacdo da votagdo do
Projeto de Lei Orcamentaria no plenario da CMO"".

ol Anteriormente, a receita podia ser reestimada varias vezes até o final da apreciacdo do PLOA, e 0s

recursos adicionais assim obtidos aplicados livremente pelos relatores-gerais. Em todos os anos, a primeira
reestimativa das receitas representou algo em torno de 70% do acréscimo final introduzido pelo Congresso
Nacional nas receitas dos PLOA.
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CONSIDERACOES FINAIS

a) Retomada dos pontos

Nas consideragdes finais, procurou-se retomar 0s pontos tecidos neste

trabalho monografico.

O legislador, dentro do espirito democratico estatuido na Carta Magna de
1988, que regulamenta a existéncia da Comissdo Mista de Planos, Orgcamentos Publicos e
Fiscalizagdo, para a deliberagdo das matérias afins ao ciclo orcamentario, promove a edi¢do

de Resolucdo que disciplina o processo legislativo dessas matérias.

Descrevemos dentro de apanhado histérico dessas Resolucdes, alguns dos
problemas que motivaram o legislador a modificar e promulgar diversas resolugdes, mais

especificamente a Resolucdo n°1, de 2006-CN.

Nesse processo histérico foram identificados problemas oriundos da ma
gestdo dos recursos publicos, 0 que motivou a busca de um maior controle do Orgamento,
provocando mudancas na tramitacdo das proposi¢des de cunho orgamentério no ambito do
Parlamento Brasileiro, como as frequentes resoluc@es, que a cada nova edi¢do buscavam

aprimorar 0 processo orgamentario.

Nas discussbes que antecederam a edi¢do da Resolugdo n° 1, de 2006-CN,
objeto deste estudo, registra-se que os legisladores depararam-se com diversas situacdes de
carater préatico, que provocaram um conjunto de reagdes, resultando nas alteracfes contidas

na Resolugdo em epigrafe.

Verificaram-se nos registros das diversas notas taquigraficas preocupacdes
dos parlamentares, que acreditavam que naquele momento a falta de renovacdo dos

membros da CMO precisava ser resolvida, para evitar determinadas praticas que vinham
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ocorrendo, além da auséncia de maiores discussdes por outros colegiados integrantes das
instancias de apreciacdo de politicas publicas. Essas renovacOes deveriam ocorrer também
no critério de selecdo dos relatores, sendo que, dentre essas, a mudanca mais debatida foi a

necessidade de diminuir-se a concentracao de atribuices do Relator-Geral da LOA.

Nesse sentido os parlamentares buscaram a segmentacdo das relatorias.
Separando-se a relatoria da receita e da despesa, firmou-se uma ordem de poder decisério
também para os relatores setoriais, que passaram a ter maiores atribui¢cbes produzindo
relatérios e ndo apenas sugestdes que auxiliavam o Relator-Geral. Com esse mesmo intuito
editou-se a formatacdo e principalmente a competéncia dos Comités Permanentes que

compdem a estrutura da CMO.

Dentro da nova sistematica implementada verificou-se a existéncia de
problemas com o processo de emendamento dos Projetos de Leis do Orgamento, questéo
também n&o resolvida nas resolucbes anteriores. Como solugdo o legislador procurou
sempre inovar no quantitativo das emendas, tanto nas coletivas quanto nas individuais,

assim como nos critérios para seu acatamento.

No interim notou-se a preocupacdo em integrar as relagdes entre os Poderes
Executivo e Legislativo, j& que as leis orgamentarias possuem carater autorizativo. Para
tanto trabalhou-se para reforcar essas relagdes, buscando, por exemplo, dar oportunidade
ao Legislativo de ter conhecimento prévio do conteldo das declaragbes do Ministro do

Planejamento em audiéncia publica prevista pela LRF.

A aplicacdo da Resoluc¢do ndo deixou de sofrer criticas em sua aplicacdo, ora
por falta de complementos constatados, ora por interpretagdes politicas dos dispositivos, ou,
até mesmo por desvirtuamentos na aplicacdo da Resolucéo, como por exemplo o retorno de

praticas ndo previstas, como as denominadas “rachadinhas”.
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b) Finalizando

A Monografia permite constatar que a promulgacdo da Resolugdo n°l. de
2006-CN, foi precedida, assim como aquelas que a antecederam, de muito debate politico
em torno da tramitacdo das matérias orcamentarias, porém as modificagdes efetivadas por
essa Resolucdo ndo produziram um texto a contento, de modo a aprimorar de maneira

definitiva o processo or¢camentario.

A interpretacdo extensiva do Comité de Admissibilidade de Emendas dos
dispositivos da Resolucdo que estabelecem ondicionantes para apresentacdo e aprovacgao
das emendas a LOA gera uma das principais polémicas na aplicacdo do texto Resolutivo,
retrocedendo assim a uma situacdo que durante todo o processo de discussao e votacdo da

Resolucdo n° 1, de 2006-CN, buscou-se aprimorar.

Isso, dentre outros fatores, sugere mudangas relacionadas a postura por parte
do Parlamento, no sentido de dar maior efetividade as suas normas internas. Porém, ha que
se dizer, sob nosso juizo, que a questdo maior ndo passa, necessariamente, pelo plano
normativo, mas sim pela disposi¢do politica para enfrentar questdes afetas diretamente ao

Poder Legislativo.

Os dados da tabela 1 também corroboram essa afirmativa, visto que as
modificagdes produzidas nos tipos de emendas a serem formuladas ndo tiveram o
aproveitamento esperado ou almejado pelos autores do texto da Resolugdo n® 1, de 2006-
CN.

N&o obstante varios outros pontos abordados nesse trabalho monogréfico
existe a necessidade premente de se modificar mais do que uma norma resolutiva; as
mudancas precisam ocorrer de modo mais profundo, abordando desde o texto
constitucional, no que tange as normas sobre finangas publicas, até as normas de cunho
infra-constitucional, como a lei complementar que  regulamentaria 0 processo

orcamentario.



63

Encontra-se anexo a este estudo resposta do Senador Heraclito Fortes a
questionamentos sobre alguns pontos polémicos a respeito do advento da Resolugdo n° 1,
de 2006-CN. Esclareco que as resposta foram fornecidas por e-mail enviado por sua
assessoria no dia 11 de fevereiro de 2009. Anexei também indagagdes ao Relator-Geral do
Orcamento de 2009 (Senador Delcidio Amaral). As respostas foram dadas pelo parlamentar

em entrevista direta a autora desta monografia, no dia 02 de novembro de 2008.

O objetivo de tais entrevistas foi o de corroborar, com maiores

esclarecimentos, a funcionalidade a aplicabilidade da Resolucdo n°1 de 2006-CN.
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ANEXO - A

Entrevista com o Senador Heraclito Fortes :

Senador segundo sua opiniao:

Quais as situacdes problematicas que ensejaram a necessidade de um nova

Resoluc¢ao que disciplina a tramitagdo do Ciclo Orgcamentario?

Heraclito Fortes: Desde a CPl do Orcamento, a regulamentacdo era basicamente a
mesma. Sucessivos escandalos e denuncias de praticas condendveis levaram a esta

mudanca. Além disso, a Comissdo de Or¢amento tinha se tornado um feudo de uns poucos.

Quanto a ampliagdo da Participacdo das Comissdes Tematicas no Processo
Orcamentario. Quais as razbes que motivaram a busca da participacdo dessas comissoes

em conjunto com a CMO?

Heraclito Fortes: Em tese, essas comissdes tratam de assuntos especificos, ao passo
que a CMO trata de assuntos gerais. Se sdo especializadas, podem dar uma grande

contribuicdo. Na pratica, no entanto, isso ndo tem ocorrido a contento.

No que tange a eliminar-se a concentracdo de atribuicdes e recursos na Relatoria

Geral. A diminuicéo do “poder” do relator geral, era pujante, por qué?

Heraclito Fortes: Pela resolucdo atual, o relator tem menos poderes que

anteriormente. Com isso, aumenta a participacdo e limita a acdo indiscriminada de uma
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Unica pessoa. A idéia da Resolucdo n°l, de 2006-CN, como um todo, é a da

desconcentragéo de poder, de rodizio.

Para as emendas individuais que destinam recursos as entidades privadas, foram
estabelecidas certas exigéncias, ou seja, além de atender aos dispositivos da LDO, elas
devem estar relacionadas com o desenvolvimento econdmico social, e, obrigatoriamente
conter a identificacdo da entidade beneficiada, seu endereco e 0 nome dos responsaveis

pela direcdo. Por qué?

Heraclito Fortes: Porque recursos publicos ndo podem ser utilizados em entidades
privadas sem que elas déem uma contrapartida a sociedade e sem que haja mecanismos de
controle. Sem isto, continuaremos a ter o uso indevido dos recursos publicos por entidades

iniddneas, como vimos recentemente.

Houve aumento de 20 para 25 no nimero de emendas individuais apresentadas por
parlamentar a LOA. Entretanto, em relacdo aos créditos adicionais o nimero dessas

emendas foi reduzido de 20 para 10. Qual o motivo de ambas as modificagdes?

Heraclito Fortes: O limite das emendas de 2002 para 2003 era de 2 milhdes, hoje é
de 10 milhdes. Antes, eram emendas pequenas, de valor menor. Hoje, com 0 aumento do
valor global, vocé pode contemplar mais emendas e, portanto, 0s municipios. Mas €
importante lembrar que ha o limite minimo de 100 mil, sem o que o controle seria muito
ineficiente e as emendas muito pulverizadas. Quanto ao segundo caso, o0 objetivo foi

também aumentar o controle e evitar “a farra” que as vezes ocorria.

Por que a discussdo em relacdo a apresentacéo de 3 (trés) emendas estruturantes

para cada bancada de Senadores foi alvo de polémica na Resolucéo n° 1, de 2006-CN?

Heraclito Fortes: Porque, no entendimento dos deputados, isto representava um

privilégio dos senadores em detrimento deles proprios.
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As emendas coletivas de remanejamento nao estio sendo utilizadas. Por qué?

Heraclito Fortes: N&o posso responder pelos outros Estados, mas a bancada do Piaui

tem se utilizado deste mecanismo.

Em sua analise, por que as rachadinhas teimam em voltar?

Heraclito Fortes: Na minha opinido, como representante de um Estado pequeno, que
luta com dificuldades, em que a maioria dos municipios ndo comporta obras de grande
vulto, utilizar uma emenda de aproximadamente 20 milhdes seria um contra-senso. Nao ha
obra para uma Unica cidade neste valor. Provavelmente, estariamos ai apenas beneficiando

as grandes empreiteiras.
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ANEXO -B

Declaragbes com o Senador Delcidio Amaral, obtidas por meio de

entrevista direta entre este parlamentar e a autora deste trabalho monografico.

Para o Relator Geral do Orcamento de 2009, Senador Delcidio Amaral (PT/MT), as
mudancas promovidas pela Resolucéo n° 1, de 2006-CN, quanto a divisdo de tarefas com o
Relator da Receita (Dep. Jorge Khoury- DEM-BA), foram positivas, ja que, em sua
opinido, facilitaram e ordenaram melhor o tramite no Congresso Nacional do Orgamento

Geral da Unido.

Na opinido do Senador, os relatores setoriais fazem a interface, o primeiro filtro
referente aos ajustes orcamentarios, cada um de acordo com sua area temética. Todavia a
divisdo das tarefas entre o relator geral e setoriais ndo diminuiu as pressoes feitas pelos
congressistas ao Relator da Despesa, principalmente no que se refere ao aumento de
recursos para atendimento as emendas tanto individuais quanto coletivas - “neste momento

as pressoes estdo subindo”, diz o Senador.

Quanto ao relatério preliminar para o Orcamento 2009, Sua exceléncia informa que
a mudanca no calendario para apresentagdo e votacdo pelo plenario da CMO ocorreu
devido a necessidade de mais alguns ajustes no texto, com a finalidade prevenir qualquer

eventualidade provocada pela atual crise na economia mundial.

Conforme sua exceléncia, € indispensavel a producdo de um relatério com
fundamentos precisos e cautelosos, um texto extremamente cuidadoso diante da
responsabilidade que o Congresso Nacional tem e sempre deverd ter para com toda a

sociedade, tanto nos momentos de maior tranquilidade quanto nos de turbuléncia.

No relatério para a LOA/2009 de Delcidio Amaral, € instituida, como forma de
prevencdo a qualquer perda de recursos, uma reserva de estabilidade fiscal, também,

fazendo uma previsdo de eventuais cortes nos gastos orcamentarios para 2009. Segundo o
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Relator Geral esses cortes poderdo ser efetuados nas despesas de custeio, dentre outras.
Tudo dependera de eventuais mudangas que poderdo acontecer quando da reestimativa da
Receita. Para isso, 0 Poder Executivo ficou de enviar até o dia 21 de novembro a reviséo

dos parametros macroecondmicos que servem de base para a analise dessa reestimativa.

Indagado se o “poder de decisdo” do relator geral diminuiu mediante as novas
regras da Resolucdo n°1, de 2006-CN, o Senador diz que: “ndo, agora ele apenas passou a

definir as despesas a com um maior realismo”.



