TRIBUNAL DE
CONTAS DA
UNIAO

SENADO
FEDERAL

CAMARA DOS
DEPUTADOS

CONTROLADORIA
GERAL DA
UNIAO

SECRETARIA DE
ORCAMENTO
FEDERAL

Gustavo Veloso Martins

PROCESSO LEGISLATIVO OR(;AMENTARIO FEDERAL: E\[OLUCAO DAS
RESOLUCOES ORCAMENTARIAS POS CONSTITUICAO DE 1988

Brasilia
2012




Gustavo Veloso Martins

Processo Legislativo Orcamentario Federal: Evolucadas Resolucdes
Orcamentarias pés Constituicdo de 1988

Projeto de Monografia apresentado(a) ao Programa de
P6s-Graduacao do Centro de Formacéo, Treinamento
e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados/Cefor
como parte da avaliacdo do Curso de Especializacédo

em Orcamento Publico

Orientador: Eugénio Greggianin

Brasilia

2012



Autorizacao

Autorizo a divulgacdo do texto completo no sitios dirgdos parceiros e

reproducao total ou parcial, exclusivamente, pasadcadémicos e cientificos

Assinatura:

Data: /[ |/

a

Martins, Gustavo Veloso.

Processo legislativo orcamentario fedd¢raanuscrito] : evolucdo das

resolucdes orgcamentarias pds Constituicdo de 1@88tavo Veloso Martins. -
2012.

111 f.

Orientador: Eugénio Greggianin.
Impresso por computador.

Monografia (especializa¢cdo) — Cursdddcamento Publico, Camara
dos Deputados, Centro de Formacéo, Treinamentedge\poamento (Cefor);
Controladoria-Geral da Unido, Secretaria de Coatirterno (SFC); Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao, Secreta@agdenento Federal (SOF);

Senado Federal, Universidade do legislativo (Umsled ribunal de Contas da
Unido, Instituto Serzedello Corréa (ISC), 2013.

1. Or¢camento publico, Brasil. 2. Procesgpslativo, Brasil. I. Titulo.

CDU 336.12(81)




Processo Legislativo Orcamentério Federal: Evolu¢cadas Resolucdes
Orcamentarias pos Constituicdo de 1988

Monografia — Curso de Especializacdo em Orgcametbtid®

2° Semestre de 2012

Gustavo Veloso Martins

Banca Examinadora:

Eugénio Greggianin

Vander Gontijo

Brasilia, 22 de novembro de 2012.



Dedico esse trabalho a minha esposa Andrea e ags me
filhos David e Valentina



Agradecimentos

Agradeco primeiramente a Deus, pois é
Dele todo o conhecimento.

Aos meus pais, por sempre terem dado
valor aos estudos.

Aos colegas do Nucleo de Elaboracéo
Orcamentaria, pela paciéncia em
compartilharem comigo o conhecimento.

A Priscilla Pyrrho, pelas dicas e conselhos
sempre pertinentes.

Ao Professor Roberto Miranda, pela
didatica e atencdo dada aos alunos de
pesquisa cientifica.

Pelas valorosas opinides, aos que labutam
diariamente no tema orcamentario: Eber
Zoehler Santa Helena, Flavio José Tonelli
Vaz, Hélio Martins Tollini, José Bergallo

Vaz, José de Ribamar Pereira da Silva,
José Fernando Cosentino Tavares, Joseé
Rui Gongalves Rosa, Mauricio Ferreira de
Macedo, Osvaldo Maldonado Sanches,
Romiro Ribeiro, Salvador Roque Batista
Juanior e Wagner Primo Figueiredo Janior.

Ao Professor Dr. Vander Gontijo, pela
criteriosa analise, a qual muito contribuiu
para o aprimoramento deste trabalho.

Ao meu orientador, Professor Dr. Eugénio
Greggianin, pela orientacdo precisa e
objetiva.



Resumo

A Constituicdo de 1988 devolveu ao Parlamento esqgativas histéricas de emendar
0 projeto de lei orcamentaria. A regulacao do @scale apreciacdo e emendamento do
orcamento se da pela edicdo de sucessivas Resollgd@@ongresso Nacional, as quais,
na tematica do projeto em epigrafe, sdo as resdugicamentarias. O estudo dos
processos € importante porque representa a expeari@@umulada e organizada,
incorporando ao longo do tempo procedimentos eralest voltados a eficiéncia,
eficacia e efetividade dos trabalhos legislativopresente monografia propde a analise
do contetdo de todas as resolugbes orcamentara€qastituicdo de 1988, com o
objetivo de melhor compreender a origem e evolw@® institutos relacionados ao
processo de elaboracéo e aprovacdo orcamentaneetddologia toma como ponto de
partida 16 dispositivos-temas normativos relaciosad disciplina da apreciacdo e
emendamento, valendo-se de pesquisa bibliografienteevistas de profundidade
aplicadas a consultores de orcamento e assessoliderdncas com grande experiéncia
no tema, com vistas a rastrear a origem das pérsipormas contempladas pelas
resolucbes e, principalmente, as razdes para 0 ssegimento ou eventual
desaparecimento. No referencial tedrico far-sevapemeiro lugar, um estudo e analise
de cada resolucdo separadamente. Em seguida-dams@ pesquisa comparativa do
conteudo e das diversas resolugbes, analisandoese, apresentacdes graficas, a
evolugcdo dessas normas a luz do contexto politiostéucional. Como resultados da
pesquisa, espera-se tirar conclusdes acerca deidzfde do atual estagio normativo
materializado na Resolucad 0i/2006-CN.

Palavras-Chave: orcamento publico, processo legislativo orcamémtéresolucdes

congressuais.
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1. INTRODUCAO

A presente Monografia esta organizada em quapiutas. Tendo como escopo
0 estudo da origem e da evolucdo das normas cemiaaresolucdes orcamentarias, a
ideia desta pesquisa consiste em apresentar aw kitorigem, finalidade e o
desdobramento do conjunto das principais normasongracias nas resolugdes
orcamentarias. Como se vera adiante, desde a pyagda da Carta Magna ja foram
editadas quatro resolucdes orcamentéarias. Os msopisa as diferentes reformas séao

varios, mas em geral sucedem a momentos de crigemdancas abruptas.

Os elementos fundamentais da pesquisa podem senteados jA no primeiro
capitulo, dedicado a Introducdo. Juntamente corbjeta da pesquisa, sdo discutidos

objetivo geral, objetivos especificos, justificati® metodologia utilizada.

O capitulo 2 compreende o referencial tedrico #tinnke-se a apresentar o que a
bibliografia pesquisada disserta acerca dos piimarcos histéricos da participacéo
do Congresso Nacional na elaboracdo orcamentatés @aapds o advento da atual
Carta Politica. Discute o contexto e os pontosnessis de cada Resolucdo, desde a
Resolucdo n® 01/1991-CN, primeiro documento quexeaegras sistematizadas e com
algum grau de estabilidade pds Constituicdo de ,1888 a atual, a Resolucdo n°
01/2006-CN. Busca-se justamente o entendimentood® essas regras foram sendo
construidas e o seu significado ao longo das refermA importancia desse capitulo
justifica-se para que o leitor possa melhor compuiee de que maneira a histéria da

participacdo parlamentar evoluiu até a inauguragéatual ordenamento juridico.

O capitulo 3 destina-se a apresentar a analisE6d@ezesseis) dispositivos-
temas normativos encontrados nos textos regimerRaigliza, portanto, uma analise
vertical a partir da pesquisa bibliografica e doeotal e das entrevistas de

profundidade aplicadas.

Por fim, o capitulo 4 faz as consideracdes fidaista pesquisa, com a retomada

dos objetivos e sugestdes para trabalhos futuros.
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1.1. Objeto da Pesquisa

Esta pesquisa busca analisar a evolucdo das mgragreciacdo do projeto de
lei orcamentaria no ambito da Comissdo Mista dend®a Orcamento Publico e
Fiscalizacdo (CMO) e no Plenério do Congresso Matiaccom enfoque nas normas
encontradas nas diversas resolu¢des orcamentésasgnstituicdo de 1988. Com esse
pano de fundo, focaliza-se a Resolu¢d612006-CN com o intuito de compreender a

sua efetividade.

1.2. Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar a evolugdo e a efetividade dos principaispositivos-temas
relacionados com o projeto de lei orcamentéaria larercontrados na Resolucéd n
01/2006-CN.

1.2.2 Objetivos Especificos
Rastrear o surgimento e o desenvolvimento de Ifeédeis) dispositivos-temas

normativos encontrados na Resolu¢d612006-CN.

Entender quais os valores, premissas e fenOmamsaprretaram a mudanca

das regras e a consequente elaboracédo de cadaiatmargsolucdes orcamentérias.

Identificar possiveis pontos que podem vir a sensiterados para o
aperfeicoamento da Resolu¢ddn/2006-CN.

1.3. Justificativa
A simples leitura dos 161 artigos da atual Resmug® 01/2006-CN e toda a

sua complexidade relacional ndo se mostra sufeipata o correto entendimento do
que esta por tras das regras da Resolucdo. Espaiemmdo somente é possivel caso se
lance um olhar para o passado, para os inUmerolit@®re negociacdes que se
sucederam muitas vezes ap0s 0 surgimento de etmanveiculados pela midia e que
convergiram para o aprimoramento das normas reg@sersendo assim, justifica-se o
presente estudo uma vez que a compreensdo do ccemtédl e da eficacia de
determinada norma depende do seu contexto histésicoé, de como as atuais regras

foram sendo paulatinamente construidas.

Considera-se a pesquisa viavel por duas razbesppas: primeiramente, o

escopo é limitado as resolucdes pds 1988, o quengEs a pesquisa a apenas quatro
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regramentos, sobre os quais ha mais material pulojcem segundo lugar, ndo se
buscara o pormenor, a minucia de cada texto, porémis relevante e essencial para o
entendimento do salto verificado em cada normathlém disso, e muito embora o

estudo do processo legislativo orcamentario rgatsae quase que exclusivamente ao
ambiente parlamentar, existe massa critica sufei@o meio legislativo e politico

pertinente a tematica orcamentaria. Nesse pantjduda@erd aplicacdo de entrevistas de
profundidade com consultores de orgcamento e assssspperientes de lideranca que

testemunharam a evolucgéo e a pratica das nornastreas em questao.

No tocante a possibilidade de desenvolvimentordbatho, espera-se que o
estudo lance uma luz em dominio ainda pouco exgdopgelo meio académico. Se a
presente pesquisa busca compreender o cenarionatasdnte a analise da evolucao
historica, pesquisas futuras poderao vislumbraérmes futuros partindo das reflexdes

aqui encontradas.

Quer se evitar assim analises precipitadas ackrasgecessidade de supressdes
ou relativizacdes das disposi¢coes da Resolucdoaseamsciéncia de sua finalidade e

dos problemas potenciais que a auséncia de detatanitorma pode trazer no futuro.

1.4 Metodologia

1.4.1 Classificacdo da Pesquisa

Este trabalho é classificado, quanto ao tipo, cqmesquisa aplicada, por
explorar conhecimentos de aplicacdo pratica dasl&gses pds Constituicdo de 1988.
Quanto a abordagem do problema, a pesquisa podeossiderada qualitativa, por
envolver percepcdes acerca dos referidos regrasy@mgamentarios. No tocante aos
objetivos, enquadra-se como pesquisa exploragoiagnvolver pesquisa bibliografica
e coleta de informacdes mediante entrevistas darptmade, com o fito de delimitar a
visdo critica acerca das normas processuais or¢ar@nentre os atores que com ela
lidam diretamente. Finalmente, do ponto de vista dmcedimentos técnicos, este
trabalho envolve pesquisa bibliografica, pesquisauthental e levantamento (GIL,

1991).
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1.4.2 Método de Pesquisa
Este trabalho buscou informacfes esparsas nassasveesolucdes e nas

entrevistas para depois particulariza-las. Por ess#0, classifica-se esta pesquisa como

sendo dedutiva.
A sequéncia logica da pesquisa obedeceu a seguantha:

|.Elaboracdo de pesquisa bibliografica abrangendaodest e notas técnicas
editadas pelas Consultorias de Orcamento da CadwsaDeputados e do
Senado Federal. Artigos, trabalhos monograficosgbed do Diario do
Congresso Nacional contendo normativos antigos as sjustificacoes,
dissertacdes, teses e livros publicados sobre atitmntambém séo explorados
na pesquisa bibliografica. Os resultados sdo apedes em forma grafica e

textual;

Il. Aplicacdo de entrevistas de profundidade a consdtade orcamento e
assessores de liderangca que lidam diariamente camangsitagdo das leis
orcamentarias no Congresso Nacional, com coletaatadtados por gravador
de audio;

lll. Tabulacdo das informacdes coletadas a partir dasvestas e categorizagéo de

respostas comuns, conflito e convergéncia de ogsnid
IV.Analise de dados efetuada sobre o resultado desvestas;

V.Finalizacdo com objetivo geral e objetivos espeasfiretomados e sobre os

guais séo oferecidas conclusdes e sugestoes Eapaigees futuras.

1.4.3. Técnica de Pesquisa
Aplicacéo e gravacao de entrevistas de profundidacbnsultores de orcamento

e assessores de lideranca escolhidos de maneitzaraae as diversas linhas de
pensamento critico acerca da evolugdo normativgpefcsepcdes sao colhidas mediante
a aplicacdo de entrevistas semiestruturadas, ,istte@dros com perguntas previamente
formuladas, mas com resposta aberta. Apos suag@ticas entrevistas sdo analisadas

com o intuito de encontrar pontos de consensoergiwcia.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Consideracdes iniciais

As disposicOes sobre processo orcamentario fregoreras Constituicoes
brasileiras desde a primeira delas. Pela Congiuighperial de 1824, a competéncia
para a elaboracdo do projeto de lei orcamentaavdi a cargo do Poder Executivo,
cabendo ao Parlamento a sua aprovacao. Todawan&stdispunha de informacdes e
instrumentos habeis para contribuir com a formatalzilei de meios (GREGGIANIN
et alli, 2011).

Com o advento da Republica e sua ConstituicAo del,18ortemente
influenciada pela norte-americana, o Congresso ddatirecebe delegagéo absoluta
para estimar a receita e fixar a despesa. Pordme;sgaque na pratica quem elaborava o
orcamento era o Ministério da Fazenda, costume fqudormalizado em 1922,

mediante o Cédigo de Contabilidade Publica.

Pela Constituicdo de 1934, a competéncia paraloralgdo do projeto de lei
orcamentaria retorna para o Poder Executivo. Aslkg/o, cabia emendar a peca. A
Carta de 1934 marca o inicio do periodo de copsafiéo entre Executivo e

Legislativo.

Porém a Constituicdo de 1934 teve breve vigéngi@nAs trés anos mais tarde,
em 1937, Getulio Vargas institui o regime do Esthidoo e outorga a Constituicdo de
1937, a “Polaca”. Por ela, o recém-criado megan@nes Departamento de
Administracdo e Servigco Publico (DASP) passa acgabo projeto de or¢camento,
devendo ainda ser votado pelas duas Camaras. Yargestanto, ndo instalou as Casas
Legislativas durante o periodo. O resultado foi wmacentracdo exacerbada de forcas

nas méaos do Executivo e um periodo de orcamentosajns por decreto.

Ap6s a diastole do Estado Novo, a Constituicio 8d461¢é promulgada
devolvendo prerrogativas de emendamento e votagAdCangresso. Por ela, o
Executivo elaborava o projeto e o0 enviava ao Padnpara apreciacdo. A Carta de
1946 introduz extenso rol de competéncias em naatde direito financeiro ao

Congresso.
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A ascenséao dos militares ao poder, a partir de,1®@@4ca o inicio de um longo
periodo de esvaziamento das fun¢des orgcamentaidadamento. Antes mesmo da
promulgacdo da Constituicdo de 1967, o Ato Instial ' 1/1964 ja retirava do
Congresso a possibilidade de aumentar a despesgualuer projeto enviado pelo

Presidente da Republica.

Pela Lei Maior de 1967, o Congresso poderia apbhoaslogar ou rejeitar a
proposta orcamentaria oriunda do Poder Executirexi® inclusive casos de aprovacdo
tacita do projeto, nas hipoteses de decurso deoprazparticipacdo parlamentar
restringia-se ao rateio de um recurso reservadwajeto de lei destinado a subvencdes

sociais (Greggianiet alli, 2011).

As regras do rateio de recursos de subvencdesisogestinadas a entidades
filantropicas cadastradas no Conselho Nacional eéevigd@ Social, podem ser
encontradas na norma para tramitacdo do PLOA 2. Emitida no dia 01/09/1971
pela CMO, essa norma previa que nas dotacdes glsbgitas a regime de quotas
individuais, a Comissao deliberaria acerca do prazgue os parlamentares teriam
direito para entregarem a lista com a relacéo tidagtes por eles escolhida, bem como

a quantidade minima e maxima de entidades contedagp(@BRASIL, 1971, p. 1387).

A Emenda Constitucional’ri/1969 alterou substancialmente a Constituicdo de
1967. Inovou ao tornar o rito orcamentario congrak<Criou 6rgdo misto que viria a se
tornar mais tarde na Comissao Mista de Planos,n@ageos Publicos e Fiscalizagdo —

CMO. No entanto, a analise dos créditos adiciomaisteve-se bicameral.

O momento politico vivenciado pela Constituinte #887-1988, apds mais de
20 anos de esvaziamento, explica a retomada secedangtes do protagonismo do
Congresso em matéria orcamentaria, a partir datidagdo Cidada de 1988. Entre
tantas inovacbes, ampliou a fiscalizacdo e as uatfbs do TCU, estabeleceu
mecanismos de transparéncia orgcamentaria, comdlecggio periddica do Relatorio
Resumido de Execucdo Orcamentaria (RREO) e criai de Diretrizes Or¢gamentarias
(LDO).

A LDO representou uma grande conquista para o rRarlto, ao fornecer uma

visdo global das financas do Estado e forcar ateay@® de um consenso entre o
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Legislativo e o Executivo quando da chegada do PL&@ACongresso. Tal visdo
sistémica das financas publicas ndo poderia senadei orcamentaria, dado o seu

carater altamente detalhado.

Além disso, ao trazer para a apreciacdo legislas/anetas e prioridades da
administracédo publica que serdo consideradas noiexeseguinte, abre, ao Congresso
Nacional, a possibilidade de participagéo efetizaatividade de planejamento do setor

publico.
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2.2. Resolucdo h01/1991-CN

A partir da Constituicdo de 1988 o Congresso retsuas prerrogativas em
matéria orcamentaria e deixa de ser mero chancetid@roposta oriunda do Poder
Executivo. No entanto, conforme ressaltam Greggianalli (2011), os primeiros anos
sob a vigéncia da nova Constituicdo foram marcgeds inexisténcia de uma norma
regimental apta a operacionalizar as novas e nuwaeratribuicbes devolvidas ao
Parlamento. Somado a esse fato, parlamentaresniedgaonviveram com limitada

estrutura e falta de experiéncia.

Em razado disso, de 1988 a 1991 vigoraram regrasnmante informais, ora
definidas por Nelson Carneiro, Presidente do CasgreNacional na ocasido, ora
exaradas pelo deputado Cid Carvalho, parlament@rpgesidiu a CMO entre 1988 e
1990. O vacuo normativo perdurou até que em 17 do me 1991 foi editada a
Resolucdo t01/1991-CN, contendo apenas 28 artigos.

Até entdo, conforme assinala Sanches (1995), astéexia de uma norma
regimental contribuiu para que as primeiras lefgmentarias fossem formatadas com a
participacdo de técnicos do Poder Executivo. Apemas a edicdo da Resolucdd n
01/1991-CN, a qual instituiu as normas bésicas wWeidnamento da CMO, e a
adequacdo das estruturas de assessoramento doeg€xundfacional, o orcamento, a
partir de 1992, p6de ser montado integralmenteroeasid Poder Legislativo, sem o
concurso de técnicos do Executivo (SANCHES, 1993).p

Quanto ao assessoramento técnico acima relatad®elatorio Final da
Comissédo Parlamentar Mista de Inquérito destinadaparar fatos contidos nas
dendncias do Sr. José Carlos Alves dos Santos,étandmnhecida como “CPl do
Orcamento”, cita o desaparelhamento técnico do Padgislativo em matéria
orcamentaria. Nas conclusdes do Relatério, apuigisetal dificuldade técnica teria
contribuido para o surgimento de um nucleo de ppddZMO em estreita relacdo com
autoridades encarregadas de elaborar e executacamento no Poder Executivo
(BRASIL, 1994, v. . p. 8).
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Sanches (1993) assinala alguns avancos trazidasesblucidot01/1991-CN.
Entre eles destaca a limitacdo do numero de emgratésmentares para no maximo
cinquentd, embora aquela época ainda ndo houvesse a limite&alor. Em 1988 o
processo comecaria timido, com apenas 2.660 emapdasentadas ao orcamento. No
ano seguinte, esse numero salta para 11.189 emerdgmndo a 13.358 em 1990 e
impressionantes 71.543 emendas em 1991. Com a disegplina, o numero de

emendas estabilizou-se em torno de 30.000.

Outro ponto que merece relevo refere-se as regrasspibstituicdo de membros
da CMO. A Resolucdo’®1/1991-CN, em seu art?,stabeleceu que a Comissao seria
composta por cento e vinte membros titulares, semolenta deputados e trinta
senadores. Mais a frente, no arf, @ Resolugcdo determina o rodizio anual de no
minimo cinquenta por cento dos titulares e vedarmnanéncia de qualquer membro por
mais de dois anos consecutivos. Muito emborReaolucdo fi 01/1993-CN tenha
reduzido o nimero de membros para um total de 84regras de rodizio foram

mantidas.

Para Sanches (1995), essas regras de rodizio iafargantagens a burocracia
do Poder Executivo, uma vez que este tirava prmvedd constante auséncia de
especializacdo do parlamentar. Essa situacdo lthfweu a formagdo de uma massa

critica, gerando uma negativa assimetria de infod@s.em prol do Executivo.

Greggianiret alli (2011, p. 130-131), oferecem uma pista para eaptiqporqué
das regras de rodizio enxertadas pela Resolfg@01991-CN. Para os citados autores,
apos a Constituinte comecou a haver certa presgaalpmocratizacdo das decisées no
ambito da CMO, até entdo dominada por poucos. Natmes demandaram regras mais
estaveis para o funcionamento da CMO, bem comdab@&scimento de rodizio entre
os membros. Semelhante fenbmeno seria novamergevatle anos mais tarde, quando
a Resolucéo 101/2006-CN voltou a instituir o rodizio interrompigiela Resolucédo’n
02/1995-CN.

! Essa limitacéo viria somente com a edicd®dsolucdo 101/1993-CN
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2.3. Resolucdo 1 02/1995-CN

Em 14 de setembro de 1995 foi promulgada a Resolfg@2/1995-CN, fruto
de recomendac¢fes advindas da ja referida Comisadantentar Mista de Inquérito
destinada a investigar desvios na destinacdo dangsams do orcamento da Unido,
conhecida como “CPI do Orcamento” ou “CPI dos ANBEEIEIRA, 2008).

O Relatorio Final da CPI do Orcamento preocupoersedar uma roupagem
mais institucional a apreciacdo do projeto de teamentaria. Dessa forma, pelo lado
das alteracbes necessarias na estrutura decisaridespesa recomendou que 0s
relatorios setoriais fossem elaborados nas conssgéemanentes e consolidados em
uma comissdo mista de sistematizacdo, a qual subata CMO. Por sua vez, a receita
seria definida em relatério da Comissdo de Finamgagibutacdo da Camara dos
Deputados e da Comisséo de Assuntos Econ6micosrdml8 Federal (BRASIL, 1994,
v. lll. p. 11). Nada disso, porém, ocorreu na peatDentre outros motivos, pelo fato
das mudancas relativas a competéncia da CMO e exiapiio do orcamento pelas
demais Comissdes exigirem alteracbes na entdoteeGamstituicdo, consenso dificil
de ser alcangado .

Todavia, a preocupacéo com o resgate da imagenougr€sso, denegrida apos
as descobertas levadas a cabo pela CPMI, remetecessidade de alterar diversos
outros institutos da normatizacao existente. Fdmtalecidas as emendas coletivas em
detrimento das individuais. Criadas timidamentea geesolucdo 101/1991-CN (art.
15) e aprimoradas pela Resolucdd 01/1993-CN, as emendas coletivas foram
consideradas prioritarias e ganham, com o novmtexteferéncia na alocacdo dos
recursos. Essa preferéncia se da pelo fato de stacem sujeitas, teoricamente, aos
limites de quantidade por Autor a que sao submetids emendas individuais.
Conforme art. 20, lll da Resolucdo, sdo tambémdasaas emendas regionais,
subscritas por deputados e senadores representdatesada uma das regides
macroecondmicas definidas pelo IBGE (BRASIL, 1995).

No tocante as emendas individuais, Tollini (2008orda que durante as

discussdes para a criagdo da Resolu¢ad2H.995-CN, um grupo de parlamentares

2 Alcunha criada em aluséo a baixa estatura dosipéiis investigados pela CPMI.
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sintonizados com o relatério final da CPI do Orcarmechegou a defender a extingao
das emendas individuais. O fato, todavia, desagrad@rupo oposto, defensor da
manutencdo do direito de interferir na alocacao rdoarsos. A solugdo intermediaria
para o impasse foi dada no texto da Resolucaaxaoum limite de até 20 emendas por
mandato. A partir de entdo, o parecer preliminaspa a fixar também uma cota

financeira para o autor individual.

Um dos alvos principais da nova Resolucéo foi reduzoncentracao de poder
nas maos do Relator Geral, tida como um dos pildeesssquema de corrupcao
desbaratado pela referida CPMI (PRACA, 2010). Raosa disso, 0 novo texto de 1995
providenciou a proibicdo das emendas de relataretexpara correcdo de erros e
omissdes de ordem técnica ou legal. Houve tambémadi dos poderes do Relator
Geral com um colegiado formado por relatores adgimriundos das subcomissdes

tematicas. Estas ultimas, por sua vez, passaramce snstalacdo compulsoria.

Em que pesem as novas regras descentralizadoRssdaucdo h02/1995-CN,
na pratica o Relator Geral continuou a manter naglq@arcela de poder. Pelo menos é o
que defende Sérgio Praca (2010), em interessanteloescerca do fenbmeno da

conversao institucionabcorrida na CMO apds a “crise dos andes”.

Para o referido autor, até 1993 o governo poucdntegFessava pela etapa
legislativa da elaboracéo orcamentéaria. O focovasiatalmente centrado na execucéo,
0 que era considerado suficiente. O montante agdoopalo Congresso era ficticio, uma
vez que a hiperinflagdo corroia e deturpava o oegém Em suma, o governo utilizava
0 mecanismo inflacionario para equacionar as deasaraicamentarias (PRACA,
2010).

Ainda segundo aquele autor, com o fim da hipergdiba a partir de 1994, a
coalizdo governista que elegeu o presidente Feonbtethrique Cardoso passou a se
interessar mais de perto pela CMO. Para tantezauilo poder centralizador do Relator
Geral em seu favor. A diferenca era que a parterdéo o poder da relatoria geral seria

canalizado em prol dos interesses da politica dkzém.

® A converséo institucional se configura quandoasdormais permanecem as mesmas de um periodo
para outro, mas séo implementadas e interpretalamed nova maneira (Mahoney e ThedgodPraca,
2010, p. 20)
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Consoante observacao de Greggiastialli (2011), o fim da inflagdo, ao tornar
0 orgamento mais realista, passou a fomentar una perticipacdo do Parlamento no
debate qualificado acerca das financas publicagsegthndes agregados econdmicos.
Prova disso foi a incorporacgéao, ja partir de 1984 chamada “parte geral’” ao parecer
preliminar, contendo um exame critico econémicoafisA Resolugdo 102/1995-CN
absorve, aperfeicoa e consolida essa prética, mdssaexigir dos Relatores Gerais uma
analise do cenario econbmico e fiscal, além debekteer regras claras para a

apreciacao da prop@sorcamentaria.

Portanto, o Parlamento ndo mais se satisfaz, & pt1995, com a mera
customizagdo de subtitulos pela via das emendésnpartares. O parecer preliminar
passa a fornecer a CMO um poderoso instrumentmddsgoelo lado da despesa, o
ajuste de grandes agregados, e pelo lado da reaettansolidacdo do instituto da
reestimativa sempre que identificado erro ou omiss& ordem técnica ou legal na

estimativa da receita.

Segundo aqueles autores, no que diz respeito acsigdp da CMO, as regras
de rodizio e proibicdo de permanéncia de membrosn@is de um ano no 6Orgao
colegiado foram finalmente suprimidas, o que pd#sib uma maior especializacdo no
tema por parte do Poder Legislativo. Assim, parlstares com vocagao para a tematica
or¢camentaria tiveram a oportunidade de construirera memdéria administrativa, ao
permanecerem por varias sessdes legislativas coembros da Comissdo. Outro
aspecto importante foi a institucionalizacdo dadiémcias publicas em fase anterior a
apreciacdo dos projetos de lei orcamentaria, bemoca exigéncia de elaboragédo de
notas técnicas pelas consultorias como subsiditabsa da proposta orcamentaria na
CMO.
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2.4. Resolucédo h01/2001-CN

E possivel encontrar na literatura mences a CRludiciario como uma das
causas de mais essa reforma orcamentaria, da gaak@ucdo n° 01/2001-CN foi
objeto. Conforme afirma Vieira (2008, p. 19), umsdmcos da referida CPI foi
justamente o repasse de recursos orgcamentarios péra do TRT de sdo Paulo. Para a
autora, o escandalo provocara mudancas nos rité3Mia relativos a destinacédo de

verbas para obras

De fato, a Resolucdo em epigrafe incorpora novagporesabilidades aos
relatores no que tange as obras com indicios @guiaridades. Por exemplo, os
relatorios deverdo indicar para votacdo em sepamduitulos com indicios de
irregularidades graves informados pelo TribunalCibatas da Unido - TCU (art. 13).
Deverdo também analisar as medidas saneadorasasraadresposta as informacoes
enviadas pelo TCU, quanto as obras com indiciogelgularidades graves, justificando

a sua inclusdo ou manutencao (art. 30, V).

Entretanto, a maior parte dos autores costuma iasspadvento da Resolucéo
n° 01/2001-CN as medidas de responsabilidade slsthdas a partir do final dos anos
1990, em especial a edicdo da LRF. Para Greggetnalli (2011, p. 166), o novo
regramento reflete os avancos em matéria fiscahandeira. Fortalece a CMO com
novas responsabilidades, quais sejam a analiseirdprionento de metas fiscais e de
contingenciamento, a apreciacdo dos relatorios eftdg fiscal e a jA mencionada
deliberagcédo acerca dos avisos enviados pelo TClterda informagdes sobre obras

com indicios de irregularidades graves.

O parecer preliminar, nos termos do 8§ 3° do artdd&esolugéo n° 01/2001-
CN, devera trazer exame da conjuntura macroecoabenoo endividamento, além da
analise da receita e das metas fiscais, aqui dwlaicalculo do resultado primario e

nominal, comparando essas meétricas com os damsastexercicios.

A propdésito do tema, o movimento da responsabiédatal acarretou no Brasil
a adocao do orcamento adaptativo. Por este proagiisza-se 0 orcamento como uma
ferramenta de programacdo que leve em conta as meteeducdo do déficit publico

* Na verdade, a sistematica de controle de obrasimicios de irregularidades comegou a ser disaptid
no ambito da CMO, em 1995, na aprovacéo do papeéminar relativo ao PLOA de 1996. A matéria,
nos anos seguintes, foi regulamentadas nas LDG@g¢@minet ali, 2011, p. 156).
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estabelecidas para o exercicio (SANCHES, 200436). Dai derivam as politicas de
superavit primario e de contingenciamento antestfacao de receitas.

Importa observar que a LRF faz mencao direta a GvOduas ocasifes. Na
primeira delas, o art. 9, 8 4° prevé audiéncia ipabha Comissdo, onde o Poder
Executivo devera prestar contas das metas fiseatadia quadrimestre findo. Pelo texto
da lei, a audiéncia ocorrera no final dos mese®ae, setembro e fevereiro. Em outra

ocasiao, o art. 56, § 2° encarrega a CMO de epaitecer sobre as contas do TCU.

Se a LRF foi laconica com relacdo a CMO, a Resolug@ 01/2001-CN
menciona treze vezes aquela legislacdo complementaie sugere uma forte aderéncia
ao novo regime fiscal, principalmente no tocantéase do controle e fiscalizacdo
orcamentaria. As remissdes encontram-se listadaggair, bem como um breve

comentario acerca do seu significado:

v Art. 2° inciso | o artigo 2° da Resolucao n° OD/-CN estabelece a
competéncia da CMO. No dispositivo recortado a ise@guComissdo precisa
posicionar-se acerca da Prestacdo de Contas dddtriesda Republica. Nesse
tocante, o Tribunal de Contas da Unido emite pangeio a fim de instruir a
deliberacdo da CMO sobre as contas. Esse disposifiv decorre da LRF, mas
da propria Carta Magna, tanto que a previsdo jaeacdntrada no texto da
Resolugcdo n° 01/1991-CN. Todavia a LRF reforca pepae fiscalizacdo e

controle do orcamento pelo Parlamento. Eis o trecho referido:

“Art. 2° A Comissdo Mista de Planos, OrcamentosliBdb e Fiscalizacdo tem por
competéncia:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetosedeelativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentéarias, ao orcamento anual ece@ditos adicionais, assim como
sobre as contas apresentadas nos termosapot e do § 2° do art. 56 da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 20@@rifo nosso).

v' Art. 29, inciso lll, alineas, c e d: embora a LRF nao preveja expressamente a
analise da CMO sobre o Relatério de Gestdo Fi®R@F], a Resolucdo n°
01/2001-CN, em seu artigo 2°, inciso lll, alireeavai aléem e dispde sobre o
RGF, ao prever exame e parecer do colegiado. Neaalj a Comissao recebe
mais um encargo da Resolugcdo, pois que precisei@usi-se sobre 0s
relatorios de contingenciamento. Pelos termos dzead, a CMO emitira
parecer sobre as informacdes prestadas pelo Podeuttvo em audiéncias

publicas previstas pela LRF para o acompanhameamdrionestral de metas
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fiscais (8 4 do art. 9) e para o acompanhamento semestral das politicas

monetaria, crediticia e cambial (8o art. 9). Eis o trecho:

“Ill - examinar e emitir parecer sobre os documergertinentes ao acompanhamento e
fiscalizacdo da execugéo orgamentéria e finaneeia gestéo fiscal, nos termos dos
arts. 70 a 72 e 166, § 1, inciso Il, da Constitmjgdal ei Complementar n° 101, de
200Q especialmente:

a) relatorios de gestéo fiscal previstosart 54 da Lei Complementar n° 101, de
200Q e na lei de diretrizes orgcamentarias;

b) informacdes encaminhadas pelo Tribunal de CodtadJnido ou por 6rgdos e
entidades da administracao federal, por intermédi€ongresso Nacional, inclusive as
relativas a contratos, convénios, parcelas ou eciiis em que foram identificados
indicios de irregularidades e relacionados em artexei orcamentaria anual, nos
termos da lei de diretrizes orcamentarias;

c) relatdrios referentes aos atos de limitagdompeaho e movimentagéo financeira,
nos termos dart. 9° da Lei Complementar n° 101, de 200@& demais relatérios de
acompanhamento da execugdo orgamentaria e finannes termos da lei de diretrizes
orcamentarias; e

d) informagbes prestadas pelo Poder Executivo am@sso Nacional, nos termos dos
88 4° e 5° do art. 9° da Lei Complementar n® 101e®000 “(grifo nosso).

v’ Art. 9°, Il e IV: como dito acima, o posicionamensobre as contas do
Presidente da Republica ja se encontrava previs®asolucdo n° 01/1991-CN.
Os dispositivos listados a seguir, além de citaeetagislacdo complementar,
tornam mais clara a redacéo da Resolucéo, ao aopbeleres ao Presidente da
CMO para designar o relator das contas anuais ésid@nte e das contas do

Tribunal de Contas:

“Art. 9° Compete ao Presidente, designar:

(...)
Il - o Relator das contas de que tratarb 56 da Lei Complementar n° 101, de 2000

IV - 0 Relator das contas do Tribunal de Conta§/diio, nos termos dart. 56, § 2°,
da Lei Complementar n° 101, de 20Q0(grifo nosso).

v Art. 16: o dispositivo detalha a apreciacao dasasdo Presidente da Republica
e do Tribunal de Contas da Uni&o. Pelo texto dalRe&o, o parecer da CMO
concluird por um projeto de decreto legislativogual poderd ainda receber

emendas na Comissao:

“Art. 16. Os Relatores das contas apresentadatenoss dacaput e do § 2° do art. 56

da Lei Complementar n°® 101, de 20QCapresentarao parecer, que concluira por um
projeto de decreto legislativo, ao qual poderdo apresentadas emendas, na
Comissédo“(grifo nosso).

v Art. 18, 8§ 3, inciso V: trata-se de mais um reflexo direto daandisciplina
fiscal. Por ele, o parecer preliminar passa a dassobre os limites previstos na
LRF:



28

“83° O parecer preliminar devera conter, ainda:

(...)
V - observancia dos limites previstos lnei Complementar n° 101, de 20Q0 (grifo
Nnosso).

v Art. 35, inciso V e artigo 36: o dispositivo apefiiaa 0s prazos para apreciacao

das prestacdes de contas do Presidente da RepglblaccaCU. Eis o trecho:

“Art. 35. A tramitacdo das proposicoes referidagrto34 e das prestacdes de contas
anuais, obedecera aos seguintes prazos:

(...)

V - prestacdes de contas apresentadas nos ternaot 86 da Lei Complementar n°
101, de 200pcom fundamento no parecer prévio emitido pelbdral de Contas da
Unido:; “

(...)

Art. 36. Aplica-se a prestacéo de contas do Tribde&ontas da Uniéo, apresentadas
nos termos d@ 2° do art. 56 da Lei Complementar n°® 101, de 2000 rito e os

prazos previstos para as demais prestacdes des @mtaferido art. 56. “ (grifo nosso).

v Art. 42: esse trecho da Resolucéo esclarece deitipreciacdo do parecer sobre
as contas do Presidente da Republica e da TCU.t€dlm o parecer da CMO,
muito embora conclua por projeto de decreto legygla normalmente

bicameral, sera apreciado exclusivamente em sess@mta. Eis o trecho:

“Art. 42. O parecer da Comissado quanto as prestagéeontas previstas ad. 56 da
Lei Complementar n® 101, de 20Q0sera apreciado exclusivamente pelo Plenario do
Congresso Nacional.” (grifo nosso).

v' Art. 46: trata-se de mais um dispositivo destinadfortalecer a atuacédo da
CMO. A LRF apenas diz que o Banco Central farasapéncerramento de cada
semestre, reunido conjunta com as comissdes tamagertinentes do
Congresso Nacional, no intuito de discutir polgicaconémicas monetéria,
cambial e crediticia. Mas a Resolucéo, no artigocemento, coloca a CMO
como coordenadora dessa reunido conjunta. Eis odguean Resolugdao n°
01/2001-CN:

“Art. 46. A Comissao organizara a reunido conjugaque trata art. 9°, § 5° da Lei
Complementar n°® 101, de 20Q0em articulacdo com as demais comissdes tematicas
pertinentes das Casas do Congresso Nacional f6 fgsso).

Uma novidade da Resolucdo n°® 01/2001-CN foi o noatamento dados aos
destaques previstos no art. 161 do Regimento mtelan Camara dos Deputados.
Segundo Greggianiet alli (2011, p. 167), a nova Resolucéo passou a exigautr do
destaque, e ndo mais do relator, o 6nus de indicaigem dos recursos para o seu
atendimento. Esse fato conteve a grande proliferalgddestaques que vinha sendo
observada.
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A estruturacao interna da CMO foi modificada a ipath nova disciplina de
2001. Pelo texto da Resolugédo, as antigas subodesissiue nunca funcionaram a
contento, sdo extintas e substituidas por até o dematicas, cada qual com seu
respectivo relator setorial. Foram também criadosamités de apoio aos relatores, sob

a coordenacao do Relator Geral e tendo seus mempireste designados.

Observa-se que a Resolugcdo n° 01/2001-CN deu oafdoe ao processo de
reducdo dos poderes do Relator Geral iniciado neolRgdo anterior, quando, por
exemplo, criou o Comité de Avaliacao da Receitafarmdo com relatoria independente.
Apesar disso, como explica Tollini (2008, p. 11®smanos seguintes sucederam-se
reestimativas crescentes de receitas possibilitaod®elator Geral o atendimento de
demandas de ultima hora, financiadas pela receita estimada.

Também para Sanches (2002, p. 25), na disciplin20@& a concentracdo de
poder decisorio no Relator Geral continuava a seooto focal do processo. As
relatorias setoriais tomavam decisdes muitas vezedesacordo com o Relator Geral.
Este entdo revia as alocacbes da fase setoriahziesdo-as. Vale salientar que,
diferentemente dos Relatores Setoriais, onde eracoos representantes politicos de
quase todos os partidos, inclusive da oposicaoRe@satores Gerais em regra Sao
indicados pela base majoritaria de apoio politicogdverno, o que representa uma
garantia na diregéo e controle do processo.

Para Greggianiet alli (2011, p. 167), mesmo com 0s avancos da Resoli¥¢do n
01/2001-CN a figura do Relator Geral manteve-se eamplas atribuicdes. Conforme
agqueles autores, os questionamentos sobre o exdespoderes do Relator Geral,
somados ao desvirtuamento do carater coletivo nesh@as de bancada estadual e a
necessidade de melhor regulamentar as emendasdirlg; levaram a reforma do

processo orcamentario para a atual Resolucéao 20@3-/CN.

2.4.1. AlteracGes da Resolucdd’ 91/2001-CN

A Resolucdo em comento foi alterada em trés ocasi@spectivamente pelas
Resolugbes h 01/2003-CN, A 02/2003-CN e h 03/2003-CN. Além das trés
modificacbes pontuais, comentadas a seguir, o @fiied 7 824/CN, datado de
12/11/2004 e assinado pelo entdo Presidente dor&mmy José Sarney, cuidou da
prorrogacdo do prazo de vigéncia da Resolu¢a01/2001-CN até que o novo texto
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regimental, a época em gestacdo, fosse finalmemtelwdo. Essa necessidade de
prorrogacdo se explica pelo préprio texto da Resalu? 03/2003-CN, cujo artigo®2
retirava a eficacia das normas vigentes a partd0d@e8/2004.

A primeira alteracdo, perpetrada pela Resolu¢d01r2003-CN, objetiva dar
maior seguranca ao tratamento das obras com isdibo irregularidades graves
levantados pelo TCU. Pelo texto original, a CMO oapva projeto de decreto
legislativo autorizando a execucao das referidaasol® texto alterado pela Resolugéo
n° 01/2003-CN torna o dispositivo mais claro ao preyge a CMO seria competente
para emitir um parecer terminativo concluindo pgeesentacdo daquele decreto. Esse
parecer, uma vez terminativo, tinha o poder delvesdalefinitivamente a matéria.
Entretanto, o § 3 incorporado ao art. 43 da Resolu¢®o04/2001-CN, permite o
recurso ao Plenario do Congresso Nacional, desde apoiado por 10% dos

representantes de cada Casa.

A segunda alteracdo, veiculada pela Resolucad242003-CN, tratou de
aumentar o numero de emendas de bancada. Inici@mamtre 15 e 20, esse
quantitativo foi aumentado de 18 para 23 emendasie@ender do tamanho da
composicao. A alteracdo em epigrafe reservou anmddaemendas para senadores nas
bancadas superiores a 18 congressistas, sendosqdenaais seriam da lavra dos
deputados. Esse texto foi logo alterado pela Re&oluf 03/2003-CN, a qual apenas
estatuiu que as trés emendas de senadores teniater astruturante, porém nao mais

exigiu que as demais fossem de autoria de deputados
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2.5. Resolucédo 1 01/2006-CN
2.5.1. Generalidades

Segundo Vieira (2008, p. 22), a aplicacao das nemaa Resolucdes anteriores
ndo evitou questionamentos praticos os quais IBvamaum conjunto de reacdes
parlamentares em busca do aprimoramento das mgtaamitacdo. Um dos problemas
retratados tanto por Tollini (2008, p. 17) como @eeggianinret alli (2011, p. 167) foi
o desvirtuamento das emendas coletivas. Segundfeiido relato de Hélio Tollini, as
emendas coletivas com programacdo genérica foramopa pouco sendo rateadas,
durante a execucdo, em municipios e bases elsitdmimembros das respectivas

bancadas, transformando-se em extensdes das enadidakiais.

A prética acima descrita teria se iniciado nas adas menores, de mais facil
rateio entre seus pares. A emenda coletiva comctaiacteristicas ficou conhecida
como emenda “rachadinha”, no jargdo parlamentans€guéncia desse fato, Tollini
demonstra o crescimento quantitativo e monetarssatkeemendas de 1994 até 2007. O
fato se agrava quando se sabe que boa parte dimetivas de receitas sdo absorvidas
pelas emendas de bancada.

Assim, a pressao por aumento dos valores das esidadzancada estadual com
programacao genérica era reflexo da tentativa dgiano montante de atendimento
das demandas locais. Paralelamente, grande pasgepmmgramacdes deixou de
representar uma obra ou empreendimento estrutudmtenteresse estadual. 1sso
explica o crescente desprestigio das emendasvedaip orcamento publico, aléem do
correspondente baixo nivel de execucdo, apesareidgnsconsideradas prioritarias

desde a sua criacdo, pela Resolu¢aali993-CN.

O art. 47, Il da Resolugéo n° 1, de 2006, nessidseproibiu que as emendas
de bancada estadual contivessem designacao gemgrcgossa contemplar obras
distintas ou resultar, durante a execucdo, emfa@mcias para mais de um ente da

federagao ou entidade privada.

Praca (2010, p. 33) cita ainda as pressoes petemteslizacao dos trabalhos da
Comisséo. O autor refere-se a oficio enviado enconde 2005 pelo entdo presidente

da CMO, Paulo Bernardo (PT) ao Presidente do CesgréNacional, sugerindo
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aprimoramentos no rito orcamentario, entre os cuagalizacao de audiéncias publicas
obrigatdrias envolvendo os relatores setoriaiscoasissdes permanentes e a criacdo do

Comité de Acompanhamento e Fiscalizacdo da Exeddggamentaria.

No tocante a criacdo do Comité acima mencionadonedida sintoniza-se com
as conclusbes da “CPl das Ambulancias”. O Relatéiiml da CPMI é claro ao

diagnosticar a possibilidade de desvios na fasxdeu¢do orcamentaria:

“Mostra-se equivocada a correlagao entre a exigt@&a CMO e seu processo decisorio
concentrado com o escandalo da Operagdo Sanguegaugae as denuncias de
superfaturamento na venda de ambuléncias e énsloataees a Prefeituras envolvem a
execucao orcamentdria e ndo a apreciagdo da paopgstmentaria.” (BRASIL, 2006,
p. 96).

O concurso de todos esses fatos resultou no Atgu@onf 1 de 2005, editado
pela Mesa do Congresso Nacional com o fito de @@nissdo composta de 11 (onze)
senadores e 11 (onze) deputados para, no prazmidedias, apresentar uma proposta
de reestruturacdo do rito orcamentario. Esse pespotou-se sem que a Comissao

cumprisse seu obijetivo.

Entretanto, o Deputado Ricardo Barros, embasadeabalho desenvolvido por
aquele colegiado, enviou a Mesa do Congresso o PRM2005. Embora nio tenha
vingado, esse projeto serviu de base para substipresentado por uma Comissao de
trés deputados e trés senadores, cujo texto faniente aprovado, transformando-se na
Resolucao n° 01/2006-CN (VIEIRA, 2008, p. 23).

Na visdo de Cruz (2010, p. 123), transparéncieridalde na tramitacéo e
combate a corrupcdo na execucdo das emendas patdaeseforam o0s principais
motivadores para a edicdo da nova Resolucao or¢arigerA tonica das alteracdes era

qualificar a participagdo do Parlamento no processamentario.

Seguindo uma tendéncia observada desde a Corétitdes 1988, a Resolucao
n° 01/2006-CN aumenta as atribuicdes da CMO. Caomavo regramento, a Comissao
ganha a possibilidade de ser ouvida em projetoseide medidas provisorias que
tramitam no Plenario de ambas as Casas, acercaddquagdo financeira e
orcamentaria. O dispositivo, encontrado no att§2® da Resolucdo, soma-se aos

avangos em matéria fiscal encontrados a partired@lR¢do H101/2001-CN.
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2.5.2. Membros da CMO

De maneira a conferir celeridade ao rito orcameéntiseus prazos tidos como
“fatais”, a quantidade de membros é sensivelmesdazida de 84 para 40, sendo 30
deputados e 10 senadores. A medida veio paratéacdi obtencdo de quoruns e
maiorias. Como bem lembra Cruz (2008, p. 124), merd de membros anterior
superava o total de membros de todo o Senado Federa

Por outro lado, as regras de rodizio, suprimidés Resolugdo h02/2005-CN,
voltam a tona de forma mais eloquente que a ant&ab o regramento da Resolugéo
n° 01/1991-CN, o rodizio era de no minimo cinquerda gento dos membros, sendo
gue o prazo maximo de permanéncia na CMO era deathois. Na atual sistematica, o
rodizio passa a ser integral. Segundo Greggetraii (2011, p. 170), a volta do rodizio
atendeu a reivindicacdes generalizadas no sente@ldothar mais democratica a
participacéo de parlamentares. Paralelamente agr poescente dos membros da CMO,
as criticas justificaram-se pela tendéncia de peigede de diversos membros da
CMO, o que reduzia bastante o niumero de vagasrdisge para novos interessados. O
lado negativo da necessidade de rodizio foi a peedaspecializacdo e massa critica,

fendbmeno que ja havia sido observado antes de tBAfgrme Sanches (1995).

2.5.3. Escolha dos Relatores

A regra do rodizio atingiu também as relatorias pdtir da Resolucdo®n
01/2006-CN, estabeleceu-se uma alternancia ndsmatasetoriais de tal modo que um
mesmo partido ndo possa relatar uma mesma aredopranos consecutivos. Para
Vieira (2008, p. 27), nas vigéncias anteriores rdateados partidos apoderavam-se de
algumas relatorias e cristalizavam-se nelas. Talrrea com o PMDB, cujos

parlamentares por varios anos seguidos relatai@eaade infraestrutura.

O efeito nocivo da perda de especializacao é sadwipelo artigo 16, inciso VI
da Resolucao, ao estabelecer que os Relatoresaietmvem ser escolhidos dentre os
membros das Comissfes Permanentes afetas as amedticdas relatadas ou dentre
agueles que detenham notério saber na respecégaBssa € também uma maneira de
fortalecer a presenca daquelas Comissdes na discossamentaria (CRUZ, 2008, p.
134).
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Para além da questédo do rodizio, o artigo 16,0nXisla Resolucdo estabelece
qgue cada parlamentar somente podera ser relatorinioa vez durante a legislatura.
Essa proibicdo atinge as funcdes de Relator Geedditor da Receita, Relator Setorial,
Relator do PLDO e Relator do PPPA. No artigo l6caise ainda uma maior
autonomia para as relatorias, conforme pode semaneisualizado na tabela abaixo,
que revela as restricbes que relatores possuera &ndvista o partido e a Casa a que

pertencem, uma forma politica de divisédo de podergeegacao de competéncias.

Tabela 1 — RelacGes de Autonomia entre relatoresprforme Resolugdo A01/2006-CN

\| Presidente da] Relator do Relator do Relator da |Relator Geratlo
(6] Projeto do PPA Projeto da LDQ Receita
N
#P #P
\ #P ZC L +C

PreS|Mente a \
Relator GAera &\\\\\\\\&\\\\\\\\\&\\\\\\\\\\\&\\\\\\\\N&\\\\\\\\

+ : 0s dois relatores ndo podem ser do mesmalparti
£C : 0s dois relatores ndo podem ser da mesma Casa;
L : Livre — ndo ha impedimentos entre os dois oetzt (BRASIL, 2006).
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2.5.4. Tratamento da receita

Uma das mudancas mais importantes perpetrada®pstaucdo H01/2006-CN
foi a criacdo do Relatorio da Receita. Essa inavagdseou-se no principio da
segregacao de funcdes e da divisdo de poderemoespo decisorio. A partir de entéo,
o Relator Geral passa a se sujeitar a receitagmevite estabelecida pelo Relator da
Receita, o qual, inclusive, coordena o Comité dalidgdo da Receita (art. 18, 9.5

Cumpre salientar que até a Resolucdo anterior atdrelGeral ficava
responsavel tanto pela receita como pela despesasado era um conflito de
interesses, na medida em que se concentrava noaresm politico a pressao por
Novos recursos e o0 poder de reestimar receitarddjarfazia com que o Relator Geral
fizesse sucessivas reestimativas com o fito dendiaa as demandas. Pela nova
sistematica, além da designacédo de uma relatqueci#ca, somente € permitida uma
Unica atualizacdo da receita, dez dias apoOs a agfovdo Ultimo relatério setorial.
Além disso, os recursos resultantes, de acordo coant. 30, § 3 da Resolucéo,
possuem destinacao certa, quais sejam, atendereaslas coletivas de apropriacdo, na
proporcdo dos atendimentos na fase setorial. EEgpa objetiva de destinacdo evita

confrontos adicionais e acelera o rito (TANNCalli, 2007, p. 15).

Ainda no que se refere & reestimativa da receiatigo 33, Paragrafo Unico da
Resolucdo define que a metodologia de apuracéeata devera estar prevista na
LDO. Portanto, a regra € uniforme para os trés resde que, para Taneb alli, leva a

estimativas mais realistas.

2.5.5. Gestdo e reparticdo das fontes de financiante, Parecer Preliminar e
Relatorias

Praca (2010) assinala que antes da Resolut&4/8006-CN o Relator Geral
detinha amplos poderes para desconstruir a fasgadet dar a sua ténica pessoal ao

projeto.

Vimos que a partir da Resolucdd 02/1995-CN o parecer preliminar,
apresentado pelo Relator Geral e aprovado na CM@resentou um poderoso
instrumento de controle da gestéo e reparticaorelmasos orcamentarios, ao definir

possibilidades e limites para as atuacdo das riesfoincluindo os montantes de
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atendimento e limites de cancelamento da programndadproposta. A Resolucad n
01/2001-CN da ao parecer preliminar a tarefa deigfie da cota financeira para as
emendas individuais. A Resolu¢db01/2006-CN aumenta ainda mais a importancia do
parecer preliminar, na medida em que cria a chariradarva de recursos”, rubrica que
consolida o conjunto de fontes disponiveis pareendimento das emendas (reavaliacao

da receita, reservas de contingéncia e eventuai®leanentos prévios).

A atual sistematica procurou valorizar a fase @tetarias setoriais, na medida
em que concentrou nessa fase a maior parte (55%)retmrsos livres (depois de
descontados os montantes destinados as emendasiuadi, ao ajuste das despesas
obrigatérias e as despesas estruturais — defimidaproprio parecer preliminar e
viabilizadas por emendas de relator).

Cabe ao Relator Geral, sob a nova otica, o papebdsolidador do projeto de
lei orcamentaria e a definicdo de questdes es#igilsomo salario minimo, previdéncia

e aspectos macroecondmicos que perpassam osicalaioriais.

Sendo assim, a Resolugao n° 01/2006-CN buscouizeri@ fase de relatorias
setoriais, transformando-as no principal forum dpwuta e negociacdo tematica por
recursos na CMO. Nesse particular, o Relator Ge@al podera, em seu relatorio,
rejeitar emendas ja aprovadas na fase setoriagnglodno maximo cancelar 10 % de
seus valores (art. 66, § Unico).

Assim, definida a receita e aprovado o Parecelirkirglr, cabe as relatorias
setoriais 55 % da Reserva. Cada relatoria recelaepamte desse valor, proporcional ao
n° de emendas apresentadas para cada area. Osesetatoriais fazem a administracéo
dos recursos de seus relatérios considerando, iemipy lugar, que 0s recursos para as
emendas individuais sdo atendidos automaticameate,base nos limites fixados no
Parecer Preliminar. Os recursos para o atendingagemendas coletivas sdo aqueles
recebidos da reserva de recursos (de forma prapaigiacrescidos dos decorrentes de
cancelamentos identificados na proposta, observadogpercentuais maximos de

reducao disciplinados no Parecer Preliminar.

Uma vez aprovados os relatérios setoriais, cabeedator Geral consolidar os

relatorios e propor as modificacbes de sua algadefa para o qual conta com 20 %
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dos recursos da reserva identificada no Parecdimifrar, além de eventuais fontes
derivadas de sua prerrogativa de cancelar recudssproposta orgcamentaria
(geralmente custeio), ou mesmo daqueles alocadsseneendas atendidas pelos

setoriais (limitado a 10 %).

Existe a possibilidade de uma Unica revisao (pana ou para baixo) da receita
estimada, limitada aos casos de revisdo de pa@mdagislacdo tributaria (art. 30, §
2°). Nessa hipétese, tais recursos devem obrigaterite ser acrescidos (ou
cancelados) aos das emendas coletivas de aprapridgaforma proporcional ao

atendimento efetuado nas relatorias setoriais.

De modo a clarificar o entendimento acerca da atudas relatorias, a tabela a
seguir apresenta um exemplo hipotético valido parandas de bancada.

Tabela 2 - Atendimento das Emendas de Bancada - exglo hipotético

Emends Relatorio Revisdo da | Status antes do| Relatorio | Posicéo

9 Setorial Receita Relatério Geral Geral Final

1 10 0,5 10,5 4,5 15

2 20 1 21 9 30

3 100 5 105 5 100

4 50 2,5 52,5 17,5 70

5 100 5 105 -6 99

Total 280 14 294 20 314

Obs: valores em milhdes (FIGUEIREDO JUNIOR, 2011).

Vieira (2008) também observa o fortalecimento datatorias setoriais
promovido pela Resolucdd® 91/2006-CN. Para a referida autora, o conhecimento
antecipado da destinacdo da reestimativa da regei@orcionado pela Resolucéo,
torna os relatorios setoriais mais efetivos. N&o dhdaisco de o Relator Geral,
promovendo novas rodadas de negociacdo, distoscelecisfes ocorridas em nivel
setorial. Nesse particular, a chamado banco desdprdriundo de reestimativa de
receitas, da reserva de contingéncia e de outraesfaefinidas pelo Relator Geral no
parecer preliminar, passa a ser estabelecido naripréexto da Resolucdo (art. 56),
conforme tabela a seguir (FIGUEIREDO JUNIOR, 2011).
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Tabela 3 - Regras de Utilizagdo do Banco de Fontes

Banco de Fontes Destinos

Reserva de Contingéncia (PLOA) | Emendas Individuais
+ Despesas Obrigatorias
Reestimativa de Receitas (Relatério |[dRespesas Estruturais (Parecer Preliminar)
Receita)

S  o| 25% Emendas de Bancada Estadual (50% FPE; 40%
[ YT I S e ~
+ @ o 5| média historica ultimos 3 anos; 10% populacéo)
Cancelamentos definidos no Parec 3@ © 9| 55% Relatorias Setoriais
Preliminar X[ 20% Relatoria Geral

Obs: Adaptado de Figueiredo Junior (2011).

Os recursos para financiamento das emendas indigidoonsideram-se
garantidos e, de praxe, sao retirados da resergardmgéncia. Nesse tocante, as LDOs
tém destinado no minimo 2% da Receita Correnteidldgpara aquela reserva, metade

dos quais sdo recursos de natureza financeirag seadtra metade primaria.

Ocorre, no entanto, que o valor destinado pelodear@reliminar as emendas
individuais tem aumentado ano apds ano e ja sup@arcao primaria da reserva de
contingéncia (CAMBRAIA, 2011). Essa caréncia opera detrimento das emendas

coletivas, as quais irdo disputar outros recursdsasco de fontes.

Pela tabela acima, a reserva de recursos equivail@atante que sobra apés o
atendimento das emendas individuais, das despesessderadas obrigatdrias e das
despesas estruturais assim definidas no ParecémiReg. Trata-se de uma regra
complexa: 25% da reserva de recursos destina-samasdas de bancada; porém,
metade desse percentual sera alocado de formarpi@ped ao Fundo de Participacao
do Estado; outros 40% serédo divididos conforme dianiéistorica destinada a bancada
nos ultimos trés anos; finalmente, os 10% restatiteédem-se entre as bancadas na

proporcao das respectivas populacdes dos estguteseatados.

Entretanto, os relatores setoriais e 0 Relator IG@ssuem ainda outras fontes
de financiamento de emendas coletivas. Trata-smides permitidos aos relatores nos
termos do Parecer Preliminar. A titulo de exemplotiabela a seguir apresenta as

possibilidades de cortes de despesas nos ternmfeardoer Preliminar.
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Tabela 4 - Regras para Cancelamento de Dotacdes geRelatores

Cancelamentos Por Subtitulo Global Gestor
GND3 100% subtitulo 5% Relator Geral
GND4/RP3 (PAC) 15% subtitulo (s6 p/ acréscimg
GND4/RP2 70% subtitulo 30% por UO Relator Setorial
GND5 100% subtitulo
Orgamento de Investimento 100% subtitulo 20% por UO

Obs: GND: Grupo de Natureza de Despesa; RP: Indicaé Resultado Primério; UO: Unidade
Orcamentéria (SANTA HELENA, 2012)

Em que pesem os esforgcos da Resolu¢ddIi2006-CN em qualificar a
participacdo das relatorias setoriais, Tollini @0@. 25-26) é de opinido que essa
participacdo fica aquém do esperado. Para o ci@dor, no relatorio setorial
predomina a visdo pessoal do Relator, e ndo net@@ssate a Otica institucional que
proviria de um debate mais proximo da respectiveni€g8o Permanente. Para além
desse fato, os relatores setoriais podem promarégscem investimentos e inversoes
financeiras. Mas para evitar o0 6nus politico depproum corte maior em alguma
programacao, e tendo em vista a sua dificuldadavebar politicas em andamento, o

relator setorial prefere aplicar cortes lineares.

2.5.6. Disciplina dos destaques

Seguindo uma tendéncia observada desde o regranaemévior, a atual
Resolucdo disciplina ainda mais a apresentacacesiaglies. Nesse particular, cada
membro da CMO pode apresentar um maximo de tréagless para recompor dotacdo
cancelada. Se nao houvesse essa limitacdo haveseooda incidéncia de dezenas ou
até centenas de destaques por parlamentar, o giabilizaria o trabalho na CMO.

Trata-se, portanto, de um dispositivo de produsisgeglencontrado na atual Resolucao.

O destaque podera ser apresentado ao projeto, dmlsubstitutivo do Relator
Geral ou as emendas. Se o alvo do destaque foojetgrde lei, seu objetivo sera
recompor dotacdo cancelada ou ainda parcela saarido texto. Nesses casos seréo
inadmitidos os destaques tendentes a recompor &otagprimida por cancelamento

linear empreendido por relator setorial.

® Com adaptacées.
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O destaque apresentado contra o substitutivo € sesiero. Ndo se admite
destaque ao substitutivo visando a recomposicaalotecdes. As Unicas hipoteses
previstas na Resolucao no 01/2006-CN referem-spr@ssao de dotagdo ou de texto.

Os destaques apresentados as emendas objetivaszettesfefeito provocado
pelo voto do respectivo relator setorial que asisma Dessa forma, caso a emenda seja
rejeitada, o destaque buscaréd a sua aprovaca@-@essa. A tabela a seguir esclarece
0s casos de destaques apresentados as emendas.

Tabela 5 - Efeitos da aprovacéo de destaque apresado a emenda

Votodo | Emendaa| Emendade| Emendaa | Emenda de| Emenda de
Relator | Despesa | Cancelament{ Receita Renuncia Texto
Rejeicdo | Inclui dotacdp Reduz dotacdo| Aumenta recejtaReduz receita| Inclui dispositivo
Aprovacdo| Reduz dotac#o Inclui dotagéo Reduz receita Aumenta regeita,. Ret”.a!
dispositivo
Aprovagdo| Aumenta ou ~JAumenta ou redy Aumenta ou - o
. ~ | Aumenta dotacap ; . |Inclui dispositivo
Parcial | reduz dotacad receita reduz receita

Obs: Adaptado de Figueiredo Junior (2011).

2.5.7. Participacao das Comissdes Permanentes

Uma preocupacdao do atual regramento diz respgitotizipacédo das Comissoes
Permanentes na tramitacdo do orcamento. Vieira8j286staca que a Resolucdd n
01/2006-CN procurou fomentar a participacdo dasissies tematicas por meio das
audiéncias publicas conjuntad autora menciona trechos taquigraficos das disies
ocorridas quando da reestruturacdo do processanentario. Neles, o deputado
Ricardo Barros, considerado o grande articulistanolea Resolucéo, sugerira que 0
relator setorial, tdo logo designado, fosse a Cemi®ermanente para colher subsidios.

Segundo o art. 36 da Resolu¢®00i/2006-CN, as Comissdes Permanentes da
Camara e do Senado poderdo, em conjunto, indicRekdor Geral, para que este faca
constar no Parecer Preliminar até 3 (trés) progsamaacdes sujeitas a recebimento
prioritario de emendas. Ainda no que tange a ppaigéio das Comissdes, € valido

® As reunibes conjuntas entre as Comissdes Perneaners CMO na pratica nunca ocorreram de fato,
seja por falta de entendimento politico, seja dediduséncia do costume de integracao (VIEIRA, 2008
p. 32-33)
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relembrar que os relatores setoriais, nos termosantlo 16, inciso VII, deverdo

preferencialmente ser indicados dentre os memla®€£dmissdes afins ao tema.

2.5.8. Emendas a despesa

Greggianinet alli (2011, p. 167) abordam em profundidade o novarmanto
dado as emendas de despesa sob a Resolucdo viyémiéa por tras da Resolucad n
01/2006-CN ¢é dificultar as emendas coletivas geasrie valorizar as intervencdes
estruturantes (art. 47, inciso 1l). Tanto aquelator@s como Tollini (2008, p. 18)
detectaram o crescimento das emendas coletivadiltio®ds anos, como forma de

burlar o limite quantitativo e monetario impostoeaisendas individuais.

Vieira (2008, p. 40-41) atesta que a Resolucd®Ii2006-CN extinguiu as
antigas emendas regionais e buscou uma melhoriespgio das emendas de bancada
estadual. Assim, ndo pode a emenda de bancadaatemdais de um ente federativo
ou entidade privada. Outrossim, o recurso devaralseado para obras de interesse de

todo o estado ou de uma regiéo.

As emendas de bancada, nos termos do art. 47,8® 2locarem recursos para
uma obra, ficam obrigadas a contemplar essa mebraanos exercicios seguintes, até
sua conclusdo definitiva, salvo se a execucaoafiséo tiver alcancado o minimo de
20%. Mendonga (2010) assinala que tal disciplinatexpara coibir o abandono da

obra.

Uma novidade trazida pela Resolucéo foi a emendardanejamento, aplicavel
as bancadas e Comissfes. Esse tipo de emendaanadei Greggianiet alli (2011, p.
169), valoriza a premissa encontrada no art. 168, B da Constituicdo Federal, uma
vez que permite a incidéncia de escolhas e a &flede prioridades durante a
tramitacdo da peca. Logo, ndo pode a emenda deneganzento ser financiada por

reestimativas ou pela reserva de contingéncia.

A bancada s6 podera remanejar recursos dentro sfeativa Unidade da

Federacddb Mendonga (2010) critica 0 excesso de restrici@isaglas as emendas

" Além de cingir-se @ mesma Unidade da Federac&@memda de remanejamento, quando de bancada,
deverd situar-se dentro do mesmo 6rgédo e grupo atireza de despesa. Devera ainda observar
compatibilidade de fontes.
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coletivas. O remanejamento dentro de um mesmoastapara o caso das emendas de
comissdo, dentro de uma mesma area temética, aeaernParlamento modificacdes
muito pontuais na peca or¢camentaria. Para o ciattor, “ndo é possivel, e.g., que se
proponha a modificacdo do peso relativo das despeddares em face das despesas
com saude ou educacao” (MENDONCA, 2010, p. 61).

Conforme demonstra Vieira (2008, p. 43-44), as elagmile remanejamento néo
lograram muito éxito. Apresentam-se em numero hestanferior as emendas de
apropriacdo. Aquela autora infere que uma provazgo para o desinteresse seja o fato

de essas emendas ndo acrescentarem qualquer neguoso

A Resolucao vigente tenta enquadrar, sem muit@.ag emendas individuais
gue destinem recursos a entidades privadas, aspeetosegundo Greggianat alli
(2011, p. 170), é considerado critico desde a GRD@amento. Para tanto, o art. 50, Il
obriga a que essas emendas observem a programasditvgb de emendamento
conforme definida no Parecer Preliminar, identioqqu precisamente a entidade
beneficiada e seus responsaveis, estipulem metsmean cumpridas e atendam as

disposicdes da LDO.

Sem embargo das tentativas empreendidas pela R&soifli01/2006-CN de
valorizar as emendas coletivas e de enquadrar dwidoais, observa-se um
crescimento destas Ultimas em detrimento daquélas. apés ano, 0s pareceres
preliminares tém destinado mais recursos para asdas individuais. Na outra ponta,
as emendas coletivas tém muito pouca execucdo eunsente sofrem
contingenciamentos (GREGGIANI&t alli, 2011, p. 171) .
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3. ANALISE DOS DISPOSITIVOS-TEMAS NORMATIVOS
PESQUISADOS

Esta pesquisa pretende analisar 16 (dezesse®)sdigos-temas normativos
encontrados na atual Resoluc8®h/2006-CN. Para cada um desses dispositivos-temas
foi realizada pesquisa documental, envolvendo $exemais, proposicoes, titulos

bibliogréaficos, artigos e notas técnicas, com oiiatde entender sua evolucéo.

Adicionalmente a pesquisa documental, foram agdisa 14 (quatorze)
entrevistas com consultores de orcamento e asessderliderancas, perfazendo um
total de 15 horas e 21 minutos de gravacao. O iobjelas entrevistas foi coletar as
percepcdes do corpo técnico que lida diariamente @dema. De maneira a colher o
maximo de informacdes, as entrevistas possuenmecaigtioso, ficando os arquivos de

audio originais sob a custddia do pesquisador.

3.1. Competéncia da CMO
3.1.1. Evolucao

So faz sentido falar em competéncia da CMO ap69,1#ho da sua criacao pela
Emenda Constitucional®®1/1969. Logo em seu artigo 66, § 1°, a referideaeikaa
delimita a competéncia da CMO para emitir pareoegprajeto de lei orcamentaria. No
ano seguinte, a Resolucdd @1/1970-CN (Regimento Comum), adicionou a CMO
competéncia para emitir parecer sobre o OrcamehidaRual de Investimentos.
Portanto, nos primeiros anos a competéncia resirs®) a apreciacdo das leis

orcamentarias.

A partir de 1988, com a retomada das competéaigsiativas e fiscalizatérias
pelo Congresso Nacional, a CMO ganha duas novésuigfies, incorporadas pela
Resolucdo % 01/1991-CN: aprovacdo das Contas de Governo e etémpas de
acompanhamento e fiscalizacdo or¢camentéria. Edsdercompeténcias se manteve
inalterado até 2001, quando diversas outras comgatefiscalizatorias e relacionadas

a LRF foram incluidas.

A figura 1 revela que o rol de competéncias da Clé€sde a sua criacdo em
1969, foi sendo pouco a pouco agregado, em um pamemento com a retomada da
prerrogativa congressual em matéria orcamentaapds isso, a partir da promulgacao
da LRF, quando foi necessaria a edi¢do da Resohi¢&o2001-CN.
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Assim, no tocante as competéncias da CMO as Résduprocuraram
incorporar as atribuicées que surgiram ao longtedgo, com destaque para as tarefas
de acompanhamento, fiscalizacao e controle, daas/ath grande parte pelo advento da
LRF.

Do ponto de vista prospectivo, o § 2° do art. 2Rdaolucdo n° 1, de 2006, ao
prever que a CMO podera ser ouvida acerca do impacamentéario de projetos de leis
e de medidas provisérias que tramitam nos plena@sCamara dos Deputados e
Senado Federal, abre nova competéncia e oportnaacdtuacdo da Comisséo. Vale
salientar, no entanto, que a eficacia dessa noapandlera de ajustes nos Regimentos

Internos de ambas as Casas do Congresso.
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Evolucdo 5 Conjuntura/Consideracoes >

i
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I 139,
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- Parecers/ MP de Credito Extracrdinario.
\ ¥

Competéncia da CMO
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medidas provisorias.

R. 01/2006

Figura 1 — Competéncia da CMO — Evolugéo

3.1.2. Posicionamento dos Entrevistados

Um assessor de lideranca forneceu interessanteseaméstorica de como as
competéncias da CMO foram gestadas. Para ele, tdusa@onstituinte de 1988 dois
grandes blocos se digladiaram no Parlamento: umobitesenvolvimentista e outro
ortodoxo. Este ultimo defendia os interesses dos@uwb de Washington. O dito

embate manifestou-se no texto da Constituicdo ®&8,18m especial no capitulo
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destinado ao orcamento. A “regra de ouro” e a imipdslade de se fazer emenda
remanejando recursos para o pagamento da dividaesd@mplos de construcdes
incorporadas pelo grupo ortodoxo. Todavia, tantodesenvolvimentistas como o0s
ortodoxos defendiam pontos em comum, tais comaoyeato do controle do orgamento
pelo Parlamento. Os ortodoxos queriam controlarivéidat os desenvolvimentistas
almejavam politicas de reducdo de desigualdadesnadg. Para o entrevistado, a
Constituicdo definiu competéncias diferenciadasa par CMO, como fruto desse

processo de embate entre ortodoxos e desenvolvatant

Muito embora os desenvolvimentistas de 1988 tenhaorporado dispositivos
visando a reducao de desigualdades, para mais agmtevistado, a CMO se omite no
que se refere a sua competéncia para analisar an®splnacionais e setoriais de
desenvolvimento. Nao ha interesse por parte dosbmsmO que ocorre nesse caso hao
€ auséncia de norma, porém um aspecto culturafigpueta apenas uma visao de curto

prazo do orgamento. Esses planos jamais tramitaga@omisséo.

A CMO possui também a faculdade de ser ouvida aaacestimativa do custo
e do impacto fiscal e orcamentario de projetos e@leel medidas provisérias em
tramitacdo. Mas certo entrevistado assinala quecdi@peténcia nunca foi exercida. E
argumenta que na Alemanha todos os projetos passafimal pela Comissdo de
Orcamento para a admissibilidade or¢camentaria. Naca a situacdo é similar. A
dissonancia aconteceu quando sobreveio o regingFessual, a partir de 1969: naquele
momento, a CMO e a CFT mantiveram-se com interseigia@tribuicbes sobre a

adequacao orgcamentéria.

Ainda no que afeta a andlise de impacto orcamentaquele entrevistado
considera que a Resolucao deveria ser mais inasoarigar a Comissao a exercer tal
competéncia. Entretanto, na visdo de outro colaooya insercdo de mera faculdade
no texto regimental foi o avango possivel. Parg eha tratamento mais incisivo
acarretaria a necessidade de modificar o Reginlatemo da Camara dos Deputados,

o qual atribui o poder-dever de analisar o impactamentario a CFT.

Conforme outro interlocutor, as Resolu¢cdes simpéggen reproduzem
competéncias da CMO oriundas de outras normas, eo@aonstituicdo e a LRF. Tais
competéncias teriam sido fruto de uma sistematiwéegjislativa durante a elaboragéo
da Resolucédo®1/2006-CN.
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3.2. NUmero de Membros

3.2.1. Evolucao

Em 1970, o artigo 90 do Regimento Comum do Cosgrésacional fixou em
60 (sessenta) o numero de membros da recém-criddy €endo 45 (quarenta e cinco)
da Camara e 15 (quinze) do Senado. Esse quartitsdivnanteve inalterado até 1991,
quando a primeira Resolucdo do periodo democrad®vou abruptamente a
composicao do colegiado para 120 membros, dividemo®0 (noventa) para a Camara

e 30 (trinta) para o Senado.

O momento politico era propicio a esse aumentg, gignificava a tdo esperada
retomada das prerrogativas congressuais em matégementaria. Paralelamente,
conforme ensina Tollini (2008, p. 7), havia umaopigacdo em melhor dividir o

poder, anteriormente concentrado nas maos de ppadasnentares.

Contudo, apenas a representacdo da Camara na Gpdaga o quantitativo
total de senadores. Nesse contexto ocorreu a pamsilucdo de membros, em 1993,
por intermédio da Resolugad ®1/1993-CN.

Muito embora nos primeiros anos ap6s 1988 a ppaséo tenha se voltado a
democratizagdo do acesso a CMO, a experiéncia dgroona necessidade de uma
reducdo técnica dos membros. E possivel percelser esndéncia pelos registros
taquigraficos da Comissdo de Reestruturacdo doefsocOrcamentario, quando se

detectou a dificuldade de obtencdo de maioriageugs (BRASIL, 2005, p. 6).

Em livro lancado ap6s a promulgacédo da atual Re&ol o deputado Ricardo
Barros, relator do Projeto de Resolucdc08/2005-CN, menciona que a reducdo do
namero de membros foi compensada pelo impedimensud reconducao para a sessao
legislativa seguinte. Sendo assim, nas palavraBateos, os lideres dividiriam os
parlamentares especialistas em dois times e osar@meem anos alternados. Entre as
regras mitigadoras da reducao de membros, Ricaadw®Bcita ainda a possibilidade de
0s suplentes assumirem relatorias, o que era gomia Resolucdo anterior (BARROS,
2007, p. 26).

® O projeto de Resolugad 62/2005-CN, apds a sua aprovacéo, transformowasatual Resoluc&o’n
01/2006-CN.
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Em suma, desde o aumento abrupto de 60 para latbnoe em 1991, foi
observada uma clara trajetoria de queda no nuneroainbros, a exce¢do do recente
aumento de 1%, elevando o quantitativo final da C#40Q10 para 44 parlamentares em

razao da criacdo do PSD.

E interessante observar que desde 1970, sob o teiginal do Regimento
Comum, até os dias de hoje, a participacdo peraewntas duas Casas mantém-se
constante em 75% de membros da Camara e 25% deroweomiundos do Senado
Federal. Esse percentual atribuido ao Senado € qudsbro da proporcédo de cadeiras

da Camara Alta no Congresso (13,6%).
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Figura 2 — Nimero de membros — Evolucgao
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3.2.2. Posicionamento dos Entrevistados

Certo entrevistado relembrou que o aumento de 60 1320 membros em 1991
deveu-se ao grande interesse despertado no patéaneen atuar na CMO. Naquela
época o parlamentar membro possuia um poder adicieram inGmeros os relatérios
parciais e os relatores adotavam critérios difeéaglos para atender membros da sua
bancada ou do seu partido. Na pratica observagaes® membro da CMO era melhor

contemplado pelos relatores, uma vez que tambéavaai relatorio.

Esse mesmo interlocutor, ao ser questionado solyeantitativo atual, opina
que, caso as Comissdes Permanentes atuassem datopas setoriais, deixando para
a CMO apenas a discussdo mais estratégica dosegragiegados da despesa, a

Comisséo Mista poderia ficar com apenas 10 a 12brasn

Outro colaborador, vivenciando na pratica as resida Comissdao Mista de
Orcamento, percebe que, dos 11 senadores mempsygsal ou 2 comparecem com
mais frequéncia as reunides. Os demais senadonesns® aparecem na hipotese de
solicitacdo de verificacdo de votacédo, recurso e@damais utilizado pelas oposicoes.
Por outro lado, o entrevistado considera dificghatar um Plenario cheio durante nas

madrugadas de votagédo do PLOA.

Essa visdo técnica de reducdo dos membros a unro@tieno é contraposta
em outra entrevista. Com o atual nimero de memluwasgamente com as regras de
rodizio, ndo é possivel que todos os parlamentajesn titulares da CMO dentro de
uma legislatura. Por considerar a redu¢do de memimmo retrocesso, 0 entrevistado
sugere uma regra pela qual ao menos 25% dos ceigassfossem contemplados

anualmente.

Quanto a evolugcdo no numero de membros, um dogvesiados afirmou
desconhecer os motivos que levaram aos percertdegisrticipacdo de cada Casa na
formacgao do quantitativo. Em resposta, outro ergtago ressaltou que, de 1970 para
ca, 0 que ocorreu com o numero de membros foi uocegso de aproximacdes
sucessivas derivado da propria experiéncia da CM@h dos maiores problemas em
relacdo ao n°® de membros da CMO é a dificuldadqudeum dos representantes do
Senado Federal. Esse fato também foi relatado drevesta realizada a servidor da

Comissao.
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No presente momento, ndo se identificam demandasrmbes em relacdo a

nimero de membros da CMO

3.3. Rodizio de Membros

3.3.1. Evolucéo

As regras sobre o rodizio de membros na CMO passarter mais sentido apos
a Constituicdo de 1988, quando a atuacao no pmdegslativo orcamentario ganhou
mais atencdo e interesse por parte dos parlamentdedvez por esse motivo o

Regimento Comum silenciou acerca do tema.

A Resolucdo h01/1991-CN abordou pela primeira vez a questadoodiio.
Pela regra ali insculpida, a renovacdo anual eracdeninimo 50% da composicéao,

sendo que cada membro ndo podia atuar por maigislambs consecutivos na CMO.

Segundo Sanches (1995, p. 12-13), essa regradinadoi idealizada para
evitar nichos de poder na Comissao. Mas tendo eta gi alta especializagcédo do tema
orcamentario, o rodizio dificultou a geracdo dehemimento entre os parlamentares,
fato considerado vantajoso para o Poder Executiesse particular, os primeiros
orcamentos apos 1988 foram elaborados com fortécipacdo de técnicos da

Secretaria de Orgcamento Federal — SOF.

Apds 1995, com a nova Resolucdd 02/1995-CN, a regra do rodizio foi
abolida. Vieira (2008, p. 68) destacou, em enttavisalizada com o entdo senador
Heraclito Fortes, que, segundo as palavras dorgeeviestado, a CMO transformara-se
em um feudo. As pressodes, principalmente oriundascliamado “baixo clero”,

acabaram por resultar na volta do rodizio a paatiResolu¢do01/2006-CN.

Conforme o trabalho de Vieira (2008, p. 25-26)oéta da regra do rodizio
significou um ganho de transparéncia para os tnabalDesde 1995, parlamentares
especialistas perpetuavam-se na CMO. Havia iguaemema percepcado de ganhos

politicos pela simples participacdo na Comissao.

A figura a seguir apresenta a evolucdo da regraod@io sob uma forma

grafica.
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Rodizio de Membros

Evolucio “ ConjunturafConsideracoes
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Figura 3 — Rodizio de membros - Evolugao

A regra do rodizio representa um dos pontos sabiguais ndo houve consenso

3.3.2. Posicionamento dos Entrevistados

observadas atualmente, a CMO dificilmente prodaizim “novo Jodo Alves”.

dentro do grupo entrevistado. Segundo um conswé&rorcamento, o rodizio de
membros mostra-se exagerado na atual Resolucaon @df rodizio, pelo efeito de

especializacdo no parlamentar, poderia mitigarusicé a falta de participacdo das
comissdes tematicas. Nesse contexto, conforme oatrsultor que também concedeu

entrevista, ndo haveria hoje o risco de corrup§&h a transparéncia e publicidade
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Outro entrevistado emitiu opinido em sentido opoBara ele, o rodizio esta se
mostrando muito salutar, por dar oportunidade seytarlamentares. Trata-se de uma
oxigenagdo da CMO, muito embora o “grupo domingnpela atual regra, retorne a

cada dois anos.

Esse mesmo entrevistado opinou ainda que a péwege que o rodizio
dificulta a especializacdo é na verdade uma faldksaassessorias de liderancas e as
consultorias preenchem eventuais deficiéncias ¢asntom o assessoramento de alto
nivel. Resta ao parlamentar desempenhar seu palftedq E arrematou que a volta do
rodizio em 2006 aconteceu porque ndo se dava chd@ceutros parlamentares
participarem. Os coordenadores de bancada estpisaliam assento cativo, ndo
abrindo espacgo para outros. Esses coordenadorkandada, por si sO, contabilizam

quase o numero de membros que a CMO possui hoje.

De visdo mais moderada, outro colaborador coressidee o rodizio evita a
formacao de “grupetes”. No entanto, tdo logo o oesgjsta comeca a aprender o
processo ele precisa sair. Ao contrario do quedisantrevistado anterior, opinou que o
parlamentar ndo quer se valer a todo momento dss®®s. Por isso, caso o rodizio

exista, ele precisa proporcionar um prazo maioa pada membro.

As discussdes mais recentes apontam no sentidoggstema misto, pelo qual
os parlamentares poderiam permanecer por certodeeria CMO (2 anos). Na regra
atual vigora o rodizio integral, valido tanto pamambros titulares como suplentes. No
tocante a estes ultimos, cumpre salientar queasopéncia da atual Resolucao, tornar-
se suplente pode ser bastante vantajoso, uma eea membro em supléncia pode ser
designado relator (art. 16, §)2mas nédo pode ser penalizado por faltas as residia

Comisséo (art. 9.

3.4. Subcomissodes e Comités Permanentes

3.4.1. Evolucéo

A Resolucdo h01/1991-CN previu a instalacdo facultativa de &téoito)
subcomissdes tematicas. Segundo Greggetratii (2011, p. 131), essa construcao teve
o intuito de estruturar os trabalhos da Comissée \$alientar que por essa época
inUmeros relatorios parciais eram votados no antd® subcomissdes, ndo existindo

ainda a fase da relatoria setorial.
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A partir da Resolugdo °n02/1995-CN, o novo texto tornou obrigatéria a
instalacdo das subcomissfes. Tal esforco objeticonferir um carater mais
especializado a analise. Todavia, 0 modelo naocologixito, em razdo de esses
colegiados ndo se reunirem nem tampouco acompantzaexecucdo (TOLLINI, 2008,
p. 25). Por causa disso, as subcomissdes foratménge extintas em 2001, ocasido em

qgue foram criados os Comités Permanentes, sob armorpolitico do Relator Geral.

A criagcdo dos Comités Permanentes intencionou iperan participacao de
parlamentares membros da CMO nas decisdes estaégglativas a receita, obras
irregulares e, especialmente, emendas coletivasoi@ité de Avaliacdo de Emendas,
particularmente, auxiliava o Relator Geral a fazerdistribuicAo dos recursos
orcamentarios entre as bancadas estaduais. Esstig@p era feita apds a aprovacédo e
consolidacdo dos relatérios setoriais. Ao se jemtans atendimentos dos diversos
relatores setoriais, ocorriam comumente distorg@evalor de atendimento total por
estado/UF, cabendo ao Relator Geral propor acréscarajustes necessarios ao acordo

para votacgao,

Mas um dos fatores que redundaram na edicdo daRésalucdo ©01/2006-

CN foi justamente a excesso de recursos nas madeldtor Geral, dai porque se
efetuaram duas alteracdes nesse sentido. A prifoeeieabusca de maior concentragao
de recursos para os relatérios setoriais (55% dariR&), ficando o Relator Geral com
apenas 20 %. Essa reducdo faz com que se altem@tercdo Comité de Avaliacdo de
Emendas. Antes com a finalidade de auxiliar o Rel&@eral na distribuicdo dos
(amplos) recursos, agora passa a ter um papel de joieo de admissibilidade de
emendas. Por outro lado, esse Comité, bem comemsis Comités Permanerites
ganharam autonomia em relacdo ao Relator Geral. €s® diagndstico, os Comités
Permanentes passaram a ser coordenados autonomam@mtmais respondendo ao
Relator (VIEIRA, 2008, p. 38-39).

® Conforme art. 18 da Resolug&b0i/2006-CN, a CMO dispde de quatro Comités Perniase

v/ Comité de Avaliacdo, Fiscalizacdo e Controle dacEg&o Orcamentaria;

v/ Comité de Avaliacdo da Receita;

v' Comité de Avaliagdo das Informacgdes sobre Obrasrei¢c®s com Indicios de Irregularidades
Graves;

v' Comité de Exame da Admissibilidade de Emendas.
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Recentemente, o Relatorio Geral do PLOA para 2fd2avra do deputado

Arlindo Chinaglia, denota que apenas o Comité daliAgéo, Fiscalizacdo e Controle

da Execucdo Orcamentéaria ndo vem funcionando ammn(BRASIL, 2011, p. 10).

Subcomissdes e Comités

Mo maximo 2 [dois] comités de assessoramentoao Relator

L-Geral, de instalagdofacultatia,

% Evolugio \“, ConjunturafConsideragies
ﬂ '
% A norma otiginal, a Resolugdo n® 041970 (Regimento
Camurm] silencia sobrea assunto, & cadaano as regras
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= | L
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Tribunal de Contasda Unido,
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dos Comités, cujos integrantes
I- Comité de Avaliacio, Fiscalizacio e Controleda nio mais s3oindicados pelo
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2011, p, 10]

Figura 4 — Subcomiss@es e comités - Evolucdo
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3.4.2. Posicionamento dos Entrevistados
Quase todos os entrevistados que resolveram comentdispositivo de

subcomissdes e comités realizaram uma analiseribestacerca do tema. Conforme
analise de um consultor de orcamento, as subcoaesigds@@ram um papel interessante
no passado. Consistiam em féruns de discussfes abadtes que as proprias
comissfes permanentes. O entrevistado deu o0 exed#pleubcomissdo da saude,
dominada pela bancada da saude. O sucesso nosrpsira@os de existéncia das
subcomissdes provocou a migracdo, na Resolut@®2/m995-CN, para o modelo de
instalacdo obrigatoria. Entretanto, o processo igaea ser rapido, dai porque as

subcomissdes acabaram sendo extintas.

Outro entrevistado, com varios anos de militan@aanea, relembra que o0s
relatorios produzidos eram votados primeiramentsulcomissdo e depois na CMO,
dai porque o processo se arrastava. Um relatérisiderado critico pelo entrevistado
era 0 da subcomissao de transporte e infraestrdao@ao maior valor das emendas. O
entrevistado relembra que as discussOes varavamugaaths. O mesmo or¢camento
ficava sujeito a trés instancias decisorias: sulEsin, comissao e Congresso Nacional.
O numero de membros das subcomissdes era limiNal@grande parte das vezes o0s
relatérios parciais eram votados no proprio plenda CMO, com a participacdo de
parlamentares de todas as subcomissdes, aindgpegunasaos membros da subcomissao
especifica votavam. Para ele, devido a pressaolgimsaconsultores, a partir da
Resolucdo h01/2001-CN as subcomissdes foram extintas e ca® & votacdes
setoriais. Pela nova regra, o relator setorialqpassapresentar seu relatério diretamente
na CMO, com a patrticipacédo de todos os membrookgiado, o qual passou a sofrer

apenas uma votacao, no plenario da propria Comissao

Na viséo histdrica de outro consultor, o excesstnmero de relatérios parciais
no ambito das subcomissfes tornava a disputa parsees muito acirrada. Mais que
isso, o0 montante de recursos por relatorio pareial pequeno, acarretando muitas
demandas, porém com parcos recursos. Paralelante®elator Geral detinha muito

poder e concentrava a maior parte dos recursos.

Uma nitida divergéncia percebida nas entrevisfasaae a efetividade do papel
dos comités permanentes. H4 um grupo que considesvanco a criacdo dos comités.

Em outro extremo, ha os que opinam contrariamentgam (ou alguns) desses
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colegiados. Tal divergéncia é mais sensivel relaiente ao CAE — Comité de

Avaliagcdo de Emendas.

Para um dos entrevistados, o CAE representa urténaia burocratica a mais.
O trabalho de admissibilidade de emendas ja viemalc realizado a contento pelo
relator setorial, porém a criacdo do CAE produzimau instancia decisoria
desnecessaria. Para o referido entrevistado, niggifaz-se um exame para o relator
setorial e outro exame para o CAE, gerando dupligdde esforcos para o nivel
técnico. No modelo anterior, era o préprio relagetorial quem fazia o exame de

admissibilidade e, na opinido do consultor, ess@atho era suficiente.

Ainda segundo os criticos do CAE, houve uma gramdeectativa de que a
analise efetuada pelo Comité seria técnico-juridi@m entanto, em uma Casa politica
prevalece o lado politico. Desse modo, o Comitéhaaséo obedecendo as normas
como deseja 0 corpo técnico e relativiza as regigislas encontradas no texto

regimental.

Para o grupo que defende a atuacdo do CAE a cridgsse Comité se deu
justamente para desconcentrar poder e segregadefsin@lém de homogeneizar e
padronizar o tratamento das emendas. Um dos estades discorda que no modelo
anterior o trabalho de admissibilidade pelos re¢st@etoriais era efetivo. Para ele, ndo
havia interesse, por parte dos relatores, em irtadimma emenda. Vale lembrar ainda
que Resolugéo n° 01/2006-CN, inseriu normas desailnilidade muito mais restritivas
em relacdo as emendas de bancada estadual. Daéssidade do CAE, para fazer a
depuragcdo das emendas de forma autbnoma. Pareewigado, o trabalho do CAE é
mal compreendido. Seu trabalho principal é fazer semeamento das emendas
coletivas, o que pode ser comprovado pelos retet@d CAE dos ultimos cinco anos.
Houve de fato uma flexibilizacdo de regras pelo Qg#dfa a colocacdo de emendas
coletivas, mas isso néo significou um retrocessocdntrario, houve uma interpretacao

das regras regimentais aos casos concretos.

Ainda conforme o entrevistado, o Comité de Admifidddde de Emendas,
segundo o modelo encontrado a partir de 2006, feigniuma analise independente,
menos sujeita a pressdes e sem qualquer relacBrguiea com o Relator Geral.
Paralelamente, as regras foram detalhadas noregitnental e em Relat6rios contendo
diretrizes e normas. O ambiente da tramitacdo agtama é tenso e por iSSoO mesmo

faz-se necessaria a existéncia de regras rigiddaeet&nto, no que tange as emendas
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individuais a situacdo é bem mais flexivel. Ostoets setoriais na pratica podem

continuar analisando a admissibilidade dessas easend

Quanto ao Comité de Avaliacdo das Informacdes sOl@as e Servicos com
Indicios de Irregularidades Graves (COIl), percefeuima maior convergéncia de
opinides entre os entrevistados. Um deles relaterassante histérico acerca do
desenvolvimento da fiscalizagdo de obras no antait€MO. Pelo relato, em 1995 foi
criada uma comissao temporaria sobre obras inaaapbadjual chegou a conclusao que
existiam cerca de 1400 obras nessa situacao, emduvcerca de 15 bilhdes de reais.
Com a grande repercusséao na midia, o Congressongheicordou para o fato. Um dos
problemas indicados pela comissdo temporaria @racesso caotico da elaboracdo do
orcamento. Os parlamentares ndo sabiam se a oleradada no PLOA estava ou nao
em condicdes de receber recursos. Em seguida, hmweszéandalo do TRT-SP e o
diagndstico de que o Parlamento estava aplicandorses em obras irregulares,
inclusive contra as quais pesavam auditorias do.Tiali$ fatos representaram, segundo
0 entrevistado, o estopim para o desenvolvimentontk sistematica de fiscalizacéo de

obras.

Nos termos do processo atual, setenta dias apds/io do PLOA o TCU
encaminha ao Congresso relatério de obras comiasdée irregularidades graves. A
partir desse relatério, o COI analisa quais obras icompor o Anexo de Obras
Irregulares do PLOA (Anexo VI). Uma vez decididoob de obras irregulares, durante
0 ano de execucédo orcamentaria o TCU segue envansios com acordaos no intuito
de atualizar o referido Anexo. O que se percelguyrsid o0 entrevistado, € um maior
interesse politico ao final do ano, quando da &oatdo Anexo VI. Ao longo do ano de

execucao, os avisos acabam sendo represados esd@adma vez so.

Relativamente ao Comité de Avaliacdo da ReceitaR);CAbservou-se grande
convergéncia de opinides entre os entrevistadostdénado pelo Relator da Receita, o
CAR simboliza, na atual Resolu¢éo, a independé&riaelacédo ao relator da despesa,
tal como ocorre no resto do mundo. Todos os estaos que comentaram acerca
deste dispositivo opinaram, contudo, que os demaisibros do CAR na pratica nao
atuam. Apenas comparecem para a aprovacado do rielaés vésperas da sua

apresentacao na CMO. Nao existem regras que imeanta participacdo dos demais
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membrod®. Nesse particular, certo entrevistado associosvazamento do CAR a

regra do rodizio, que dificulta a formacaoekpertise

Outro interlocutor opinou que a Resolugdao atual denpao CAR
responsabilidades de acompanhamento da execug&oeald, mas que ndo desperta o
interesse parlamentar. Ele cita, inclusive, a g@vide reunides bimestrais com técnicos
do Poder Executivo e de relatérios de acompanhani@mtestral da receita, mas que
sequer sao votados. O interesse maior surge rmaemtd durante a temporada de
tramitacdo do PLOA.

O Comité de Avaliacdo, Fiscalizacdo e Controle deacklcdo Orcamentéaria
também foi visto de maneira unanime pelos entadast. Todos afirmaram que o
Comité ndo tem se reunido e ndo desperta o ingenaghktico. Certo entrevistado
considerou essa constatacao lamentavel, por eefrago lado fiscalizatério, muito em

voga em parlamentos mundo afora, em especial goses parlamentaristas.

No entanto, a auséncia de participacdo nos Corbéés como a omissdo de
atividades que ndo despertam o interesse poligigra-se ndo a questdes normativas,

mas culturais.

3.5. Multiplicidade de Relatorios

3.5.1. Evolucéo

Desde a criagdo da CMO pela Emenda Constitucioh&l1/1969, os textos
regimentais ndo se preocuparam em conter a qudatakarelatorios gerados durante a
tramitacdo do PLOA. O art. 91 do Regimento Comum,seu texto original, definia
gue o Presidente da CMO possuia discricionariegeia designar tantos relatores
guantos fossem necessarios. Nessa época o prmetivielido por partes e anexos, de
maneira flexivel. Na pratica, todos os anos o gezge da Comissdo definia a

quantidade de relatores.

Ja sob a vigéncia da nova Carta de 1988, a Ré&solic01/1991-CN nao
modificou muito esse quadro. Pelo texto, o Presaeleia CMO detinha flexibilidade

para designar, além do Relator Geral, tantos meatgparciais quantos fossem

1% beterminado entrevistado afirmou, contudo, quersgpartidos de oposigdo cobram de seus membros
uma participacao mais efetiva nos comités.
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necessarios. Na hipotese de se criarem subcomisgtastcas, cada qual teria ainda o
seu relator setorial, atuando como uma espécieunsotidador dos relatorios parciais
sob sua tutela.

Sanches (1995, p. 13), explica que a ideia erdedormmaior participacdo e
transparéncia ao processo. Mas 0 prec¢o que se f@igam nimero muito elevado de
relatorias, com 6bvios prejuizos para a eficiérina trabalhos. Conforme pesquisa
realizada no acervo da Consultoria de OrcamentdSad@ara dos Deputados, o PLOA

para 1992 contou com nada menos que 70 relatGarosfs.

Os relatérios parciais foram extintos na Resolufd®2/1995-CN. No entanto, a
qguantidade de relatérios manteve-se potencialmelgeada. No novo texto, cada
subcomissdo permanente possuia um relator setoadf qual assessorado por até
cinco relatores adjuntos. O Relator Geral tambérhatidireito a relatores adjuntos.
Assim, a quantidade de relatérios no ambito dacsgg@o do PLOA poderia chegar a
35 (SANCHES, 1996, p. 12).

O modelo de subcomissdes extingue-se na Resohig@b/’2001-CN e em seu
lugar séo criadas as areas tematicas. Cada arsaupasser relatada por um relator
setorial. Embora a referida Resolucéo silenciecacdos relatores adjuntos, Sanches

(2002, p. 11 e 14) menciona a manutencao dessddiptor.

A Resolucdo ©01/2006-CN confirma a tendéncia de enxugamentoloioeno
de relatérios gerados durante a apreciacdo do PLI®Aentanto, em que pese tal
tendéncia, Sanches é de opinido que a existéncieeld®rios setoriais possui 0
inconveniente de produzir uma visao fragmentadardamento. Para ele, o ideal seria
um ciclo Unico composto por um colegiado de re&tdSANCHES, 2002, p. 1&pud
TOLLINI, 2008, p. 25).

No tocante aos relatérios setoriais, cumpre ressglie a atual Resolucad n
01/2006-CN destinou quatro relatorias para o Sefadteral, ficando as demais para
membros oriundos da Camara dos Deputados (art19)7 §
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Evolucdo < Conjuntura/Consideractes
8 . .
ﬂ Conforme o art.%1 do Regimento Canmum, cujo texto
@ original data de1970, 3o Presidente da CMO cabia - S
o designar tantos relatores quantos entendesse necessanios. Durante avigencia da Constituicaode 13670
A Cada relator ficava responsavel pelas partes sansos do ' i 0 Congresso part|c|pavadafo.rmata@cdoplm
t projeto, Sendoassim, ndo havia um ndmero fio de como mero coadjuants.
< relatorias, as quais eram decididas a cda ano.
’,
I
* = _.I:_._ _|._ ...... x - -
Segundo art. 10 da Resolugdo n.® 01/1991 cabiaao Sanches -.1?9‘5, p-13) asﬂmn.alaqueatgnfatwa
Presidente da CMOCdesignar o Relator-Geral etantos dedarmaior trgnsparenc_la hel EPF?EE?O do
E relatores quantos fossem necessarios, Caso fossem giadas PLOA € de conferir umamaior participacac 4os
= subcomissoes, cadauma teria seurelatorsetorial coma kg -- o] membrosda.CMO.acabouacarrei.I:‘r'doLm
= respansabilidade de consolidaras relatdnos pardais sob numera muito grande de relatarias com
o_ sua tutela, Ao Relator-Geral cabia consolidar o projeto PHERIE0 poved prazloeaobjetmdadedos
o TG trabalhos. Messe particular, o orcamento paa
i . J 1592 contoucom 70 relatores parciais {aceno
,E COMNOF).
‘0
-
< '8 ' T
& - Resolucdo prevé 1{um)relatorio setarial pam ada aE;’:::;:‘:ia;f:;:fﬁi‘;':i;or;I:OIaFtD rﬁr
% =) subcomissdo maximo setesubcomissdes) cada qual e
o = ; Geral eram normalments os proprios Relatones-
LY = assessorado poratecinco relatores adjuntos. ORelator- k- ) s e
= o1 v : Setoriais das subcomissoes permanenies. No
T Geral pode serassessorado por ate seteadjuntos. A Frapli e 5
) o M e R ambito das subcomissdes se cada Adjurio
é o = = ng P relatar parte do projeto, ha possibilidade de
= . J existirem 35 relatorios.
=
= | = I
= = _
- segundo a RE50|L‘§$O N 01/2001, o parecer prelimirar Embora a Resolugdo n® 01/2001silencie acera
§ define até 10(dez} areas tematicas, cadaqual com um P - O dos relatores adjuntos; Sanches (2002 p. 11 e
relator setorial. AResolucdo ndo mais cita os relatores 14} menciona a manutencio dessetipo de ator
g L adjuntos, ) no processo legislativo orcamentario,
o E— e
Y
Areas tematicas sdodefinidas no praprio tedo da Em que pesea Emcurc_:amentodo nﬁmm.d;
w Resolucdo, perfazendo um tatal de 10{dez}dreas, cada relatnnos, sanehes O, B b apoi T,
§ qual com umRelator-Setarial designado. Alémdosder |, | o 2008, p. 25) € de apinido que a existencia de
5 relatérios setoriais edo proprio Relatdrio-Geral a relatores setoriais mais atrapalha doque gjuda,
o Resolucdo cria maisum documento, qual sejao Relatario tendo em vista a suavisao parcial da pea®
of da Receita, alias o primeiro a serconfecciorado. ideal, para Sanches, seria umcicla unico
composto por um colegiado derelatones.

Figura 5 — Multiplicidade de relatorios - Evolugéo

3.5.2. Posicionamento dos Entrevistados

Posicionando-se acerca do assunto, parcela devistados teceu criticas aos
inumeros relatorios atinentes as funcdes de fiagdio e acompanhamento. Certo
entrevistado comenta sobre o RGF, o qual é detlbesavotado. Anualmente ha cerca
de 50 relatérios, motivo pelo qual o interlocutgpina que deveria haver uma
regulamentacdo segundo a qual somente iriam a amtaglatorios considerados

necessarios. Os demais poderiam até ser produm@dsssem deliberacao.

Segundo um consultor de orcamentos entrevistadoyelagorios setoriais
deveriam funcionar como um momento de especiakizacanalise de politica publica

durante a tramitacdo orcamentaria. Nado ha, todawaa analise qualitativa. Os
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relatores setoriais preocupam-se apenas em agmbgmpesas. Interpelado pelo
entrevistador sobre a visdo fragmentada que oorekdtorial possui, 0 consultor

afirmou que a visao sistémica deve ocorrer no pag@eliminar, ou mesmo na LDO.

Em nome de uma visao sistémica do PLOA e da eti@éos trabalhos, certo
consultor de orgcamentos opinou que o ideal seriacolegiado de relatores em ciclo
anico, sob a coordenagdo do Relator Geral. O estagdd opina que os relatores
setoriais ficaram tdo ofuscados no modelo atuahgustifica mais a sua existéncia.

Mas a ideia do ciclo unico de relatores € contaalditpelos demais entrevistados
que comentaram este dispositivo. Para determinadabarador, o colegiado de
relatores seria inviavel porque na pratica queniddéec tudo seria o Relator Geral. O
ideal que esta por tras da atual Resolucdo é diwigioder, antes nas maos de apenas
um relator, com outros atores do processo. O matkei@latorias setoriais permite que
a oposicao relate algum setor do PLOA. No modelaadegiado Unico, embora mais

rapido, a oposicdo perderia poder de influénciamgamento.

3.6. Areas Tematicas

3.6.1. Evolucao

Até a Resolugdo °n01/1991-CN ndo havia preocupacdo em definir areas
tematicas no texto regimental. Prova disso € em@itédo Regimento Comum sobre o
tema. A divisao de areas era definida anualmentée@amissao. A titulo de exemplo, o
PLOA para 1972 foi dividido por anexo (receita esphsa) e por 6rgao (BRASIL,
1971).

Durante a vigéncia das subcomissfes, cada qualLiposima area tematica
associada. Assim, de 1991 até 2001, vigoraramaseés tematicas, correspondentes as
subcomissdes, extintas pela Resolud¢al2001-CN (VIEIRA, 2008, p. 28).

A andlise das notas taquigraficas das discussdesdias no ambito da Comisséo
de Reestruturacdo do Processo Orcamentario, ceimd2005, revela que havia certa
preocupacdo em aumentar o nimero de areas temdécasmneira a acompanhar a
expansao do namero de ministérios, porém mantessraimero equilibrado, para néo

gerar ineficiéncia do processo orcamentario (BRA3005, p. 9).
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No texto da Resolucad’ 191/2006-CN a divisdo de areas tematicas tornou-se
clara. Pela primeira vez, a relacdo de areas apa@dexto regimental. A Resolucdo
ganha anexo esclarecendo a relacdo entre ComiBglernentes, areas e subareas
tematicas. Tendo em vista as modificacbes admaiigis que costumam ocorrer no

ambito do Poder Executivo, o Parecer Preliminaepadalizar o referido anexo.

O aumento de areas tematicas teve como principgbopito atender as

demandas por maior numero de relatorias na apéecie;lei orcamentéria.

m Evolucdo ;> ConjunturalConsideracdes
]
e ) )
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PLOA para 1972 foi dividido ?Drfnexn [receita e despesal, ff---—-- r---D formatagio daLOA(BRASIL, 1971
[ & por drgdo,
-
I 4
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=] " J
o
v
i %
‘TU. i = -
E I-Poderes do Estadoe Representacao: T
ﬁ I -Justicae Defesa; Durante as discussdestravadas no dmbito da
n ID —Fazenda e Desenwolvime o Comissdo de Reestruturagio do Processo
ﬁ =) I —Agricultura e Desenwvalvimento Agratio; Orecamentario, em 2005, hawia uma
oy g W —Transpotes, Comunicacdes e Minase Energia; preocupacio em se encantrar um equilibio no
- W1 —Educagdo, Cultura, Ciénciae Tecnologia, Esporte & -(b numero de relatorias que represertasse a
o Turismo; expansdo do numerade Ministénos, mas
ol YW — Sadde; também a preocupacdoem manter seu nOmero
W - Previdéncia e AssisténciaSocial) limitado, por buracratizaro processo
I¥ — Integracio Macional e Meio Ambients [BRASIL, 2005, p. 9],
L}{—PlanejamentoeDesen\tol\timentoumano
o
I'—I- Infra-Estrutura; 1
- Saude;
M- Integragdo Macional e Meio Ambiente;
-] Iv'- Educaciio, Cultura, Ciéncia e Techologiae Esporte:
g W- Planejamentoe Desenvolvimento Urbano;
=5 WI- Fazenda, Desenvolvimento e Turisma:
< Wl- Justica e Defesa;
o WII- Poderesdo Estado e Representacio:
L{- Agriculturae Desenvolvimento Agrario
L){-Trabalh-:-, Previdénciae tssisténcia Sacial.
>,

Figura 6 — Areas tematicas - Evolucéo
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3.6.2. Posicionamento dos Entrevistados

Determinado entrevistado propde alguns pequensgesja distribuicdo de areas
tematicas. Para ele, algumas areas sao tdo grgndepoderiam ser desmembradas,
como é o caso da educacdo, ciéncia e tecnologteagOpoderiam ser aglutinadas. E o
caso do desenvolvimento urbano, o qual poderiargarj a integracdo nacional. A area
de meio ambiente poderia ser desmembrada, formarel & parte. Esse mesmo
interlocutor opinou que poderia ser criada uma pega cuidar de emendas individuais,

reservando as areas tematicas de meérito a anéliselitica publica.

Acerca da relacdo entre o numero de 6rgaos e orplaBéireas tematicas, certo
entrevistado opinou que a multiplicacdo do numeraonihistérios ndo deve provocar o
aumento no numero de areas. Em sua opinido, exg#ehd a 12 areas de governo e o

restante dos ministérios sdo meros detalhamentos.

Outro consultor entrevistado forneceu interessais®&o conceitual. De acordo
com seu depoimento, a divisdo de &reas tematicadrgéo provoca uma visao parcial
do orcamento, tendo em vista que o modelo de om@ApEograma pressupde
programas multissetoriais. Na classificacdo orcaamenvigente, o orcamento inicia
pela funcdo e desce ao nivel de programa. Paraalejisdo por érgdos seria mais
adequada a um modelo de orgcamento tradicional.

Acerca da divisao tematica por funcdes, outro eisti@do discordou da posicéo
acima. Para ele, tal divisdo traria um complicadamais, porque na montagem do

orcamento discute-se com o Ministro de determimpeada.

Um exemplo da transversalidade do or¢camento-pragnande ser encontrado
na area da educacédo. Conforme ensina determinaevistado, na CMO o0s hospitais
escola, embora estejam nas Universidades, estdo aealisados pela area tematica da

Saude.

3.7. Mensagem Retificadora

3.7.1. Evolucao
A mensagem retificadora enviada pelo Poder Exexw@to Congresso objetiva
alterar a peca orcamentaria, a qual ja se encentrgrocesso de deliberacdo. Esse

dispositivo j& vem sendo tratado constitucionalmetdsde a Constituicdo de 1967. No
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entanto, apenas a partir da Resoluc8001/2006-CN o dispositivo passou a ser

regulamentado regimentalmente.

A Constituicdo de 1988, em seu art. 166, § 5abedtce que a prazo limite para
o envio da mensagem retificadora é o inicio dag&mada parte cuja alteracdo esta
sendo proposta. O texto da atual Resolucédo reguataneedispositivo constitucional e
estatui que a mensagem retificadora somente podmgada até o inicio da votacdo do

Parecer Preliminar.

O texto regimental ndo proibe que o Ministro danjamento, Orcamento e
Gestado possa enviar oficios solicitando alteragimsuais mesmo apos o Parecer
Preliminar. Na pratica, o relator acata os pedickis ndo haja aumento de valor. Ja
houve casos de alteragdo em Plenério, via aden@HREDO JUNIOR, 2011).

Quanto ao envio de oficios pelo Ministro do Plamgjato, Orcamento e Gestao,
Barros (2007, p. 38) esclarece que a colocacac ddss na Resolucdo ocorreu no
intuito de evitar as inUmeras interferéncias deetatre os ministros das demais pastas e
os relatores. Barros refere-se a expediente conelmqual os ministérios procuram

recompor dotacdes perdidas durante a discusséaaodielgpde no ambito da SOF.

Evolugdo \ ConjunturafConsideracies >

Mostermos doart, 66, 5% daEmenda
Constitucional n.® 01/1969, 3 Mensagem
e 4 Retificadora podia serenvada enguanto
ndo estivesse concluidaavotagio da
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Maohouve regulamentagdo do dispositho
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Antes de 1988

Mostermos doart, 166, 5% da
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f
g Até a Resolugdon. ®0L2001-CN, o dispositho | n3oinicada avotagdo da parke dya

- constitucional ainda ndotinha sido fratado B {0 alteragdo era proposta, Ressatte-se que
5' regimentalmente, amensagem retificadora é um fator de

atraso ho processode dicussin e
votagio do orgamento,

Mensagem Retificacora
R.0171991 até R

Y
Conforme a Resolugdo n® 01/2006-CH, 0 Dafor'l:na cnm.ofasta redigica nam
Presidente da Replblic pode erniar RESC'I,L";EC“ a Ministra ',je Estado na_c'
mensagemn retificadora até o inido da pOa3ULHIEED EStabE|ECIF|DparB i
wotacho do Parecer Preliminar, Pedidosde  kf---fommm—- (3% suas alteracOes, Ma pratica o Relator
correcio da programaciotambém podem aceita aretificacao se nao houver

serenwviados peloMinistro de Estado aumenED devalor.‘Jé.l houwe indushe
correspondente § drea Relatada, alteracao no Plenario do Congresso,
acatadawia adendo [FIGLUEREDD

JUNIOR, 2011],

R. 0172006

Figura 7 — Mensagem retificadora - Evolucéo
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3.7.2. Posicionamento dos Entrevistados

Em comentario acerca do dispositivo, certo endtadb assinalou que a
mensagem retificadora enviada pelo Poder Executavgoratica acaba se mostrando
como um substitutivo ao PLOA. Para ele, o Parecelirfinar foi criado para que o

orcamento néo tenha substitutivo.

O interlocutor sustenta a sua argumentacéao relemobriato historico, ocorrido
em 1994. Naquele ano, o Executivo enviou diversassagens retificadoras, o que fez
com que o orgcamento somente fosse aprovado aodma@no de execucdo. Depois
dessa experiéncia traumatica, o entrevistado darqde foi criada essa regra de utilizar
o Parecer Preliminar como marco limite para o ealanensagem. Apos iSso, apenas
alteracbes pontuais séo toleradas, o que é festaoficio enviado pelo Ministro de

Estado do Planejamento, Orcamento e Gestéo aaémnesida CMO.

3.8. Audiéncias Publicas

3.8.1. Evolucao

Até 1994, a realizacdo de audiéncias publicasha&@ sido regulamentada em
textos regimentais. Apenas na justificacdo do poojle Resolucdo®®2/1972! é que
se previu a realizacédo de audiéncias para disasitBinexos do PLOA com 0s ministros
de Estado mais afins com o assunto. Tal previsAdudo, ndo é encontrada no texto do

Regimento Comum, norma que viria a ser alteradagoele projeto.

Sanches (1995, p. 2) assinala que o siléncio dal&®gio A 01/1991-CN sobre
a tematica teve a ver, nos primeiros anos apoés mstilacdo de 1988, com a
preocupacao do Congresso em discutir e votar enangép sem o auxilio de técnicos do

Executivo.

A previsdo de audiéncias publicas aparece pelmepa vez no texto da
Resolucdo th 02/1994-CN. Essa resolugdo trata exclusivamente pdacesso
orcamentario para 1995 e foi editada em carateepexgnal em resposta ao atraso

exacerbado do PLOA para 1994, aprovado apenasnab do ano corrente. Ela

1 O Projeto de Resolucdd 81/1972-CN inseriu, no Regimento Comum, a pasiciip das Comissdes
Permanentes no processo or¢gamentario.
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reconhece a utilidade e necessidade de se reatizase audiéncias publicas com
ministros e governadores (GREGGIAN alli, 2011, p. 140). Por sua vez, Praca
(2010, p. 46) enxerga o tratamento das audiéndi@ticas como uma tentativa de

interferéncia do Executivo, o0 que nao ocorria dd€98s.

O PPA 2008-2011, aprovado pela 18 I1.653/2008, deu especial atencédo a
participacdo social. O artigo 20 da citada lei apiea a realizacdo de audiéncias
publicas regionais ou tematicas, realizadas duramteapreciagdo da proposta
orcamentaria federal. Nesse mesmo sentido o Estast Cidades (lei’rl0.257/2001)
também previu a realizacdo de audiéncias e cossyltiblicas como condicéo
obrigatéria para a aprovacdo das leis orcamentdp@s®m em ambito municipal.
Houve tentativa de estender esse modelo municgral fodos os entes da Federacéo,
quando da apresentacdo do projeto de lei complemeht22/2007, de autoria do
Deputado José Linhares. O projeto, que alteravat.odada LRF, foi, no entanto,

rejeitado.

Voltando ao ambito regimental, a Resolucdd 02/1995-CN valoriza
sobremaneira a realizacdo das audiéncias. Com agatveminentemente técnica, o
texto previu audiéncias com entidades da sociedaledurante a discussao das leis
orcamentarias. Outra novidade consiste na reabzdedaudiéncias de fiscalizagédo e
acompanhamento, bem como a audiéncia com o Misfsttator do TCU acerca das

Contas de Governo.

Numa clara tendéncia de fortalecimento das auig¢miblicas, a Resolugad n
01/2001-CN, inspirada pela LRF, prevé a realizad@dcaudiéncias com membros do
Poder Executivo, visando o acompanhamento quadrahetas metas fiscais, assim
como audiéncias semestrais para 0 acompanhamenjootiicas macroeconémicas —

monetaria, crediticia e cambial.

A Resolugdo ©01/2006-CN confirma a utilizacdo da ferramentaaladiéncias
publicas, ja bastante disseminada nas comissoe#itams e, mantendo as hipéteses
herdadas das resolucdes anteriores, incorpora aigisnas, como as audiéncias
regionais para a discussao do PLOA e do PPPA diaraia com o Ministro de Estado
do Planejamento, Orcamento e Gestao sobre a LD©xtO da Resolucao atual busca
também resgatar a ideia de se reunir com as coesigginaticas objetivando uma
discussao mais especializada. Ocorre que essadesurdo estao ocorrendo, conforme
verificou Vieira (2008, p. 27-28).
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Evolucdo ™ Conjuntura/Consideracies
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L y hahitantes [BRASIL, 2011 p. 23,

Figura 8 — Audiéncias publicas - Evolucao

3.8.2. Posicionamento dos Entrevistados
Uma audiéncia considerada salutar para o proaggsmentario, mas que nao

vem ocorrendo, € aquela destinada a discutir cacaspsetoriais do orcamento com as
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comissdes tematicas. Para determinado entrevistad®esolucdo atual ndo deveria
facultar, mas obrigar a realizacdo desses encomtireda que o Ministro repita o que ja
disse no PLOA. A ideia das audiéncias publicas tieas seria conhecer melhor o
projeto. Por ela seria possivel, por exemplo, sabedeterminada dotacdo esta muito
exagerada para determinada politica. O entrevisdasgimala que ndo ha necessidade de
se reunir com todos 0s ministros, mas apenas cordaesprincipais areas. Tais
audiéncias funcionariam como uma prévia do relatsetorial, ensinando aos relatores
onde cortar e onde agregar despesa. Enfim, esg@naias seriam sabatinas destinadas

a melhor conhecer a peca e melhor emendar.

Entretanto, como identificado nas entrevistasawaiéncias tematicas ndo vém
ocorrendo. Certo consultor alegou que as reuni@esocorrem em virtude da prépria
falta de discussao setorial. Para ele, seria preeigolver mais as comissées de mérito.
Para manter um equilibrio temporal, o prazo de iteqg@o poderia ser antecipado em
um meés. Ressalte-se que a ndo ocorréncia das eadiémdo deriva de omissao

regimental, mas de razdes culturais.

Outro entrevistado forneceu um diagnostico sobrawaliéncias regionais que
recentemente foram incorporadas ao processo, cetasva recolher ideias para as
chamadas emendas de iniciativa popular. Confornhecado por esse interlocutor,
essas audiéncias costumam frustrar seus partiemajdt que muitas vezes sequer as
suas emendas sugeridas sao incluidas. O que wistade percebe € que o debate
nessas audiéncias regionais fica muito localizadopquial. E arremata opinando que

melhor seria se ocorressem com um publico maisiegizado.

3.9. Tratamento da Receita

3.9.1. Evolucao

Um dos aspectos mais emblematicos do tratameulio alaeceita é a chamada
reestimativa efetuada pelo Parlamento. Durantegonee militar, a possibilidade de
reestimar receitas era nula, principalmente peadébigéo de emendas que resultassem
no aumento da despesa. O maximo que o Congressofpper era detalhar as dotacbes
globais destinadas as entidades subvencionadasei8bargo, era comum aquela época
uma relatoria especifica para a receita, tal cobsewado na norma que regulamenta o
processo orcamentério do PLOA para 1972 (BRASIIZ1)9
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Com a nova ordem constitucional de 1988, aliadsgalamentacdo do processo
orcamentario pela Resolucad 01/1991-CN, o Congresso retoma as prerrogativas de
atuar sobre a receita. Naqueles primeiros anoglatd® Geral ficava responsavel tanto
pela despesa como pela receita, podendo reestimadau bel-prazer. Entretanto,
conforme assinala Sérgio Praca (2010, p. 76), eriniiacdo tornava indcua qualquer
tentativa de reestimar receita. Sobre esse mesna ereggianiret alli (2011, p. 139),
relatam que durante o ano de execucao or¢camertdigecutivo comumente enviava

créditos ao Congresso objetivando a correcdo moaekds valores da receita.

Com o fim da hiperinflagdo, a Resolugdd 02/1995-CN pela primeira vez
explicita a possibilidade de o Congresso estimegcaita, 0 que poderia ser feito no
Parecer Preliminar. (art. 17). Os valores acrescigoderiam ser utilizados na
aprovagdo de emendas. Cumpre observar que a Rasafu@2/1995-CN, pelo menos
nesse ponto em comento, N4o seguiu as recomendi@3MI dos Andes, cujo texto
recomendou a descentralizagdo do tratamento daarg@ega a Comissao de Finangas e
Tributagdo da Camara e para a Comissao de Assbdotm®micos do Senado (PRACA,
2010, p. 146).

A Resolucdo h01/2001-CN herda os dispositivos do texto anteriwas cria o
Comité de Avaliacdo da Receita - CAR, numa terdatleé descentralizar o poder do
Relator Geral. Na préatica, como o Comité era camde pelo préprio Relator, ndo
houve perda de poder. Ao contrario, nos anos seguias pressbes por gastos
pressionaram-no a reestimar a receita multiplasssdarante o processo, mesmo apos a
votacéo do Parecer Preliminar (VIEIRA, 2008, p.333-

Talvez o maior salto qualitativo referente a recdobi dado com a atual
Resolucdo h01/2006-CN. O novo texto segregou a receita dped@s O CAR passou a
ser coordenado pelo Relator da Receita. A novaltRgsm estabelece, inclusive, que o

Relator da Receita ndo pode pertencer a mesma fizatidp ou bloco do Relator Geral.
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O Relator da Receita € o primeiro a atuar na dogm do processo
orcamentario. Seguindo a metodologia da receitfpudatia pela LDO, o Relatorio da
Receita pode reestimar o valor proposto pelo PBrecutivo, utilizando-se da corre¢ao
de erros e omissdes prevista no art. 166, incistallConstituicdo de 1988. A partir dai,
a Resolucdo permite apenas uma nova reestimatoa@rida até dez dias apos a
aprovacao do ultimo relatério setorial. No entamssa segunda reavaliacdo é
paramétrica, pois que ndo modifica a configuragi® emendas coletivas, mas apenas

atualiza seu valor.

Evolugdo Conjuntura/Consideragies
. Ma pratica, o Congresso nao alterava areceita,
2 Regimento Comum silenciasobre o tratamento dado a tant.olpela.lcon_lunturapohtlca_.mmqpe{o
: receita no PLOA. Todavia, ato daCMO regulamentando o nolrgrr;:tn.o emter\te. Enqﬁ{;ni.:o 2 CDmtmﬁ? iz
- processo IngsIati»'o orgamgnté rioespedi@mente de - -] Em‘;g:gg:;ﬁj;g:'a II nr:?):ﬁ'rlg:sn;igd;.;a
] 15971, preve que o PLOAseradividido em anexos, um emendas queaumentasslemé o ——
= deles para areceita, & cada qual com relatoria especiia. R R .
I projetos oriundos do Poder Executivo (enire eles
o PLOA) Conjugandoos dois entendimeritos,
nao havia possibilidade de se reestimar recsita,
h - 3
Ma pratica, oRelator-Geral era o responsavel
AResolugdo n® 01/1991 silencia em relagdo ao tanto_pe!a = ER R TR TEE Y poder'do
- TR sy, | U —— <] reestlma-la.N.o entanto:.qualquer tent_atn.a de
g tratar a receitaera ficticia, tendo emvista a
— hiperinflacdo (PRACA, 2010, p. 76). Tanto as
g receitas como asdespesas eram previstas sem
of qualquer seguranca. Eracomum o enio de
créditos ao Congresso,denominados jumbao”,
visando retificar osvalores (GREGGIAMIM &t alli
2011, p. 139)
b Sérgio Praca (2010, p. 146), destaca que o uso
. A Resolugéon.’_[)zg'lﬁl% explicita pelaprimeiravezquea dareestimativa dareceita pelos "Andes”
= receita podera serreestimada, o que ocorre no Parecer motivouo Relatdrio Final da CAVI a
3 wn Preliminar. A estepodiam inclusive serpropostasemendas | | e recomendar a descentralizacio do tratamento
ES para, com baseem erros € omissdes, corrigir o valor da da receita paraa Comissdo de Finanmse
= s receita, cujo acréscimo era utilizado para aaprovag@o de Tributacdo (CD) e para a Comissdo de Assuntos
o [=] emendas. Econdmicos (SF. Mo entanto, a proposta que
E o prevaleceu foi ado Grupo de Trabalho criado
£ em 1995 para a reestruturagdo o processo
] argamentario, que mantevea receita com o
|:_'E Relator-Geral.
h
AResolucdo n01/2001, em matériade receita, - S I
= recepciona os dispositivosda Resolugdo anterior e dia AEeon:i?;zsiﬂ:ﬁ;igﬂ;!ﬁgg;;ﬂ;;n&um
§ comités, entre eleso Comité de Avaliacdo da Receita, de &xito. Na Pratica. conforme assinala Vieira
= natureza consultiva ecoordenado pelo RelatorGeml 0 kf-----—---{---- QD (2008, p.33-34) nos:anos sequintes aspresses
[=] texto consagra o Parecer Preliminar como loasdo : ’ i - i
ef tratamento da receita, mas permite a suaaltemago no FETEESEE Iocasmnalrarrj TiTeEE “ﬂ'm
T e e e e ey mesmao apos aaprovacao do Parecer Preliminar.
.
h [ o P .
' - N N = De acordo comGreggianinet alli (2011, p. 167-
A Resolucao n*01/2006 segrega as relatoriasda receita e 163), 3 segregacio das relatorias da recefta e da
da despesa. Os dois relatores, independentes entre si ndo o despesa p;ocurou s s Tmr s
p;s@:;f;:;:i:;?::g:Cc;soar:dbeltzacsﬁgopnigsf reestimativas levadas acabo pelo RelatorGeml
g Avaliacdo da Receita. A reestimativa da receita pode ser :f:i::r E;:S:I:E':rfe:::s:;f::cr?;:;mrd;
§ feita uma linica \.'elz...até ID[d_ezj dias apé_s aﬁ\.'otagéo do |, ] a Comitr:_i de Avaliagio da Receita, Mas palawas
= uItlmD_ Relatorm_Setorlal.ptexto dl_s.poeqt.lea_ de Praca (2010, p. 149),a Resolugio estava
o metodologia para estlma[ recmt.a d‘euera.esta.lrpra.:siar'a alinhada com asrecomendagdes da "CH das
LD, Destaca-se tambeém a criacao do institubo da ) Ambulincias”, cujo textosugeria quea
Contestagdo, espécie deQuestdo de Ordem orgamentana mefadoloai da' riEEEE To e
podendo ser usada para questionar a técnica utilizada ra oo,
L reestimativa.

Figura 9 — Tratamento da receita - Evolucao
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3.9.2. Posicionamento dos Entrevistados

O tratamento da receita foi um dos dispositivosa® mais explorados pelos
entrevistados. Destes, um grupo minoritario opioouatrariamente a faculdade de o
Congresso reestimar a receita sob o0 pretexto degicoerros e omissdes. Para
determinado entrevistado, o Parlamento ndo deeenianenhuma hipétese reavaliar a
receita. Mudancas de parametros poderiam ser r@aslvyor meio de créditos
adicionais ou por contingenciamento durante o amaexkcucdo orcamentaria. Esse
mesmo entrevistado lamenta que no Brasil, ao comulas paises da OCDE, a receita €
definida antes da despesa e ainda pode sofrereguada reestimativa, a qual acontece
no calor da discussdo da despesa. Existe muitadorgzara que o CAR reavalie a
receita novamente, de maneira a abarcar as despesgwecisam ser alocadas pelo
Relator Geral. Ainda dentro desse grupo minoritasictro entrevistado opinou que a
reestimativa de receitas deveria ser lancada maveesle contingéncia, para cumprir o
inciso 1l do § 8 do art. 166 da Constituicdo que determina quesosrgos para uma

emenda devem vir de cancelamentos.

Todavia, um grupo majoritario de entrevistados tnoosse favoravel a
reavaliacdo de receitas. Para esse grupo, nde exist “conta de chegada” automética
entre os relatores da receita e da despesa. CoRdltReceita recebe a pressdo, mas
decide se acata ou ndo. Para além desse fatelagirio precisa ser votado no ambito
do CAR, antes de ser votado no CMO. Por sua vegganda reavaliacdo da receita é
puramente paramétrica. Sendo proporcional aos iatentbs de emendas da fase
setorial, ndo modifica a matriz de recursos deimd Parecer Preliminar e, justamente
por ndo alterar as regras do jogo, desestimulastimeativa. Alias, a definicdo da regra

da segunda reestimativa na Resolucéo reduz sobegmarpoder do Relator.

Outro grupo de entrevistados, também minorit@msiderou que a segregagao
da receita representou um falso avanco. Segundagamantacdo utilizada, a
segregacao, do ponto de vista tedrico, € excelemks, na pratica também ndo vem
funcionando como idealizado porque os relatoresedaita e da despesa conversam

entre si, haja vista o ambiente politico em quaratu

Por outro lado, um grupo maior de entrevistadossid@nou a segregacéo da
receita como o principal salto qualitativo da atRekolug&o. Para certo entrevistado, a
segregacao veio combater a concentracdo de podandes do Relator Geral. Até a

ordem regimental anterior, o Relator "escondia’homeros da receita e ao final do



72

processo forjava um valor muitas vezes destinaaterader as suas proprias emendas de
relator. Sofria igualmente pressfes que resultaeamreestimativas sucessivas. A
segregacao cuida, portanto, de retirar a recegantios de um ator que teoricamente

possui todo o interesse em aumenta-la.

O que se tem hoje é um Relator da Receita quepode possuir a mesma
vinculagcdo partidaria do Relator Geral, nem tampopertencer & mesma Casa. O
Relator da Receita é também o coordenador do CARtudo, segundo observado por
certo interlocutor, o0 CAR costuma se reunir apemasiltimo dia para aprovar um

Relatorio ja pronto.

Para a maioria dos entrevistados, o Congressogddee reavaliar a receita sob
0 pretexto de corrigir erros e omissoes. Pelo aeguiondesse grupo majoritario, muitas
vezes medidas legais ndo sdo observadas na egéndatiPLOA. Por outro lado, o
Executivo pode ser conservador em relacéo a irdflagédao PIB. Ao atualizar quaisquer

desses dois parametros, a consequéncia diretap@aaséo da receita

3.10. Participagcao das Comissdes Permanentes

3.10.1. Evolucao

O modelo congressual, criado pela Emenda Conistitakc ' 01/1969,
modificou radicalmente o processo orcamentéario,eatéo repartido entre Camara e
Senado, Logo em seguida, a Resolu¢cdo02/1972-CN introduziu no Regimento
Comum, a época com apenas dois anos de idade,ubddde de as Comissbes
Permanentes participarem do processo orcamenténéorme revela a justificacdo do
Projeto de Resolucad 02/1972-CN:

“A inovacao introduzida pela Emenda Constituciomal01, de 17 de outubro de 1969,
no sentido de o Orcamento Geral da Unido ser vowdosessfes conjuntas, veio
possibilitar o exame e a discussao da propostamemzria de forma bem mais
ordenada e produtiva. O caracteristico mais imptateo novo sistema é o de permitir
ele o aproveitamento racional do prazo prevista pagxame do Congresso, prazo que,
anteriormenteera retalhado em trés partes, sendo a primeira e @tima destinadas

a Camara, e a do meio reservada ao Senadtumultuando todo o processo.”
(BRASIL, 1972).

20 aumento do parametro de inflagdo corrige a tegqeirque esta é medida em termos nominais. Por
sua vez, a correcdo para cima do PIB também elesee@ta devido a expanséo da base tributéaria.
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Essa mesma justificacdo deixa claro que a paagéip das Comissdes
Permanentes objetivava tornar mais efetivo o0 peacesrcamentario, agora
concentrando o poder em uma Comissao Mista. Enpgse essa antiga movimentacao
pro-participacdo das Comissdes, Tollini (2008, p-28), aponta que jamais houve

interesse em uma Comissao oferecer parecer ao PLOA.

Mesmo assim, a Resolucdd @1/1991-CN avancou em relacdo ao texto do
Regimento Comum e destacou que eventuais relatériagjestdes apresentados pelas
Comissfes passam a assumir o formato de emendds, peeferéncia na ordem de
votacdo. Esse texto foi logo aperfeicoado pela Redo 1! 01/1993-CN, que instituiu

as emendas de Comissao, até o limite de trés feEgiado.

Seguindo a cronologia, a Resoluc®002/1995-CN foi editada logo apds as
recomendacbes da CPMI do Orcamento, sob um contdortalecimento das
emendas coletivas. Prova disso foi a expansao mhemide emendas coletivas para um
total de cinco por colegiado. Na pratica, todaggyarticipagcdo mantinha-se timida,

circunscrita a mera apresentacdo de emendas (VIEABZ8, p. 28).

Porém a maior densidade normativa referente acipa¢do das Comissdes
Permanentes é encontrada no texto da atual Resohic@1/2006-CN. Inimeras
novidades foram introduzidas, entre elas a previi@udiéncias publicas conjuntas
envolvendo a CMO e as Comissbes Permanentes, bem eo possibilidade de
indicacdo conjunta ao Relator Geral de até trégrpamas ou acdes para integrarem
programacao prioritaria definida no Parecer Prelami A quantidade de emendas por
Comissdo, em expansdo desde 1991, passa a seo fdacduantidade de subareas

tematicas, variando de quatro a oito emendas.

Em trabalho monografico publicado pouco tempo apoésdicdo da atual
Resolucao, Vieira (2008, p. 33) constatou que aquaacado das Comissdes continuava
bastante modesta, tendo em vista a falta de culeinategracdo entre os colegiados.

Como se vera no topico adiante, a pesquisa comts/sstados confirma esse cenario.
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Evolugdo :: ConjunturafConsideragtes
@ O Regimento Comum possibilita, desde 1972 a .Apaljticipagﬁo QasComissﬁes Perrnanentes foi
o patticipacio das Comissdies Permanentes, as quiais inzerida na Regimento Comum pela Resolugad
= poderio apresentar parecersobre a parke que lhe be no n,°.2;19?2r S_D_baJESt'f'cat'“a detornarmm_s
3 Frajeto. Esse parecersubsidiara o Relatorrespedivona k- | ¢ efetivaaparticipacdodo Parlamento. Todads,
g CMO, Caso oparecer conclua pela apresentacio de jamais houve ointeresse de uma_Com|s_saoem
£ emendas, devera serentregue no mesmo prazo esipulado Uferecerparecer.aofLOA. B dLssofmaDRLl,
o para as demaisemendas, que retiray T2bilhoes Na educacao semque as
Comissdes se movimentassem contrariaments
[TOLLIMI 2008, p. 27-28),
- f R
§ s relatériosesugestﬁes apresentadoseelas Conlissﬁes Apreferéncia naordem de votacio represerta
5 assumirao afor"made emendas, Estasteraoprefergnda na gi-------- {‘3 um avango emrelacio ao texta original do
o ordem de votagaosobre as emendas individuais, Regimenta Comum [ERASIL, 1991
[ L J
$
z h
= " B 3 .
T @ O fexto daResolucdo n® 01/1993 aperfeigoan
E a £ instituida achamada "emenda de comissdn”, até o limite daResalugiion.® 011991, Entre asmelhotas,
& g de 3 [trés)emendas por colegiada. g ™ destaca-se a criagiodas emendas de Comissio
8 o L ) [GREGGIANIM et alli, 2011, p. 131),
=]
4
£
Q
3 Resultado dasrecomendagdes da CPLI do
% ol Qrgamento, a Resalugion.® 02/1995 foi editada
o [ O limite deemendas por Comizsdo Permanerite é em um contextode fortalecimento das emendas
g T = aumentado para 5 (cinca). Além disso, asComissdes | coletivas. Inclusive, umadas recomendagies da
E_ 3 g ganham o direitode propor emendas a0 Parecer CPMIfoi justamente o fim das emendas
R o 5! Preliminar. individuais, Mo entanto, a partidpagio das
Fu Fg Comissdes Permenentes seguia de foma
o o bastante modesta, limitando-se 3 apresentagdo
de emendas [WIEIRA, 2008, p. 28,
f o L - X
AResolugao n,0L2006 trazinameras novidades acera
SR B Bt S o et Em que pesemas tentativas de fortalecer as
- Audiéncias pablicas conjuntas entre a CMO e as i ?megdas E.le cotmlts?a.o, r;mo alu".“ad
o Comissdes tematicas nadiscussdo dos relatarios setodais 4 |FLpa;aoma|ses Sl .os,was
g -Indicacdo aoRelator-Geral para inclusdo, no Parecer e -m oo - rer;‘:rlri:;E?'ugé;‘:itrj;:Tﬁrzzgg:rce);r:;s?tﬁfs
Preliminar, de até 3 [trés) programas ouaches porsubérea : i
g tematica paraintegrar a programacgdoprioritara: en?el;iad?n::r?ts;uprgfigEom.f‘.epgarrati;caii:goaﬁ;;ohr;:m
o - Limite de emendas’porCnmi'ssﬁc- passaaserfuncio da et modelsta[\-’IEIRA, 20'03 5 33]I‘
quantidade de subareastematicas porela abrangida, %
variando de 4 [quatro)] as § [oita].
L o

Figura 10 — Participacéo das ComissGes PermanenteBvolucéo

3.10.2. Posicionamento dos Entrevistados
Todos os entrevistados que comentaram este dispofiram unanimes em

reconhecer a importancia da participacdo das cOessspermanentes no processo
orcamentario, muito embora reconhecam que esgaipacfo esta atualmente bastante
modesta. Segundo as opinides coletadas, inUmeras asa razdes para esse
distanciamento. Um deles cita a exacerbada ceracdlo do processo orgamentario na
CMO como fator de enfraguecimento das Comissdesdamntes. Nesse modelo, a
CMO protagoniza o processo, deixando para as cOpsisema atuacdo meramente

coadjuvante.
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Uma solucdo seria conceber a atuacdo da CMO cootans discussdo dos
grandes agregados econOomicos, tanto de despesadeoraceita. A divisdo do recurso,
inclusive de eventuais recursos reestimativas ckiteg seria distribuida pela CMO para
as ComissOes Permanentes, as quais se limitardistdssao tematica, aproveitando a

especializacdo que possuem no assunto.

Um aspecto interessante colocado por determinadevestado, e que corrobora
a importancia de descentralizar a andlise setpaia as comissdes tematicas, refere-se
ao proprio processo legislativo ordinario. Da forommo atuam hoje, as comissoes
legislam acima da capacidade fiscal do Estado a kggslacdo ordinaria possui
impactos orcamentarios. No modelo proposto, a adgmuorcamentéria e financeira
nao mais seria feita pela CFT, mas pela CMO.

Entretanto, um Obice observado por mais de uneestado foi a existéncia de
comissdes permanentes na Camara e no Senado, nasdmintersecao entre elas. Ha
11 comissdes de mérito no Senado e 22 na Camardor&a adotadas reunides
conjuntas, uma Unica comissdo do Senado tera queus@ com mais de uma da
Camara. Outra solucao seria a distribuicdo simei¢tgrara as Comissoes afins das duas
Casas relatarem, restando ao Relator Geral umlhrali® sistematizacdo. O receio,
contudo, é a complexidade desse trabalho, alémimerso do poder do Relator Geral e
da presséao sobre ele.

Uma alternativa seria a transformacao das comiskE€amara e do Senado em
comissdes permanentes mistas. Obviamente, essdradana repercussdes estruturais
nos respectivos regimentos internos. Esse modetoméssdes mistas seria um avango
em relagdo ao complexo modelo americano, onde &g chmissdes de cada setor, uma
de cada Casa, ap0Os cujas relatorias o texto finatgénizado pela Comissao de
Reconciliacdo. A complexidade, segundo o entredtistpue fez o relato, recebe criticas

do préprio Parlamento americano.

A atuacao das Comissbes Permanentes na relagboidal segundo alertaram
alguns entrevistados, passaria por mudancas aamstiais, visto que, conforme a
disciplina da Constituicdo de 1988 (art. 166, § @)emendas sao apresentadas perante

a CMO e la sédo apreciadas.

Cumpre salientar que a modesta participacao dasadGRleriva de auséncia de
normas, haja vista dispositivo do Regimento Comune, gdesde 1972, prevé a
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elaboracdo de parecer da comissdo tematica consedsuipara o relator setorial. Para
todos os que comentaram o tema, esse distanciardemto fenémeno cultural. Um
deles mencionou que sugeriu ao Presidente de um&sdn permanente a ideia de
permanecer algumas semanas com o PLOA e sugeniagies. Nao houve interesse
por parte da referida autoridade, que se limitoapeesentar apenas as emendas de

comissao a que tem direito.

Certo interlocutor analisou que o orgamento tramsboi-se em um mero debate
de emendas. O debate de critérios e a discussatégsta ficaram em segundo plano, o
que dificultou a participacdo das comissdes. Essgmu colaborador acredita que o
debate de critérios foi prejudicado quando o gregustituinte considerado “ortodoxo”
tolheu o Parlamento e restringiu-o a emendar apeoasamento primario. A discusséo
de critérios tornou-se fluida ao tornar o orcamdirtanceiro imune ao escrutinio do
Congresso. Conforme a analise do entrevistadonaeqoiéncia direta desse fato € a

preferéncia do parlamentar em somar “miudezas’rganoento.

Ainda sobre 0 aspecto cultural, na pratica as ssdeis reinem-se no ultimo dia
do prazo de emendas e decidem quais dotacOestssralhadas. Nao ha, todavia, uma
analise qualitativa. Ha4 casos em que 0s ministess ghstas buscam recompor suas

dotagdes utilizando-se de emendas de comisséo.

A maioria dos entrevistados entendeu que o apedriento da participacédo das
comissdes passa necessariamente pelo alongamentpralms de tramitacdo. Uma
sugestdo colocada foi trazer o envio do PLOA pamimeiro dia de agosto, o que

aumentaria o prazo em um més.

3.11. Emendas Coletivas

3.11.1. Evolucao
Até a criacdo das emendas coletivas pela Resolfc831/1993-CN, a Gnica

modalidade de emenda que existia era a individksatomissdes jamais lancaram mao
do texto do Regimento Comum, recepcionado no &rtalResolucdo’r01/1991-CN,

segundo o qual elas poderiam apresentar relatdsogestdes sob a forma de emendas.

As emendas coletivas foram criadas, no dizer @gaP(2010, p. 106), sob o

contexto de limitacdo das emendas individuais, copmtante expandia-se ano a ano.
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Entre as emendas coletivas criadas pelo texto egahde 1993 destacam-se, além das

emendas de Comisséo, as emendas de partido peldicae bancada.

Em seguida, o Relatorio Final da CPMI dos AnGascado em janeiro de 1994,
valoriza as emendas coletivas em suas conclus@essgmente no Volume IlI-14:

“Ao se transferir para legislacdo infra-constituzibo que hoje consta da Carta Magna,
referente ao processo de apreciacdo orcamentaisgndse permitir unicamente
emendas de autoria de Comissdo, Bancada e Padliticd? fixados os seus valores
através de critérios de proporcionalidade” (BRAS1994).

Em linha com as recomendacGes da CPMI, a Resohi¢@/1995-CN aumenta
as emendas de comissao de trés para cinco e araaaslas de bancada regional. Por
outro lado, extingue as emendas de partido poléic®fine de forma mais precisa as
emendas de bancada estadual, firmando sua natwletiza, além de definir um limite
de dez emendas por colegiado. No texto anterior]983, as emendas de bancada
podiam ser propostas p@arlamentaresque representassem um terco da bancada
estadual, com no minimo cinco subscritores, cadd pgadendo encabecar até trés

emendas.

Alguns ajustes foram efetuados a partir de 200hf@me a justificagdo do
Projeto de Resolugdo® r07/2001-CN, proposicdo que deu origem a Resoludao
01/2001-CN, a reducéo das emendas de bancadaakglercinco para duas, relaciona-
se com o0 aumento das emendas de bancada estadl@leseendas para 15 a 20, a
depender do tamanho do colegiado.

O quantitativo de emendas de bancada estadualddificado pela Resolucdo
n° 03/2003-CN. Nas bancadas com mais de 18 parlanesrdaepresentagdo do Senado

Federal passou a ter o direito de apresentar négiemendas de carater estruturante.

O texto da atual Resolucdo® n01/2006-CN alterou profundamente o
disciplinamento das emendas coletivas. O quaniitate emendas de comissdo passa a
correlacionar-se com a quantidade de subareasites&ob seu escopo, sendo no
minimo quatro e no maximo oito emendas. Nas re8ekicanteriores todas as
Comissfes tinham direito a cinco emendas, dentreude competéncia regimental.
Ocorre que a descricdo das competéncias regimeataisnuitos casos, ou é bastante
ampla ou ndo guarda correlacdo com a atuacédo dassoe entidades da administracao
publica federal. Em alguns casos, varias Comispodg&am apresentar emendas para

determinada area de governo, sendo que outras améas eram cobertas
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regimentalmente por nenhuma outra Comisséo. Dafles@a ide se produzir uma

correlacdo entre areas tematicas e comissdes camgepara o0 emendamento.

As emendas de bancada herdam o mesmo quantitatitextb anterior, porém
acrescidas de mais trés emendas de remanejamemtooup tipo de emenda criado
pela Resolucdo. Vale ressaltar, porém, que a pahenudanca nao foi quantitativa,
mas qualitativa. O texto de 2006 dificultou o gaamento de emendas coletivas entre
0s membros da bancada, como se fossem extenstesieadas individuais. Para tanto,
imp6s uma seérie de restricdes, principalmente aendas que destinam recursos para
obras. Nesses casos, surge a necessidade de S#@cateprecisamente a obra e o

municipio atendido.



Emendlas Coletivas

Evolugdo : > ConjunturafConsideragdes
i ™\
= Soba Constituigdode 1967, o Congressopodia, na pratics, AsConstituicdies até a de 1946, hio tinham
3 apernas aprovar ourejeitar, na integra o projetn, A Onics normaespecifica para o emendamento do
% intervengdes permitidas eramas emendas desinadas &3 PLO&, tanto que o STFadotava entendimenta
entidades subvencionadas, Mo entanto, conforme a SEEEE Lo quendo seria possivel oemendamenta sob o
jﬂ_ Resolugio n® 02,1972, que introduziu a pattidpacio das fundamentode que o poderde emenda seria
é Comissdies ho processoorcamentario, as Comissdes um corolarioan poder de inidatha
Permanentes poderiam emitirparecer ao PLOA que [MEMEOMNCA 2010, p.34]. Essa linka foi
cohcluissem pela apressentacio de emendas. superadacom a Constituicdo de 1967,
. J
[
* ™\
& art, 15da Resolugdo n,® 01/1991 recepdona o Essaf d Hitinacso das Comissa
- dispositivo do Regimento Comum, alerado pela 32 °”“_a enariinaten .as ik
=3 o §t om : estava prevista notexto do Regimento Comum
o Resolugdo n® 0271972, pelo qual as Comissoes podiam & desde 1972, Tadavia, sequnda Tallini R00
S apresentar relatdirios e sugesties sob a forma de emendas, I 27 'amlaisumacfomgilssﬁo rmnt i
=1 Anovidades foique as emendas assimapresentadas 3 -
i teriam preferdncia nawotagio. interessou-se em aprofundar-se sobre o PLOA
e L ) com ofitode proporsugestdes erelatonos sob
afarma de emendas,
I . B
i ; i :
m Re.solligao fi: QH1993cr|aas chamalnda"s EIpensas Asemendas coletivasfaram criadas no contedo
coletivas”, as quaispodem serde ComissaonPermanente R e 2
L] SRR 2 g 5 de limitacdo dasemendas individuais, as quais
5‘ da CDvousF [até olimite de trés por coelgiado], de Partida B L cresciam a cadaano., Aprimeirapropost
o Palitico [uma emendapara cada dez parlamentates, senda g formalueiocomaRi&solu;Eon“ﬂlﬂBSB
: nominimo umaemenda por partido) & de Bancda :
o Estagualp ! [PRACA, 2010, p. 108,
L. ? o
‘i'
[ — R Segundo Tolling (2008, . 17), "5 emendas
segundo otextoda Resolugdo n.® 02/1395 coletivas eram vistasdurante as disousstes de
-&umenta o ndmero deemendas por Comissao preparacio daResolucion.® 2/95-CN como
-5 Perrianente até olimite de cinco emendaspar colegiado sucessaras das emendas individuais, candidatas
ﬂ -ig emendasmde Pa_rtido Politico comrepresentagio no aserem extintas" Esse entendiments, alias,
o Congressosao edtintas A O floresceu durante a CPLdo Orcamerts, oo
hed -Podem ser propostasaté dezemendas por Bancadsy Relatdrio Final foilangado em janein de 1934
o - %30 crindasas emendas de BancadaRegional, até o [BRASIL, 1994
limite de cinco emendas por regido macroecondmic
definida pelo IBSE,
LS o
I
' * B
Quantidade de ermendasporBancada Estuadual se eleva O projeto deResolugdo n.2 07/2001, que deu
- para 15320 emendas, dependendo dofamanho F!D lugar 3 Resolugion.® 0L/2001, reladona o
colegiado. Por suawvez, as emendas de bancada regional aumento das emendasde bancada & redugio
g 580 reduzidas para apenas duas emendas por regido L das emendas regionais, Ma esteira da
g macroecondmica definida pelolBGE, A Resolugio n? valarizacio das emendas caletivas, o tedn da
o 01/2001 foi alterada pela Resolucan n.® 0372003 pela qual Resolugio dispfie queas emendas de Comissio
nas Estados commais de 18 congressistas fica assequrado deverdo ter catéter institudonal,
arepresentacdo noSF propor até 3emendas de bahmda.
o
r . =~
-M.*de Emendas de Comissdo passaadependerdon,®de
subdreas tematicas sobseu escopo, Assim, Comissdes com . ——
apenas uma subarea tematica podem apresentarats 4 At?”'cadadRESDlT;:D n.f qu;gﬂﬁ,notofrte
emendas [2 deapropriagdo e 2 deremanejamenta); ase’mlen" asﬁo; |\;]as.,l DIE\?: a.raemer:étae
Comissdes com mais de uma subarea (e a Comissdo HEREHTE A AT e e i e
o Diretora) podem apresentar até § emendas (4 de maly sttt te s inten SRide s Jua
g P R ey R r-O intuiuto foi extinta a emenda regional (VERS,
= - Além danatureza institucional, as emendasde Comissdo 2008,p.40-41].9m dpsob{etmosp_ortrasda
b= devem serdeinteresse nacional nowa Resolucao foio carater efethaments
el -Paraasemendas de Bancada, alémdo quantitatho EdlEtivi aneniEtiida ue Riontti
egressoda Resolugdoanterior, s3o0 adicionadas maisrés
emendas de remanejamento por representagio,
LS o

Figura 11 — Emendas coletivas - Evolucéo
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3.11.2. Posicionamento dos Entrevistados

Percebeu-se uma clara polarizagéo entre os estadus que comentaram este
dispositivo, sendo que o principal motivo de diverga diz respeito ao cabimento ou
nao de regras rigidas para as emendas coletiveisn @mo a efetividade dessas

mesmas regras.

Alguns entrevistados esclareceram as razdes leissopiara que a Resolucdb n
01/2006-CN aumentasse o rigor na apresentacao tiessge emenda. Para um deles,
durante a vigéncia da Resolucdo anterior as emendbdivas estavam sendo
facilmente partilhadas. Em bancadas menores o mimeremendas supera o de
parlamentares. Conforme diversos entrevistadosiafam, na pratica cada membro da
bancada detinha uma emenda coletiva e ao finaln@ndas restantes poderiam
inclusive ser decididas pelo governador. Esse lketaduantitativo criou um
desequilibrio em detrimento das bancadas maiougss senadores precisavam disputar
as emendas “rachadinhas” com deputados. O resyitdiizo desse desequilibrio foi a
edicdo da Resolucad 83/2003-CN, cujo texto criou a chamada “emendanjmd uma

para cada senador, nas bancadas com mais de I8ssistas.

Sem embargo, mesmo as bancadas maiores, confesin@lau certo consultor
de orgcamento entrevistado, passaram a partilhamasndas genéricas. Essas bancadas
perceberam que poderiam se dividir em subgrupdsndw o que ele denominou de

emendas "subcoletivas".

Certo interlocutor constatou que pelo menos metie emendas coletivas,
anteriormente a vigéncia da atual Resolucdo, emmideradas “rachadinhas”. Surgiu
entdo a percepcao de que o PLOA estava sendo camttifiapenas por emendas de
carater local. Era preciso conferir ao orcamento aarater mais estruturante, mais

estratégico.

Outro colaborador afirmou que anteriormente asasegla atual Resolugédo a
pressdo sobre o Relator Geral era muito grandeespacial no que dizia respeito a
colocacao de mais e mais recursos para as emead@ncdada. Tudo isso ocasionava 0o
fenbmeno das multiplas reestimativas de receitanale tornar o préprio processo

custoso.

Um dos fatores levantados para a imposicdo de gemas rigidas para o

Parlamento foi o que certo colaborador rotulou efeito vitrine”. O Poder Legislativo
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mostra-se mais fragil e transparente perante osidelfoderes, o que faz com que as
normas regimentais tratem a questdo das emendasnu preventiva. O Congresso €
bastante responsivo a opinido publica e por causso cha parlamentares que ja
defenderam inclusive a extincdo das emendas. Ntenttal medida seria um tanto

radical e frustraria a reconquista do poder de earevigente desde 1988.

O primeiro grupo de entrevistados, nitidamente réoitts a imposi¢do de regras
rigidas pela Resolucédo® 01/2006-CN, critica principalmente a efetividadesshs
regras. Na visdo de um consultor, ndo houve mahoa prevencdo das emendas
partilhaveis, mas a mera percepcao por parte dasatbas de que ndo surte efeito
solicitar aos relatores emendas com valores foraaalade. Outro interlocutor opinou
que a atual Resolucdo criou barreiras intranspmiveas que foram parcialmente
quebradas pelo CAE. Conforme seu ponto de visia,po@leria um parecer do CAE
alterar uma norma regimental. Esse mesmo entrdeistdo vé sentido em evitar a

emenda genérica apenas para obras, e ndo fazézla pguisicdo de equipamentos.

bY

Outro problema colocado refere-se a impossibibdaeé apresentar emenda
coletiva para municipios em caso de atividade. Bagatrevistado que assim opinou,
temos uma definicdo de atividade muito ruim naslegéo orcamentaria. Na pratica ha
projetos e investimentos sendo executados dentadividades. Exemplo disso séo as
atividades que envolvem projetos de apoio a peguegocultores. Municipios que

assim dependeriam do recurso federal ndo estampodecebé-lo.

Quanto a necessidade de se especificar 0 muniegscemendas coletivas, se
houver obra, certo entrevistado teceu criticas ekBoando o Programa Minha Casa
Minha Vida. Em seu ponto de vista, faria muito msentido a bancada aplicar o
recurso no Estado. No ambito estadual, seriam ed#dificados os municipios que
seriam atendidos com base em estudos técnicos,cdam® estatisticas de déficit

habitacional.

Em outro polo encontram-se os que defendem aag#do de regras rigorosas
tais como sdo encontradas na atual Resolucdo.eBaeagrupo, a chamada emenda
“rachadinha”, caso seja liberada para a livre a#@&o pelo parlamentar, acarreta o
beneficio de uns em detrimento de outros. Isso dgsaquilibrio dentro do Parlamento,
envolvendo parlamentares da oposi¢éo e da situadéoa do Parlamento, envolvendo

candidatos com mandato e sem mandato.
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Quanto as interpretacdes feitas pelo CAE, houviatdeuma relativizacdo, mas
no sentido de melhorar a norma, aplica-la as semcomplexas que aparecem no dia-
a-dia. Dentre os exemplos de interpretacao flexdiora, citam-se o caso das obras
adjacentes, da regido endémica, das regibes mktamps. No caso especifico das
obras adjacentes, certo entrevistado exemplificaocdernizacdo de um porto. Pela
interpretacéo literal, deveriam ser colocadas s&@imendas, uma para o armazém, outra
para o acesso do porto, outra para o patio, etertinto, o CAE interpretou a norma
para esse caso, considerando todas essas obras pmiBOocentes a um mesmo
empreendimento que, no todo, agrega valor. Porrazéa, € possivel apresentar uma
emenda para a modernizagao do porto, ainda queecagio essa emenda redunde em
diversos empenhos, um para cada empreitada adjadéas no que se refere as regras
interpretativas do CAE, certo entrevistado afirntue esse colegiado ndo tem mais
inovado. As normas regimentais foram elastecidanag nos primeiros anos sob a

vigéncia do novo texto.

Certo consultor de orgcamento entrevistado levantgua interessante
argumentacdo contraria a emenda genérica. Em suéampesse tipo de emenda
deturpa o processo or¢camentario. A sociedade ndsegae identificar onde o recurso
esta sendo aplicado. Tecnicamente, a emenda geé€onatece ao arrepio do principio

orgcamentério da especificacao.

A emenda “rachadinha” trabalha contra a acdo estmte das emendas
coletivas, pois que as divide por autor. As emertlasComissao deveriam ser de
ambito nacional; as de bancada, estruturantes.oS&sgim, a imposicado de regras na
atual Resolucdo foi indutora de emendas coletieasadater mais estratégico.

Determinado entrevistado garantiu que ndao houvenéagenérica aprovada
fora das normas ou fora da interpretacdo do CAEs Bl@mitiu que o instituto da
contestacdo, espécie de questdo de ordem das degResolucdo’01/2006-CN, foi
utilizado, principalmente no inicio, em alguns gspara “ressucitar” emendas

inadmitidas pelo Comité.
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3.12. Emendas Individuais

3.12.1. Evolucao

O emendamento mais efetivo ao PLOA faz sentidarér gle 1988. Antes disso,
durante a vigéncia da Constituicdo de 1967, o (Gamsgrapenas podia aceitar ou rejeitar
integralmente a proposta. Esta ultima hipéteseigoworreu, face o regime de forca. O
governo enviava dotacfes globais que, uma vezhdekas, destinavam recursos as
entidades subvencionadas escolhidas pelos parlaresnPara Greggianinati (2011,
p. 126), esse mecanismo conferia um falso carétaepdratico a peca orgamentaria.

Com a retomada das prerrogativas congressuais at@rian orcamentaria,
despertou-se a atencdo parlamentar para a figueandada individual. Nos primeiros
anos pos 1988, conforme anota Sanches (1993, phddye um interesse exacerbado
por emendar o projeto, o que resultou em mais @@tsemil emendas em 1991.

Vale ressaltar que até a criagdo das emendas vesleiela Resolucdo®n
01/1993-CN existiam apenas as emendas individkasa mesma Resolucédo limitou a
quantidade de emendas individuais em cinquentaprambora o parecer preliminar de
1993 tenha fixado um numero menor, correspondentata e cinco emendas por
congressista (TOLLINI, 2008, p. 16). A exemplo dgtb da Resolucdd’ ®1/1991-CN,

aqueloutra norma néo impd6s limitacdo qualitativaragndas.

Sob a influéncia da CPMI dos Andes, o PRNDA/1995-CN, proposicdo que
originou a Resolucdc’®2/1995-CN, estabeleceu uma limitacdo de apermasrdendas
por parlamentar, quantitativo que aumentou partewno texto regimental definitivo.
Em seguida, a partir de 1997, o parecer prelimi@ssou a exigir também uma cota
financeira para as emendas individuais, calculamtanpandato. Desde entdo, o valor
dessa cota tem crescido ano apds ano (TOLLINI, 20087; PRACA, 2010, p. 60) e

foi incorporado ao texto regimental de 2001.

A Resolucdo h01/2006-CN aumenta para vinte e cinco o nimerendendas
por congressista. Porém, fixa uma série de regnaditativas objetivando dar maior
transparéncia e menor discricionariedade para tggsele emenda. Quando destinam
recursos as entidades privadas, as emendas praedesatificar a entidade beneficiada,
com endereco e nome dos socios e gestores, bem defiror metas a serem
alcancadas com a utilizacao desse recurso. O pamedninar, por sua vez, delimita o

escopo daquilo que pode ser passivel de emendafietNO et alli, 2007, p. 12).



84

Conforme Barros (2007, p. 55), a definicAo deédos qualitativos para as

emendas destinadas a entidades privadas obje@vamr que o recurso transferido seja

utilizado visando favorecer o parlamentar autoemi@nda.

Evolugio :» ConjunturafConsideracies
@ Conforme a Constituigdo de 1967, o Congresso
o Duranteo regime militar, ndohavia a possibilidade de acleitfa\ra ou rejeitava integral.menteopmjet:
L5 emendaque aumentasse a despesa, Dessa foma, o thipotese remota sobumregime de forg, O
3 Executivo erwiava o projeto comum montante destinado k-] Executivo criou um mecanisma pelo gual os
g asemendas, o5 parlamentares rateavamesse mortarte parlamentares indicavam subvengies sodais
e indicavam recursos para as entidades subvendonadas, Rard a§ent|dadfesdfsuaslofallldatld\es.lsso
< conferia um carater "democratico”a LOA e
propiciava ganhos eleitorais aos patamentares
[GREGGIAMIM, 2011, p, 126).
h
AResolucio n.® 0171991, em seu texta original, ndo frolme >egunde S'anches [1.993.'9' 1l nospfimeiss
g lifiEstanan Fder desienis, kL HO) anos aposaConst|tu_|;aode 1958 oom a
2 retomada das prerrogativas do Congrgesso em
= matéria orcamentaria, houve uma explosdo do
L=] numerode emendas: 2,660em 1983, 11,189 em
of 1989, 13,358 em 1990 jmpressionantes 71,543
em 1941,
Azpresentacio de mais de 70000 emendas em
Emendaslndi\:iduais_usﬁo limitadas a50 [finquenh]. oY L& qualrasiiitaodr:d'j::nj;ndt:sl’::;icin;ESTeT:daa
) Resolugdondoimpde, todawvia, limitagao qualistia, cabopela Resolugdo n.° 011993, 15 n;_rn1992a
x quantidadede emendas caiu para 22610,
= 13924 em 19953 e 23.216 em 1994, Em que pese
o ! o o
. afixacan do limite de 50 emenidas pela
w e Resolugdo, em 1993 o parecerpreliminar fiou
g olimite de 25 emendas por parlamentar
_'E TOLLIMG 2008, p. 18],
=
ey
"3 = = Emdecorréncia daCPldo Orcamento, oooreua
= Emendazindividuais 30 limitadas a 20 [vinte), Maa reestruturacio da CMOL Segunda Talling 2008,
E integramesse limite asemendasde cancelamerto, eas | | 0 p. 16), parlamentares alinhados com as
1] i emendasaotexto, Olimitese aplicaao PLOAea0s recomendacgdes da CPMIgueriam o fim das
& projetos de créditos adidonais, emendas individuais, &solugio intermediaria
o estabeleceu olimiteem 20, embora o PRM
§ 04/1995 tenha propostoapenas 10 [deg
o emendas, A partirde 1997, 0 parecerpassou a
estabelecer também uma cota financeira por
mandato [e ndomais porparlamentar] tal oot
desde entdovem sofrendo acréscimos anuais
[TOLLING 2008, p. 17 PRACA 2010, P, 600
Emendasindividuais s3olimitadas 320 fvirts). Nio O texto da Resolugdon.® 01/2001 formalizou o
- integramesse limite as emendasde cancelamento, a5 . limite global dewalorpars as emendas
g emendasantexto e asde receita, O limite seaplian gt individuais por mandato parlamentar, conforme
5 PLOA, aos prajetos de créditos adicionais, a0 PR e a0 Javeiculado pelos pareceres preliminares desde
o Anexode Metas e Priotidades do PLDO, 1337,
of
- — — - - —
Emendasindividuais s3afixadas em nomaximao 25 [wibe & A falta detransparéncia e de critérios pam as
i cinco) porparlamentar. Surgem, cortudo, indmeras emendas individuais faram apontadas pelos
g limitagdes qualitativas: devem observar a programacgdo técnicos das Consultorias de Ormmento como
passivel de emendamento, definida no parecer preliminar, dificuldades encontradas [WIEIRA, 2008, p. 45,
g Seaemendad'estina recursos a entidades privadas, deve  ef------- -4 Umn dos principios da nova Resolucio foi recuzr
o aindaidentifica-las precisamente e estipular metas 3 serem adiscricionariedade das emendas indhiduais
cumpridas com ovaloralocado. Se alocarrecurso parg [TANRO et alli, 2007, p, 12,
projeto, deve resultarem dotagio sufidente paraa
L conclusdo daobraou eEpa. ]

Figura 12 — Emendas individuais - Evolugéo
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3.12.2. Posicionamento dos Entrevistados

Como é possivel observar na figura 12, os prireeanos pos 1988 foram
marcados por um forte interesse em apresentar esecgegando-se ao caso extremo
de mais de setenta mil emendas em 1991. Naquelza,épomera apresentacdo de
emendas gerava dividendos politicos para o part@metioje, porém, na visdo de certo
entrevistado, a municipalidade estd mais exigemécequer somente a emenda, mas
também a sua execucédo e seu pagamento. Assintepp@&o do favor politico se d4 em

prol do parlamentar que tem forca para realmergelgsr a emenda.

Um interlocutor relembrou que a CPMI do Orcameottbitou em torno das
emendas individuais. A imprensa na época fez nméasao inclusive para acabar com
esse tipo de emenda. Consultores envolvidos netprdie resolucdo que resultou na
Resolucdo h 02/1995-CN levaram ao relator o propdsito de eanias emendas
individuais. O Relator concordou com a ideia, mbseovou que néo teria condicdes

politicas de aprova-la.

Conforme informado nas entrevistas, ap6és a Redoldt02/1995-CN houve
certo relaxamento. De |a para c4, tanto o quanttae emendas por parlamentar como
a cota financeira sofreram acréscimos ano a amu, teadéncia de elevacdo. Nesse
particular, a LDO, a partir do final dos anos 19%ssou a estabelecer o valor de 1% da
RCL para ser destinado as emendas individuaisuFabentendido que o valor da cota
financeira seria reajustada de acordo com a RClIs pd&ico a pouco essa concepcao
inicial se perdeu, chegando a cerca de 1,6% da mCdhrcamento para 2012, quase a
totalidade da reserva de contingéhtiaPor outro lado, conforme afirmou certo
interlocutor, o aumento da cota financeira paremendas individuais interessa ao
Executivo por reduzir o risco de cortar programagée PLOA e por garantir o poder
de barganha politica para o governo. Ha propostaentido de forcar a manutencdo da

cota financeira em 1% da RCL.

Percebeu-se nas entrevistas uma polarizagdo gaadegitimidade da emenda
individual. Para um dos interlocutores contrariosagresentacdo das emendas, 0
argumento segundo o qual o parlamentar conhece anassias bases e por isso pode

apresentar emendas individuais é falacioso. O donsutilizou o exemplo do

13 Do total de 2% da RCL que comp&em a reserva deéngé@mcia, o Poder Executivo envia no PLOA a
metade desse valor (1%), destinada ao financiantast@mendas parlamentares.



86

parlamentar de Minas Gerais, com seus mais de T@icipios. O parlamentar mineiro
representa bem apenas 0s municipios de sua regéondo consegue abarcar todo o
estado. E arremata alegando que apenas no Brasprigéegiam as emendas
individuais. Na visdo desse colaborador, a burtmralo Poder Executivo possui
instrumentos para conhecer a realidade municigaaaque por intermédio dos

politicos e autoridades locais.

Outro entrevistado considera um contrassenso danpantar apresentar
miudezas para seu municipio de origem. Para ele,tg® de atuacdo ndo é estratégico
e beneficia apenas os municipios de sua basecpplitatnsformando-o em um vereador
de luxo. O parlamentar, na visdo desse polo deewstados contrarios ao
emendamento individual, ndo enxerga as necessidapesas seu ganho politico.
Ademais, o parlamentar que coloca suas emendasseiatono delas durante o ano de
execucdo orcamentaria e realiza visitas aos ga&sinedbm o fito de escolher os
municipios que receberdo os empenhos. Tal fenbregpbica porque as emendas

individuais executam mais que as coletivas: elasym®m o “carimbo” do autor.

Um dos argumentos utilizados pelo grupo contrasiemendas individuais foi a
existéncia da cota financeira e a aprovacao “auioaialas emendas individuais. Essa
pratica desestimula o debate de mérito e retirgpaitamentar o 6nus politico de
remanejar recursos. Nesse particular, a Constduigi1988 n&o previu a emenda de

apropriacdo, apenas a de remanejamento.

De opinido contraria, determinado entrevistadaxeoum interessante ponto de
vista. Para ele, o Poder Executivo possui, sim, dimgdriz politica que se esconde por
detras de escolhas feitas com base em critériogctsc Baseado nesse tecnicismo, 0
Executivo evita o 6nus politico de dizer quem gamlgmem perde recursos. Com base
nisso, o entrevistado analisa que a grande vantaggnmemenda € tornar mais
transparente esse processo de escolhas. A ausiEneimenda individual agravaria a
submissdo do Poder Legislativo e reduziria sobreimana transparéncia. Esse
mecanismo de emendas individuais ocorreu devidoesa concentracdo de recursos
nas maos da Unido, a partir de 1988, tornando @scipios dependentes de recursos de
transferéncias federais, entre elas as volunt&®m@msanto, as emendas individuais foram
criadas para o detalhamento da programacdo em fdeel, cabendo ao Poder
Executivo capitanear projetos de cunho mais estante.
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Acerca deste dispositivo, outro assunto explorads entrevistas foi a
transferéncia de recursos para entidades privé&kgundo um assessor de lideranca
entrevistado, apdés a CPMI do Orcamento as subverfgdam bastante restringidas.
Acabaram-se as antigas listas com indicacdes descecpara entidades filantropicas.
Entretanto, o Plano Diretor de Reforma do AparalboEstado — PDRE, lancado em
seguida, sinalizou que as chamadas organizacoesss(OS) e as organizacOes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP), dewerreceber recursos. Portanto,
iniciou-se um certo embate: o orcamento restringiasl transferéncias e a Reforma do
Estado sinalizando o contrario. Ainda no que depe@o as transferéncias para
entidades privadas, caso o parlamentar indique ON& para receber recursos, tal
emenda ndo consegue garantir o beneficio parasagngtiade, até porque o Executivo
tera que abrir chamamento publico. A alternativaoatrada pelo parlamentar foi
aplicar a emenda para a prefeitura para que dstsalfaica a transferéncia para a ONG

beneficiaria.

A legislacdo orcamentéria proibe a transferéncieagal para entidade privada
tendo em vista que esta ira utilizar o bem compiamo dinheiro publico para auferir
lucro. Certo entrevistado, ao referir-se sobre assento, assinalou que, a despeito da
referida proibicdo, tem-se noticia de convénio cemBIRD, no &ambito do
REFORSU%, cujos termos previam pelo menos 30% dos investiose publicos
direcionados para entidades privadas. Para ovesiaeo que colocou esse ponto, 0S
organismos internacionais, tais como o BIRD, uwil@an-se do financiamento
or¢camentario para fomentar politica de privatizagd® paises. Em razdo do convénio, a
legislacdo acabou sendo relativizada.

Por fim, certo interlocutor explicou que a emendvidual também pode ser
partilhada, como se fosse uma emenda “rachadifdesta que o parlamentar indique
que ir4 transferir para municipios de seu estadlurante a execucdo or¢camentéria
solicitar ao Ministério a emissao de diversos erhpsnum para cada municipio de sua
base politica. Essa pratica evita o 0Onus politi@ iddicar nominalmente um
determinado municipio e aumenta a probabilidadexaéeucéo, pois que os empenhos

serdo emitidos para as localidades com mais coesligé receberem 0s recursos.

14 Projeto de financiamento externo lancado em 1296 Wlinistério da Satde objetivando a reforma do
setor de saude.
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3.13. Emendas de Relator

3.13.1. Evolucao

O estudo da disciplina das emendas de relatogtande importancia na analise
do processo orcamentario no Congresso Nacionalp®@uo de vista estratégico e
politico, o Relator Geral € o principal ator resg@rel pelo controle das alteracfes da
peca orcamentaria no Legislativo. A importancia seu papel decorre néao
especialmente do fato de ter a iniciativa da dgdimide limites e parametros estruturais
do orcamento no ambito do Parecer Preliminar, srabém pelo grau de liberdade que
dispde no sentido de poder aumentar recursos esmieadas programacodes, 0 que é
feito por meio das emendas de relator. Assim, aqgativa de o Relator apresentar
emendas de sua prépria autoria lhe atribui um gradier de lideranca na solucéo de
conflitos distributivos, representando um instrutoede poder.

Antes de 1988 ndo encontramos mencdo regimentahapente sobre a
faculdade ou a limitacdo do Relator poder apresemteendas. A possibilidade de o
Relator apresentar emenda era encontrada apenasmaas editadas todos os anos e
que regulavam o processo or¢camentério. Sob a fdenados da CMO, tais normas eram
uma espécie de ancestral do Parecer PreliminarseNssntido, em 1971 a CMO
expediu ato regulando a tramitacdo do orcamenta @&72. Segundo o texto,
facultava-se ao Relator Geral apresentar substtetnsolidando as indica¢des de seus
pares para as entidades subvencionadas.

ApoOs a Carta de 1988, a emenda de relator passeuaaprincipal ferramenta de
controle do Relator Geral sobre 0 que seria apmvadr meio desse tipo de emenda, 0
ex-deputado Joao Alves, um dos pivds da CPMI da@ento, inseria projetos sem
passar pelo escrutinio da CMO, pois que ndo erablicadas antes da votacao
(PRACA, 2010, p. 130). A Resolucdb01/1991-CN, vigente a época, concedia ampla

liberdade ao Relator, inclusive para a inclusaprdgramacao nova.

A Resolugdo h 02/1995-CN, inspirada nas recomendacdes da CPMI do
Orcamento, moralizou o tratamento dado as emenelaslator. A partir de entdo, as
iniciativas de responsabilidade do proprio Relédaam que ser formalizadas mediante
publicacédo prévia, conteriam justificativa e naalgream incluir programacao nova no
PLOA. Nas palavras de Sérgio Praca (2010, p. 18Bpartir de 1995 as emendas de
relator deixaram de ser utilizadas em proveito pode transformaram-se em

instrumentos para calibrar demandas de bancadataenentares. Sanches (1998, p. 5),
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menciona que 0s pareceres preliminares de 199®¢ ib8tituiram as indicacdes de
bancada para emendas de relator, 0 que na prégigcava um aumento irregular do
guantitativo de emendas de bancada.

Percebe-se uma tendéncia de restricdo das hipddesemenda de relator no
texto da Resolucdd’®1/2001-CN. Pela nova regra, além dos dispositiesdados da
Resolugéo anterior, o Relator Geral s6 poderia daremos casos de erros e omissoes
ou ainda nas situagbes onde atuasse como um agdanizle varias emendas

apresentadas.

A atual Resolugdo °n01/2006-CN recepciona o disciplinamento anterior e
permite ainda a apresentacdo de emenda de relatar gbender as disposi¢cdes do
Parecer Preliminar bem como para recompor dotagiitcetada até o limite
originalmente encontrado no PLOA. O aspecto mai€mico é o que trata da
possibilidade de o Parecer Preliminar especifitaagdes permissivas para o Relator

Geral apresentar emendas (inc. lll, art. 144).

Ainda que o Parecer Preliminar esteja sujeito arole da CMO, o fato é que
sua proposta é apresentada pelo proprio Relat@al,@eque da margem a incluséo de
autorizacdes abertas e que podem representar wadelgrau de discricionariedade
atribuido ao Relator. Ja houve, inclusive, um aps®o qual o Parecer Preliminar ao
Projeto de Lei h59/2010-CN (PLOA para 2011) autorizou o RelatoraBarincluir, no
ambito da CMO, quaisquer projetos de investimergtzionados a Copa do Mundo de
2014, o que |Ihe deu ampla liberdade de atendineepleitos especificos. No Plenario
do Congresso Nacional houve uma reacao politicdidexes contra a abertura dada no
Parecer Preliminar, sendo que as tais emendadalerreéveram que ser retiradas do

texto do relatorio.
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Diferente € a natureza de outras autorizacdes dadl®arecer Preliminar, tais
como a inclusédo de recursos para a lei Kandir,meato das despesas vinculadas ao
salario minimo, e que sdo aceitas naturalmenteetida em que ndo sdo normalmente
consideradas inadequadas ao papel da relatoriae lgasticular, a alteracéo da grade de
parametros da receita, em especial do PIB e dacadl| repercutird no valor do salario

minimo e tera que ser corrigido no PLOA, via emettelaelator.

Evolucio > Conjuntura/Conjuntura
- ) o e Acadaano asregras variavam. Anorma para
2 Regimento Comum silenciasobre a possibildiadeds Il ¢ atramitacao do PLOA para 1972, porexemplo,
) emendas de refator. nas dotacdes globais sujeitas a quotas
= individuais, autorizava do Relator{eml a
i apresentar substitutivo apresentando em anea
= & parte asrelagdes apresentadas pelos
< parlamentares, Ezsas dotaghes globais
destinavam-se as subvencoes (BRASIL 1971,
Cart.10da Resalucdo n® 01/1991 p_ermiutia queo Fhlel.ator Praca (2010, p. 130}, afirma gue as emendas de
= -Geral.e_m.seutrabalhn de comelldagao dos relah:\nos B & Relator-Geral eram umdas prindpais
g setoriais, propusesse alteracdes, o que ma pratia instrumentos de lodo Alves para a inclisio de
S autorizava a inclusio de programagio nova, projetos sem que precisasse do escrinio dos
[=1 demais parlamentares. Sequndo o Relatona
o Final da CPI do Orcamento {3, p3-3), essas
emendas ndo eram peviamente publicadas.
— = . . . & partir de 1995 as emendas derelator
=] O art. 23da Resolucdo vedava ainclusdo de programaco deixaram de serutilizadas em proveito prprio
= nova pelo Relator-Geral. Mo entanto, as emendas que AERRE SR
.g'é | porventura fossem propostas pelo Relator-Geral teriam | Lt T 5
g 0 thiz parlamentares e bancadas (PRACA 2010 p.
% =H queserpubll..adascpmo parte do relatono,com o 131}, Por outrolado. os pareceres prelimiraes
2 § respectivo fundamento. de 1996 & 1997 instituiram as indicacdesde
'g = bancada para emendade relator, o que
7] significow uma burlaa limitacdo quantiatva de
uEJ para as emendas coletivas de bancada
[SANCHES, 1998, p. 5)
Além dos dispositivos herdados da Resolugao arterior,o l Sanches (2002 p.15)assinala, em artigo
— novo texto prevé expressamente que as emendas de | publicado sob avigéncia da Resolugdo n®
g Relator sdo cabiveisapenas em caso deerras & omissdes e O 01/2001, que oparecer preliminar funciona
= ounas hipotesesem que o Relatordesempenhe um papel comao instrumento de auto-limitagio para as
[=] de agregador devarias emendas apresertadas. emendas de relator.Mas reconhece as
o situagdes gue ndo podem ser equacionadas via
emenda ddo causads emendas de Relator
Otexto daResolugdo atual herda osdispositivos das l Greggianinetallij2011, p.163) relatamque o
resolucdes anteriores notocante as emendas de relator & Relator-Geral, mediante autorizacdo do Parecer
b permite ainda gueo Relator apresente emenda para Preliminar, pode via emenda, propar
§ atender 3s disposichesdo parecer preliminar e pam i i D alteracdes nas despesasvinculadas ao salario
e recompordotaciio cancelada até o limite ongiral do minimo.Inclusive, najustificacaa do projeto de
< PLOA, Resolucdo n® 04/1995 observa-se ointeresse
= em transformar o Relator-Germl em um
"definidor das linhas mestras”, de atuacio mais
estratégica.

Figura 13 — Emenda de relator - Evolucéo
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3.13.2. Posicionamento dos Entrevistados

De maneira quase unanime, o rol de entrevistadosiderou que o Relator
Geral viu seu poder aumentado devido as possitéslajue a atual Resolucdd n
01/2006-CN lhe faculta. Certo interlocutor afirmgpue o Relator Geral tem ficado com
guase a metade dos recursos, e por causa disso poli@ para os relatores setoriais.
Segundo o que foi colocado pelo referido colabaramdispositivo de erros e omissdes
e as excecdes definidas no Parecer Preliminarmemaita margem de liberdade para o
Relator. Muito embora o Parecer Preliminar sejadotna CMO, ndo ha interesse e
tampouco massa critica dentro da Comissao paradi@uesessa margem, até porque o
foco de interesse dos parlamentares sao as suasa&me

Certo consultor, em entrevista concedida, lamegteuo Relator Geral aumenta
seu poder ano a ano, em detrimento do relatorigket®egundo ele, essa distorcao

estimula a reestimativa da receita, pois esta fiot@onar como fonte de recursos para
0s seus atendimentos.

De acordo com o ponto de vista de outro entrevaistaduve um equivoco na
atual Resolucdo quando, por pressdes do ExecutiRarecer Preliminar concede um
rol de possibilidades de emendas para o Relatal Ggura que deveria ser um mero
sistematizador, atuando sobre emendas alheiascndimlo suas préprias emendas.

Uma solucéo seria a delimitacdo das matérias qderiamn ser objeto de emendas de
relator.

3.14. Parecer Preliminar
3.14.1. Evolucao

E recente o instituto em epigrafe, tendo sidodoriformalmente apenas pela
Resolucdo h 01/1991-CN. Antes disso, as regras de tramitag@m edefinidas
anualmente em atos da Comisséo que muito se assemma@l ao Parecer Preliminar. A
Resolucdo h22/1955-CD, a titulo de exemplo, fixou parameteosestricGes para o
emendamento do PLOA.

A partir do novo texto regimental de 1991, o Par&reliminar surgiu como um
documento da lavra do Relator Geral, definindo aega serem observadas pelos

relatores parciais no acolhimento das emendas eamelamentos por eles propostos
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(SANCHES, 1995, p. 12). Cabia ao Relator Geraldiesiozinho sobre as indicacdes
propostas pelos parlamentares membros da CMO,tessda modificar o parecer.

A grande inflexdo ocorreu a partir da Resoluc8d2/1995-CN. O Parecer
Preliminar foi um dos focos de atencdo do novaotexie 0 consagrou como a principal
ferramenta de organizacdo da votacdo na CMO (GRERIEBI et alli, 2011, p. 145-
146). O ano de 1995 caracterizou-se, desde ermé@ppesentar um Parecer Preliminar
mais detalhado, sendo que a figura do Relator Geesl palavras de Sérgio Praca

(2010, p. 129), passou a ser maisountableao Poder Executivo.

Outro aspecto observado, desta feita por Limongigeieiredo (2001, p. 9),
refere-se a publicidade que o Parecer Preliminssqaaa veicular acerca do trabalho do
Relator Geral. Tal fato revela uma perda de poddRelator a partir de 1995.

A Resolucdo $ 01/2001-CN ganha uma sec¢do especifica para o dparec
Preliminar, herda as disposi¢cdes do texto anteriocorpora na parte geral analises de
financas publicas alinhadas com os preceitos da ta-como o exame da conjuntura
macroecondmica, do endividamento e das metas djseab célculo dos resultados
primario e nominal implicitos no PLOA. Outra nowgafoi a insercdo no texto
regimental de previsdo da cota financeira parar@ndas individuais, a ser definida no

Parecer Preliminar.

Confirmando a tese de Praca (2010, p. 129) aceoc®alator Geral mais
accountableao Executivo, Greggianiat alli (2011, p. 161-162) destacam que a partir
do Governo Lula os pareceres preliminares passaarproteger investimentos

estratégicos, como PPl e PAC.

A atual Resolucdo°r01/2006-CN confirma o aumento da densidade novenati
do Parecer Preliminar. Aléem de recepcionar as digpes anteriores, 0 novo texto
incorpora novidades ao parecer, como a identific@gireserva de recursos, bem como
a sua aplicagéo, de acordo com percentuais desimetpmentalmente. Enfim, o Parecer
Preliminar consolida-se e ganha um papel estratéd@REGGIANINet alli, p. 164).
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Evolugio

ConjunturafConsideragdes

Executivo. Para Argelinae Limongi (2001, p. 9]
o Relator-Geral perdepodera partir de 1995 ja
que as informacdes do Parecer Preliminar
conferem publicidade ao sey trabalho,

@ s .
3 MEo havia aindao instituto do ParecerPreliminar, Forém, Somenteapqsaretom?Qa dasprerr)ogaﬁr\_fas
= P P B congressuais em matériaarcamentara ifa
o regras ba5|.cas de_tramlt_a;ao eram deﬂnldas_amda ano, de surgir a ideiade se confeccionar U Parecer
= sl multovarlada,por.&t? HEeredente T Preliminar, coma respostad assungdo da:

B §0Fn|ssao._P0_rexEmplo,a Resolucao n® 22/1955C0 fou nowas obrigagh es do Patiamerto,
= inumeras limitacdesaopoder de emendar [BRASIL 1955],
=X
Sanches (1995, p.12) destaca que aResolugio
Resolucio n.® 011991 previa o Parecer Preliminar camo 1.2 0171991 criou o Parecer Preliminar fiendo
um documento contendo pardmetros para os Relatores parametros para acolhimento de emendas &
=) elaborarem seus relatdrios, O texto da Resolugio permitia para cancelamentos promovidos pelos
= que parlamentares elaborassemindicagies tendentes a B cecatan Rielatores, Atitula de exempla, o Parecer
= modificar o parecer, Taisindicacdes eram decididas pelo Preliminar de 1930, relatado por Jodo Ahes,
= Relator-Geral, revelando opodera ele resenado, faziainicialmente umabreve leitura da LDO &
o ao final fixavapardametros basios para a
elaboracdo dos relatdrios pardais
[BRASIL, 1990],
I'—O Parecer Preliminarganhou grande destaque na h Greggianinetalli (2011, p. 145-146) obsenam
Resolugion.® 02/1995, a qual previu, basicamente: que o ParecerPreliminar consolid ouse como
ferramenta para organizarawotacio do PLO®,
- Possibilidade de emendas ao Parecer Preliminar, weiculando alteragdes dareceita e
apreciadas pela CRMO reduzindo a autonaomiado Relabar remanejamentos entre grandes agregados,
P o qual decidiasozinho as antigasindica;ﬁei]; . S — & Significou, portanto, umanova perspedha b a

- 3 -Tratamento degrandes agregados [dotagOes p/orgaa, " agdolegislativa, Messe particular, Praga 010,

_E - programacdes sujeitas acancelamentos/ remanejamentos); . 129) destacaque até 1994 0 Parecer

E ;g -Parte gerlalc-:manélise definangas plblicas, quadios Preliminar ndo eramuito detalhado, Pare o

ﬁ & comparativas, eto . i referido autor, odocumento passa a sermais

& - Reestimativa dereceita, critérios de preferéncia p! analitico a partirde 1995, quando o Relator

Ig- Lemendas, cota financeirap/ emendas individuais tornou-se mais “accountable” ao Poder

a

R. 0172001

Ma Resolugdo n?01/2001 o Parecer Preliminarganha uma
Secdoaparte, Todavia, repete basicamente as prescrigies
daResolucl oanterior, apenas incorporando na parte
geral a observdnciados limites previstos nalRF,

Segundo Greggianin etalli[2011, p.161-164.a
partirdo Governolula, com o aumento do

291 Uoveee 0 montante destinado aa PPL 03 pareceres

preliminares passaram a estabelecer resrighes
ao cancelamento dessesinve stimentos
estratégicos, Hoje, osinvestimentos do PAC
também gozam de privilégios nos parecsres
preliminares. Praca (2010, p 44) obierva quea
partirda Resolugdon.® 012001 o Parecer
Preliminar passou adefinir anualmente o valor
global das emendasindiiduais.

R. 0172006

& Resolucio n® 0L/2006 recepcionou as regras anterioms
eapresentou osdispositivos sobre o ParecerPreliminar de
formabem mais detalhada. Dividiu-o didaticamente em
Parte Geral e Parte Especial. Mestaltima aborda alguns
assuntos até entdoinéditos em um texto resolutior

'8 N\

Greggianinetallif2011, p. 164} assinalam que a
partir de 200603 pareceres preliminares
aumentaram muito a sua abrangénda,
Passaram a identificarprimeiramente a Resena
de Recursos, bemcomo definiras regraspara a

ek B <0 suaaplicacdo. Dessemodao, fixam a matriz de
- Cancelamento prévio de dotacdes alocacio de recursos, O texto resoluthe, ho
- Ajustes decarrentes do Relatdrio da Receita; quetocaaoParecer Preliminar, confere um
-Regras dedistribuigio da Reserva de Recursos papel mais estratégica ao Parlamento,
-Remanejamento dedotacdies em nivel defuncio,
subfuncio, programa, agiio, drgdo ou area tematica,
L o

Figura 14 — Parecer preliminar - Evolucao

3.14.2. Posicionamento dos Entrevistados
A maior parte dos entrevistados destacou que ecBaiPreliminar, da forma

como estéa disciplinado, concedeu grande flexilligdao Relator Geral, tendo em vista
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0 que estabelece o art. 56 da atual ResoluG84d/2006-CN. Pele@aputdesse artigo a
reserva de recursos € um valor liquido calculadds sglguns descontos genéricos.
Trata-se, como alguns interlocutores opinaram,nda ‘lbrecha” no texto regimental.

Ainda assim, o Parecer Preliminar precisa ser wotad ambito da CMO. Os
demais membros devem aquiescer de forma democktmansentida. Segundo um
entrevistado, a propria Comissdo tem chegado alusfitt de que é mais eficiente
conceder mais recursos para o Relator Geral. Maforcoe sua analise a maioria dos
parlamentares ainda ndo percebeu que o ParecéniRegl é o grande momento do

processo orgamentario, sendo mais importante gtepa setorial.

Outro entrevistado opinou que a distribuicdo deunsos deveria ser mais
equanime, de maneira a resgatar o papel dos edasetoriais. Da forma como ocorre
hoje, o Relator Geral tem ficado com quase a metldeeserva de recursos. Em
contraditorio, outro consultor entrevistado discordiessa assertiva. Para ele, boa parte
dos recursos destinados ao Relator Geral ndo daerr qualquer retorno politico. As
“outras despesas” definidas no art. 56 da Resolugdwa que contenham uma

semantica genérica, ndo estdo sendo utilizadaspardimento de emendas.

3.15. Disciplina dos Destaques

3.15.1. Evolucéo

Diz-se que o primeiro ato da Revolugédo de 1964roiato orcamentério. O Ato
Institucional 1 01/1964 trouxe para o Poder Executivo a respolidate em matéria
orcamentaria. Ante a coadjuvancia do Congressotivadade de votacdo perde

importancia, e com ela o préprio interesse em aptas destaques.

Passado esse periodo, a retomada das prerrogetingsessuais movimentou
sobremaneira a CMO nos primeiros anos apés 198@h8s (1995, p. 13) destaca esse
fato quando analisa que sob a égide da Resoldg@b/1091-CN a grande flexibilidade
de se apresentarem destaques atrasava os trabptiisscada um dos mdltiplos
relatérios parciais era passivel de recebé-los.

A Resolucdo h01/2001-CN representou o primeiro grande avanconatéria
de destaques. Ao redirecionar o 6nus da identdiwale recursos para o autor, tornou
mais dificil a utilizacdo dessa ferramenta. Pareg@ianinet alli (2011, p. 163), a nova

disciplina ajudou a conter o volume crescente déadees.
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A tendéncia de dificultar a apresentacédo de destagonsiderado um fator de
atraso nas votacGes, prosseguiu na atual Resolnotd01/2006-CN, cujo texto
introduziu alguns dispositivos de produtividadetrereles a limitacdo de até trés
destaques por autor quando o objetivo for recomgotacdo cancelada e a

impossibilidade de apresentar destaque para recathopacao vitima de corte linear do

relator.
Evolucdo > Conjuntura/Consideractoes
- - Segundo Greggianinetalli (2011, p, 119, 8
@ Regra Especmca _para destague ndo era encorrhadlafem participacio do Congresso na vatagio do PLOA
g textos regimentais. Acada ano, 85 regraseram decrdndas era coadiuvante durante o regime miltar
: pela CMO. Porexemplo, a 23;'_12-8;‘{9?1 afomiss3o baikou Limitava-se a detalhardotagao genén
= ato regulamentando atramltagaqdo PLOA _para 1972, e destinada a subvengiessociais, Par slém
3 SEgul"sdD!3Ell't.-23.asEl'lﬂl'%ndaspOdIamSEr::I-E:tac.adas_r'a desse fato, o primeiro ato dos militares - o Ao
= CWO. Porem,l sdera possivel oljestaquecado apoiado por Institucional n® 01/1964- avocou para o
< H3darepee entatddecada e, Executivo a responsabilidade em matéra de
orcamento, Nesse contexto, o instituto do
destague perde importanda,
: Z = Sanches {1995, p.13) assinala que uma das
i Otexto reg|rr_1enta|naotrata_df regrasespecifias pam inadequacdes 4 epocada vigénda da
g destagues.Ha, contgdo,prEV|sgo para gue osEe;EqLﬁ Resolucio n® 01/1981era justaments 3
5 aprovad?s pela CMOautorizem o RelatorGerl a 19 flexibilidade em seapresentar destaques a cada
= momﬁcar_o:. RelatorlosSE‘corla!s.Els,pnrtam::, mais um um dos miltiplos relatdrios pardiais gue emm
& mecanismo de podernas maos do RelatorLeral yotados. Tal fato camprometia os prazos.
E L Durante 3 CPIdo Orcamento, um dos
=3 g glementos apontados pelo Relatario final i a
= o falta de tranparéncia na aprovacao de
E ar destaques. Messe particular,o Dep. Riardo
w o Filza, relatordo PLOA para 1992, foi acusadao
o e de aditar maisde 300 emendas apisa
= [ conclusdo da votacdo [BRASIL 1994, p. WV-7).
= 7 S
2 Pela primeira vez o texto regimental trazuma Sedio h segundo Greggianinetalli (2011, p. 163}, 3
& = especifica para osdestagues, disciplinando as hipoteses regulamentacao dos destagues pela Resolugao
§ possiveis para asua apresentacdo € o mals importarts | n.® 01/2001 foi um avanco. Por dificultar a sua
e direcionandao para o Autor do destaque aresporsabilidads e e propositura e redirecionaro ons da
a de encontrar as origens de recursos suficientes paraa sua identificagdo dos recursos para o Autor, ajudou
-4 aprovacio. a-conter o volume crescente de destagues;
\ ¢ J além de conferirmaior transparénda,
[ . . e = i Com redagdo melhorestruturada no gue tange
Otexto regimental recepciona a disciplinag daResolugo 3 disciplina dos destaques, a Resolugdo e
anterior € avanca em alguns pontos gue conferem 01/2006 herda dotexto anterior o rigorna
produtividade ao processo,quais sejam: admissibilidade de destagues & avang em
s . - . alguns dispositivos deprodutividade. & ideia
ﬁ -0 Autor podera apresentarr:.o maximo 3 [tres)destagues foi reduziro excessiva nimero de destagues
par tendentes a recompardotacao cancelady i apresentados tanto a0 PLOA como a0 Anen
CE -Mdo Eodeaserapresenta{liodestaquepararﬂcompor de Metas e Prioridades da LDO, conbime
-4 dotacdo derivada decortelmearefei:uado peloRelaton aponta o parecerdo Relator Ricardo Bamosao
- Autor de destagueque pede votacdo em separada_.ca[re PRI 02/2005-CN (BRASIL, 2005, p. 5.
orisco de caso inadmitido odestague, perder a dotacdo L i
proposta pelo Relator emseuvoto,
¢ J

Figura 15 — Disciplina dos destaques - Evolugéo

3.15.2. Posicionamento dos Entrevistados

Determinado entrevistado esclareceu que ha casagie os relatores afirmam

nao poder atender os destaques porque o recurisadodcomo fonte ja se esvaiu. Os
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relatores descobriram que se utilizarem todos osrses na fase das emendas nao
havera conflito por ndo haver mais como aprovatadeges. Um exemplo concreto
dessa hipdtese é o destaque que utiliza como cecarspensatdrio um cancelamento
de outra area cujo relatorio ja foi aprovado. Pausa dessas questdes, os destaques,
segundo sua andlise, sdo manobras meramente golégicque servem para que 0

parlamentar sinalize que defendeu este ou aqumlese

Certo consultor analisou que o niumero de destafmeseduzido justamente
porque estdo sendo indcuos, face ao esvaziamentecdesos. Segundo 0 mesmo
consultor, essa foi a razdo para a Resolu¢a61/2006-CN incentivar que o autor

ofereca recursos compensatorios a partir de séasigs emendas.

Para outro interlocutor, a atual Resolugdo repteseum avanco em relagcédo aos
destaques. A nova disciplina recuperou o intuitgioal do destaque, o qual estava

sendo desvirtuado, pois ganhava caracteristicgsipsddas emendas.

3.16. Créditos Extraordinarios

3.16.1. Evolucao

Até 1988 nédo existia a hipotese de o crédito extiaario tramitar no Poder
Legislativo. O rito se dava por decreto do Exeaytiv qual dava mera ciéncia do fato
ao Parlamento. Essa legislagdo é antiga, dado quaneiro diploma que aborda as
regras do crédito extraordinario foi editado aimialmpério, pela Lei h589/1850
(SANCHES, 1995, p. 14).

A Resolugdo 101/1991-CN ndo versou sobre o dispositivo. Dessdomna
pratica o poder de emendamento a uma medida priavid® crédito extraordinario era
ilimitado. A primeira restricdo surge de forma mstdeapenas pela Resolucdd n
02/1995-CN, cujo texto limitou a vinte emendas witliais aos projetos de lei sobre
créditos adicionais, entre eles a MP sobre crékt@ordinario. Esse molde se mantém
no texto da Resolucdd A1/2001-CN, porém com a incluséo da previsdo desém de

parecer pela CMO sobre a MP de crédito extraordinar

Apenas em 2006, com a edicdo da atual Resolugdioy4se um maior rigor
contra 0 emendamento da MP de crédito extraordin&eomente se toleram emendas
de texto ou que suprimam a dotagdo. Nesse partiauldlota Técnica Conjunta’ n

03/2012 defende a inadmissdao de emendas de remmamiga que oferecam como
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recurso compensatério uma dotacao criada pela mguaisoria. Compreende-se tal

entendimento, uma vez que o recurso compensatode ger exaurido antes mesmo do

inicio da tramitacdo do crédito extraordinario.

Créditos Extraordinarios

Antes de 1988

Evolucdo

Créditos Extraordinarios ndo eram previstos em resolugdes
orcamentarias, até porgueeram veiculados por Deaeto, &
circunscricdo do ato ao Poder Executivo impedia o poder
de emenda, por razdes dbvias

Conjuntura/Consideracies

Segundo Sanches {1995,p. 14}, a legislacdo gue

prevé o crédito extraordingrio & antiga. ©
primeiro diploma que versa sobre o assuo &
a Lein® 589/1850, segundo a qual o Executivo

podia abrir, porato proprio, aedito
extraordindrio em casosimpredsieis e

urgentes, dando ciénciaao Legislatho. Tal

entendimento foi mantido até as vésperas da
Constituicdo de 1938,

R.01/1991

& Resolucdo n?01/1991 ndo apresentau restricdes ao
poder de emendamento a MFP de crédito extraondirgrio,

O periodo ;?mquesta'o caracteriza-se por

pouCco ou nenhum regramento especiico
contra o poderde emenda a medidas
provisarias que veiculassem edita
extraordirgrio,

R. 02/1995

Pelo art. 19da Resolugdo n® 02/1935 cada parlamentar
padia apresentar até 20 jvinte) emendas individuais aos
projetas de leide créditos adicionais, aquiinduidas o5
extraordindrios. Afora essalimitacdo quantitatia réo
havia impedimentos maiores 3o emerdamerto.

Sanches (1995, p. 14-15) argumenta que a

utilizagdo de Medidas Provisorias parm
veicularem crédito extraordinario representa
uma distorcio criadaapas 1988, Até entag,
créditos extraordinarios eram veialados par
Decreto, sem maiores problemas. Ora uma MP
de crédito extraardindrio provo@ um rito
legizlativo muitas vezesinocuo, tendo em vista
o provavel exaurimento dos recursas arkes
mesmo da apreciacio da MP, O Relatario Firal
da CPldo Orcamento recomenda o retomoao
procedimento tradicional (BRASIL, 1994 apud
Sanches, 1995, p 22}

R. 01/2001

Eesolucdo mantém aquantidade de 20 (vintelemendas a

projetos de leide crédito adicional. Todavia,o parsegrai

primeiro do art. 2% estabelece quea CMO passa a emitir
parecer & MPde crédito extraordindrio.

Contempaoranea da Resolucaon® 01/200L a
Emenda Constitucional n? 32/2001 vedoua
edicdo de MP em matéria orgamentaria a
excecdo de crédito extraordinario. Estes passam
a ser apreciados em rito especifico, nos moldes
de Resolucdo propriado Congresso MERA
2008, p. 21)

R. 01/2006

A Resolucdo n®01/2006 aumenta o rigorcontra o
emendamento de medidas provisonas de aéditos
extraordindrios. Segundo oart. 111 50 devem ser
admitidas emendas detexto, ouque suprimam a dotagdo,
total ou parcialmente,

Com base naResolugdo atual, ate mesmo
emendas de remanejamentoa MP de crédito
extraordindrio tém sidoinadmitidas. A esse
respeito, vide Nota Técnica Canjunta n®
03/2012, a3 qual defende a impossibilidade
dessetipo deemenda, por ofereger ao
cancelamento um recursoque ja pode tersido
utilizado (BRASIL, 2012}
Mendanca {2010, p. 69-72}, por sua wez, critica
o uso das MP de forma indistinta. E citaa MP
n= 408, de26.12.2007, exemplo tipico de
"Jlumbdo” no jargdo orgamentario, Esse tipo de
MP consolida créditos que ficaram represados
& ndo puderam servotados a tempo
(FIGUEIREDC JUNIOR, 2011).

Figura 16 — Crédito extraordinario - Evolucdo
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3.16.2. Posicionamento dos Entrevistados

O dispositivo-tema em epigrafe envolve posi¢cOeserelifciadas entre o0s
entrevistados. Ha os que defendem o retorno a@gimento anterior a 1988, quando o
crédito extraordinario era aberto por Decreto, sorgumento de esse tipo de acao

contingencial ser prépria do Poder Executivo, rélmeado ao Congresso interferir.

Em outra ponta, encontram-se aqueles que repudiamtoono ao modelo
anterior. Para eles, haveria grande risco de oufixecabrir créditos que nada tém de
extraordinarios, com o agravante de o Parlamerdagoder interferir. Nesse sentido, a
MP, resquicio parlamentarista criado na Constiégyinacabou concedendo ao
Parlamento o poder de rejeitd-la, na hipétese dbservancia dos pressupostos

constitucionais.

Foi nessa linha que opinou certo entrevistado. Rdea o Governo esta
utilizando a medida proviséria para abrir crédit@vestidos de extraordinarios, mas
gue na verdade séo especiais ou suplementares.@ d&Veria devolver esses créditos,
pela ndo ocorréncia dos pressupostos de imprdidsithe e urgéncia. Outra incoeréncia
€ a sua tramitacdo bicameral. As demais espéciesr@#tos sao aprovadas no
Congresso. No caso do crédito extraordinario, eddgeguida ndo é a do crédito, mas
da medida provisoria.

Embora a maioria entenda que a Medida Provisér@aétito extraordinario nao
devesse receber emenda, considerou-se o rigor impek Resolugdo’r91/2006-CN
um avanco, uma vez que até o texto regimentaliantma possivel propor emenda que
criava dotacdes por remanejamento da programagginamente criada pela MP. Pelo
texto atual, apenas é permitido o chamado “emend@nmegativo” ou as emendas de

texto.
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3.17. Entrevistas — Visao Geral

A partir da analise das quatorze entrevistasza@ddis, observou-se a existéncia
de duas correntes de pensamento opostas entrenaque lidam diariamente com a
Resolucdo. Uma delas tece criticas contra o exassegras e ndo as enxerga como
efetivas em um ambiente politico. A outra correttende justamente o contrario. Para
ela, tornar as regras do jogo flexiveis pode sainmnistravel. E relembra os primeiros
anos de processo caoltico, sem regras, sendo @eongor um discurso de Nelson

Carneiro.

A técnica de entrevistas de profundidade propoecigrande liberdade para o
entrevistado emitir sua opinido, inclusive no querdspeito a escolha de dispositivos-
temas a serem comentados e aos aspectos menci@mdmla dispositivo. Por essa
razdo, ha uma tendéncia clara em comentar os pon&is polémicos ou aqueles
considerados mais pertinentes pelo interlocutorssBlesentido, alguns aspectos dos
dispositivos-temas ja sedimentados e consolidadokragjo do tempo simplesmente
nao sao tratados, ndo entram na pauta do entidvists percepcdes coletadas nas
entrevistas representam, portanto, um subconjumtoniverso de respostas possiveis,
conforme sugere a figura 17:

Figura 17 — Universo de opinides acerca dos disptigds-temas

A tabela a seguir detalha o grafico acima e aptasem detalhamento das
informacfOes presentes nas zonas de consenso e sdenghexploradas pelos

entrevistados
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Tabela 6 — Pontos de vista convergentes e divergestentre os entrevistados

Dispositivo

Pontos Convergentes

Pontos Divergentes

Competéncia da CM

D Existe desinteresse pela analise

planos nacionais e srriais.

Ha duplicidade de fungdes entre a Cl
ea CFT

Aparente inconstitucionalidade:

Constituicdo, CMO possui competéncia

para emitir parecer, na Resolucao,
deliberar e emitir parecer.

NUmero de Membro

5 Maior nimero dificulta obtengéo
maiorias ' quoruns

Numero de membros poderia aumel

Rodizio de Membros

O rodizio aumenta a dependéncie
assessor técnico.

O rodizio de membros é uma re:
salutar para a CM¢

Subcomissbes
Comités

O CAR foi um avangi
Nao ha intersse pelas atividades
acompanhamento da execur
O Comité de Execucdo Orcament:
néo é efetivc
Os membros ndo Coordenada
participam pouc dos Comité:
O COl tem funcionado a conten

O CAE foi um avangt

Multiplicidade de
Relatérios

Ha relatériosde acompnhamento ¢
fiscalizagdo da execucéo que ndo
precisariam ser votadi

Deveria haver um colegiado
relatores em ciclo Unico.

Areas Tematic:

A transversalidade do orcamel
acarreta uma complexidade adicio

As areas tematicas deveriam e:
divididas or funcéo, nao por 6rgé

Audiéncias Publice

As audiéncias com as comissoes
salutares, mas nao estao ocorre

Tratamento da Rece

A reestimativa de receita é legitima
Parlamentc

A segregacao das funcéde relator d:
despesa e da recefoi um avancc

A segunda reestimativa representou
avango.

O relator da receita ndo obse
estritamente o dispositivo de “erros e
omissdes” em sua reestimat

Participacéo da
Comissoes
Permanentes

Os prazos sao apertados para |
participacdo ma efetiva das comissd
N&o h4 auséncia de normas, mas
questao cultural no distanciamento d
comissoe.

A participacéo das Comissofes € sal
ao process

A participacéo das comissoes € Vii

as

Emendas Coletivi

A contestacao foi utilizad
indevidamente para admitir emenda
condenadas pelo CA

A rigidez das normas da Resolug#®
1501/2006-CN evita o partilhamento da
emenda de bance.

O parlamentar ndo quer cor
programacdes para financiar emend

O partilhamento das emendas
abancada é legitimo e ndo ha problema
na sua existénci

Emendas Individua

A cota financeira aumentou ao longo
tempo. Cresce o sentimento de qu

1% da RCL

deveria ser parametrizado para o vald

As emendas individuais séo legitin

D

Emendas de Relat

O Relato Gera viu seu pode

parecer preliminar criar novas hipéte
para emenda de rela.

aumentado com as possibilidades ¢

5ES

Parecer Prelimin

Houve avango ao tornarparecel
preliminar transparente e sujeito a v

Créditos
Extraordinéarios

O maior rigar da atual Resolucéo con
o emendamento de MP de crédito

O crédito extraordinario deveria ¢
aberto por decreto do Poder Executivo,

extraordinaricfoi um avang.

tal como era feito antigamer
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo das Resolugdes congressuais que regupaotesso de apreciacao e
votacdo das leis orcamentarias € de grande impoatfiorque os textos regimentais
refletem, em cada momento da histéria, as caratitex$, problemas e vicissitudes da
atividade legislativa. Os textos representam o &g minimo alcancado acerca da
divisdo do poder e do ordenamento e disciplinaegarticio dos recursos. A histéria
demonstra que a inexisténcia de regulamentacdo eegtas escritas induz a um
comportamento oportunista e caético dentro do edajdos atores que disputam poder
e recursos na Comisséo Mista de Orgamento.

Acerca da inser¢cdo de regras mais analiticas, feaomstatada, em diversas
entrevistas, a percepcdo de que as normas proessuatual Resolucad 01/2006-
CN colaboraram de forma decisiva para a reducadtenpo de tramitacdo da peca

orcamentaria.

Se ha algum ponto a destacar na analise das Résslé; a evolucdo e a
relevancia politica do papel do Relator Geral natrmde do processo decisorio no
ambito do Congresso Nacional, ndo apenas pela ngapilidade da apresentar a
proposta do Parecer Preliminar, mas pelo fato geodide instrumentos (emendas de

relator) e uma fatia de recursos orcamentariodrgpda grande lideranca no processo.

Por esse motivo, a indicacdo do Relator Geral énpaohada de perto pelos
representantes e estrategistas do Poder Execytrnemcupados em preservar a
integridade e controlar as alteragfes efetuad@saposta de sua autoria. Vale lembrar
que a apreciacdo do orcamento € apenas uma etaja piCcesso maior que se inicia
no Executivo, passa pela aprovacdo do Legislativee ematerializa na execucao

or¢camentaria, com todas suas peculiaridades ediis@ariedades.

N&o identificamos, no momento atual, grandes tnsdu conflitos com
amplitude e forga suficientes para desencadear resaialteracdes nas normas que
regulam o processo de apreciacdo das leis do oigjamentdrio de que trata a
Resolucdo n® 01/2006-CN. Registre-se, no entast@eguintes criticas ou interesses
reiterados por parte de alguns atores politicaseedigem respeito: a) a pretensao de se
acabar com a restricdo das emendas nos créditogomhiharios; b) ao fato das

bancadas estaduais ndo poderem mais fazer emendasprogramacdo genérica
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contemplando obras para diversas localidades; ¢graade liberdade, no Parecer

Preliminar, das autorizacfes para a criacao de @sseate relator.

4.1. Conclusdes e retomada dos objetivos

4.1.1. Retomada do Objetivo Geral
A andlise da efetividade dos principais disposgiitemas encontrados na atual

Resolucao foi formulada como objetivo geral desisgpisa.

Nesse particular, os entrevistados entenderam gagragacao das relatorias da
receita e da despesa, aliada a definicdo de réants para a distribuicdo dos recursos
como para a segunda reestimativa da receita saga/@ncontrados no atual texto
regimental. Gragas a definicdo da matriz de resumsoproprio texto da Resolugéo é
possivel conhecer de anteméo a ordem de grandszaaosos que serdo destinados as
relatorias. Houve um ganho de transparéncia. Aortegnte ndo era possivel saber
antecipadamente como seria a configuragdo de ms;urstadamente ante a existéncia
de inUmeras reestimativas de receita. Hoje, sabgdse somente é possivel uma

reestimativa, de caracteristica apenas parameétrica.

Quanto a segregacdo entre os relatores da receéigadespesa, ainda que se
aleguem eventuais “contas de chegada” entre estesitdres, cada um dos relatorios
devera ser aceito e votado pela CMO, segundo regesias, 0 que se entendeu
significar um avanco. As conversacfes entre est@®Ires existirdo, o que € inevitavel,

para nao dizer salutar, em uma Casa politica.

No que se refere aos comités permanentes, ficoo, @gartir da aplicagao das
entrevistas, que o seu advento reduziu os poderdRethtor Geral, especialmente o
CAR, coordenado pelo Relator da Receita. Esses t&é®midiluiram o poder
anteriormente concentrado nas maos do daqueleoRetatque também se entende

representar um avanco.

Por sua vez, o CAE, conforme foi esclarecido aimpads entrevistas de
profundidade, atuou bastante no inicio e produzierpretacdes das normas rigidas da
atual Resolucéo elaboradas para prevenir as em@ad@baveis. Tais interpretacdes
foram consideradas uma melhoria, pois que adaptardexto regimental aos casos

concretos.
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Parcela majoritaria dos entrevistados também aogirea muito embora existam
pontos a serem ajustados na Resolu¢dd1/2006-CN, no seu conjunto ela torna o

processo legislativo orcamentario muito mais orzgain.

4.1.2. Retomada do Objetivo Especifico’r01

O objetivo especifico °n01 foi formulado com o seguinte texto: “rastrear o
surgimento e o desenvolvimento de 16 (dezessems)ositivos-temas normativos
encontrados na Resolu¢dbdi/2006-CN”.

Entende-se que esse objetivo especifico foi asmbmcPara facilitar a analise
evolutiva, foram apresentados graficos no capiulpara cada um dos dispositivos-

temas normativos estudados.

4.1.3. Retomada do Objetivo Especifico’r02
O objetivo especifico02 foi formulado com o seguinte texto: “entendeaig
os fendbmenos que acarretaram a mudanca das regraomrsequente elaboracdo de

cada uma quatro resolucdes orcamentarias”.

Esse objetivo foi alcancado principalmente pekgpesa bibliografica, uma vez
que as entrevistas de profundidade abordaram enmaiaia a atual Resolugédo. A
figura a seguir apresenta um esquema grafico goeum esclarecer o objetivo

especifico em tela.

onflitos distributivos|
nas bancadas

<Redemocratlzagéo
<PMI do Orcamento
<

Resolucéo Resolucéo Resolucéo h Resolucéo h Resolugédo Resolugéo h
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Figura 18 — Resolucdes orcamentarias e suas conjurds histéricas
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4.1.4. Retomada do Objetivo Especifico’03

O objetivo especifico n03 foi formulado com o seguinte texto: “ldentifica
possiveis pontos que podem vir a ser consideraatasgpaperfeicoamento da Resolucao
n° 01/2006-CN.” As entrevistas de profundidade aplisaforneceram insumos para

esse objetivo especifico.

Observa-se pouca discussdo temética nas matériasproieto de lei
orcamentaria. Portanto, uma melhoria potencial tifleeda refere-se a maior
participacdo das comissfes permanentes no prooggEEnentario, as quais possuem o
interesse natural na discussdo do orcamento notcndei sua atuacdo. Poucos
acreditam que o retorno das subcomissfes tematec&MO traria algum ganho no

sentido de valorizar as discussfes das politichcps setoriais.

A participacdo mais intensa das comissdes pernesiarecessitaria de um
prazo mais alongado destinado a analise pelo CssmréMudancas nos regimentos
internos das duas Casas também seriam necessaitdsito de criar comissdes mistas
para analise e relatoria da peca orcamentaria. détas seria a juncdo da Comisséo de
Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados cdbonasissdo de Assuntos
Econbmicos do Senado Federal, as quais ficariamecostatoria da receita. Caberia a
CMO a analise dos grandes agregados, a distribuiedonites e a consolidacdo das
propostas, além da adequacédo or¢camentaria e finarm=e projetos de lei. Fora dessa
mudanca radical na participacdo das comissfes pentes qualquer outra tentativa
soaria indcua, em razdo de questdes culturais daiteo de entrosamento entre as

comissoes.

Outra melhoria identificada a partir da aplicac@s entrevistas refere-se a
restricdo, no texto regimental, da cota financemmano maximo 1% da RCL para as
emendas individuais. Desde que o Poder Executigegoaa enviar o PLOA contendo
esse percentual destinado as emendas, ano ap@sca@ financeira tem aumentado,
tanto em valor absoluto como em valor percentuagngando atualmente cerca de
1,6% da RCL.

Desde a edi¢cédo da atual Resolucéo, o Relator @enapouco a pouco utilizado
o texto regimental em seu favor, particularmentedauante as despesas inseridas no
Parecer Preliminar as quais ele podera incorpard@LlOA via emenda de relator. Pelo

relato dos entrevistados que abordaram esse t@pamigo 56 da Resolucao deveria ser
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ajustado de maneira a discriminar quais despedaslaior Geral podera manusear,

reduzindo assim sua semantica genérica.

A volta do rodizio de membros na atual Resolucdadosiderada um ponto
negativo, face a dificuldade de especializacdo attamentar. Eis, portanto, mais um
possivel aperfeicoamento do texto regimental. Aarelp rodizio poderia ser suavizada

de maneira a ndo mais exigir a troca integral des\bros a cada ano.
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4.2. Sugestbes para Trabalhos Futuros

N&o fez parte do escopo desta pesquisa desceroéumgidade nos pormenores
de cada Resolucédo. Desse modo, cada um dos dezéispaisitivos-temas normativos
pesquisados podera ser pormenorizado, em pesdutsaas mais especificas. Outros
dispositivos-temas também poderao ser pesquisaaiualisados.

Outra pesquisa possivel podera construir um mayscando relagbes causais
entre os fendmenos exogenos e enddgenos e suasquénsias em termos de

mudancas normativas. O resultado poderia geraraiathdimento da figura 18.

Sugere-se também quantificar as regras que suagesa Resolucdo para que
possa ser gerado um grafico com a evolucdo da dielesinormativa em termos
numMericos.

A existéncia de emendas partilhaveis apés a Reg@old 01/2006-CN pode
gerar outra pesquisa. Para tanto, deverdo seifideddas emendas “rachadinhas” fora
da interpretacéo do CAE.
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APENDICE A — ROTEIRO DE ENTREVISTA

Para cada um dos dispositivos-temas normativodhedoe pelo entrevistado,
pede-se responder as seguintes perguntas em starpwesencial, a qual ocorrera na

data acordada entre o orientando e o entrevistado:

a) Comente sobre a evolucdo do dispositivo ao longs dResolucdes
Orcamentarias, desde a Resoluci011991-CN, primeira ap6s a Constituicdo
de 1988, até a Resolucddai/2006-CN.

a.l) Vocé se recorda de algum fator conjunturapolitico que esteja

relacionado a evolucao do dispositivo e que valpare citar?

b) Comente sobre a efetividade do dispositivo conforeneontrado na atual

Resolucdo. Para tanto, foram desenvolvidas asrgeguerguntas-guia:

b.1) Houve algum avanco ou retrocesso desde a ipgimparicao do

dispositivo?

b.2) O estado alcancado pelo dispositivo na Re&oluit01/2006-CN ¢é

considerado satisfatorio?

b.3) Sao necessarios ajustes normativos?
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APENDICE~ B — FLUXOGRAMA SIMPLIFICADO SEGUNDO A
RESOLUCAO N° 01/2006-CN
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