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RESUMO

A sociedade brasileira vem demandando uma crescente participacéo
e reclamando maior transparéncia das instituicbes nacionais. A aprovacao
do Orcamento da Unido é sem davida uma das mais relevantes decisdes
do Congresso Nacional. Ap6s uma analise da Constituicdo Federal, do
Regimento Interno da Camara dos Deputados e do Senado Federal e do
Regimento Comum, se propde dois caminhos para inaugurar uma
participacdo mais ampla do parlamento e da sociedade; incluindo-se as
Comissdes Técnicas Permanentes no ciclo or¢camentario. O primeiro
meramente de decisdo politica: acionando-se o artigo 90 da Resolugcdo N°
1 de 1970, do Regimento Comum. O segundo: uma reforma na Resolucao

N° 1 de 2001, através de um projeto de resolucdo do Congresso Nacional.



1. APRESENTACAO

O presente trabalho final do Curso de Extensdo ministrado pelo
Centro de Formacao da Camara dos Deputados (CEFOR) e a Universidade
de Brasilia (UnB), visando a Formacdo de Secretario de Comisséo,
pretende demonstrar habilidade no dominio e aplicacéo préatica das no¢coes
basicas sobre o processo legislativo, ministradas ao longo do curso.

Notadamente, o exercicio da capacidade de andlise critica da
realidade social, histérica, politico-institucional da Camara dos Deputados
(presente em diversas disciplinas de introducéo a teoria social, filosofica e
politica) e o manejo do instrumental juridico- regimental (adquirido nas
disciplinas de Fundamentos de Direito Constitucional e diversas sobre o
Regimento Interno da Camara dos Deputados).

Para a matéria central desse estudo “As Comissfes Permanentes
como Instrumento de Democratizagdo do Orcamento Pub  lico” foi
necessaria uma analise sobre o processo legislativo de elaboragéo
orgamentaria, matéria praticamente ausente do curriculo ministrado, pelo
gue o autor, antecipadamente, assume como deficiéncias suas, as
superficialidades e incorre¢cbes certamente cometidas.

Ao longo do curso, através dos debates e reflexfes despertadas nas

salas de aula, permitindo um distanciamento critico de nosso dia a dia



como servidores da Camara dos Deputados, novas questdes se colocaram,
afirmando conviccdes, refazendo conceitos e despertando duvidas sobre
“verdades” antigas.

Consolidou a conviccao da relevancia da representacdo popular e da
Camara dos Deputados, em particular, na afirmacdo da cidadania
brasileira. Seu papel fundamental nos fundamentos da vida republicana e
na propria sobrevivéncia da unidade nacional, ao longo de nossa historia.
O império da Lei e do Regimento Interno como instrumentos basicos de
garantia dos direitos politicos, das minorias, da propria democracia
representativa. A soberania do plenario e o reconhecimento das comissfes
permanentes e temporarias como as instancias mais democraticas e
transparentes do processo politico-legislativo.

Mas com essas afirmacdes; colocam-se algumas indagacfes: Como
incorporar novas formas de participacdo popular nos processos decisorios?
Como aperfeicoar a democracia representativa, ampliando os mecanismos
de transparéncia nas decisfes da Camara dos Deputados ?

Esse trabalho visa questionar o que nos parece uma contradicao:
Por que as instancias mais democraticas; as Comissdes Permanentes
tem uma participacdo tdo periférica, naquela que talvez seja a mais
importante das decisdes do legislativo: as financas publicas , ou o
orcamento da Unido . O destino “do meu, do seu, do nosso dinheiro”.
Aquelas ac¢des de estado, que poderao diminuir ou aumentar a mortalidade
infantil, os indices de emprego ou de escolarizagdo de todo um povo.

Enfim, por que num momento tao relevante do Poder Legislativo, dispensa-



se instrumentos t&do eficientes e testados como as Comissdes
Permanentes ?

Mesmo reconhecendo a complexidade técnica e politica da
elaboracdo da peca orcamentaria, nos animou analisar o processo
legislativo , visando encontrar a menor interferéncia possivel (portanto
mais exequivel, por demandar menos iniciativas de reformas legais), que
lograsse alcancar aquele que € o objeto fundamental desse trabalho;
inserir as Comissdes Permanentes no processo de ela  boracdo do
orcamento da Unido . E nossa convicgdo que essa decisdo politico-
legislativa introduziria uma nova dinamica, capaz de construir as solucdes
técnicas e institucionais dela decorrentes.

Para a realizacdo deste trabalho, adotamos a seguinte metodologia:
19 um resumo historico da origem do estado e do p arlamento moderno,
realcando o papel que o controle da contas publicas exerceu nos
fundamentos da cidadania, das liberdades publicas e do direito
constitucional. 29 Analise comparativa dos dispositivos constitucionais
pertinentes, 39 Analise das conclusdes finais das CPI's de 1992 e 1994;
49 Andlise comparativa dos Regimentos Internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal e do Regimento Comum nos seus
dispositivos pertinentes ao ciclo orcamentario e a competéncia das
comissdes técnicas; 59 Concluindo por oferecer duas alternativas
regimentais para inaugurar uma participagdo mais ampla do parlamento e
da sociedade civil brasileira; incluindo-se as ComissGes Técnicas
Permanentes no ciclo orgamentario. A primeira meramente de decisédo

politica: acionando-se o artigo 90 da Resolucdo N° 1 de 1970, do



Regimento Comum. A segunda: uma reforma na Resolucéo N° 1 de 2001,
através de um projeto de resolucdo do Congresso Nacional.

Contribuir para o aperfeicoamento democratico, dar transparéncia no
uso dos recursos publicos e fortalecer a cidadania brasileira, eis o que nos

animou realizar esse breve trabalho.

2. Controle das Financas Publicas: Fundamento da Cidad  ania.

“Por todas estas razdes, os lordes espirituais e te  mporais e 0s comuns
humildemente imploram a Vossa Majestade que, a part ir de agora,
ninguém seja obrigado a contribuir com qualquer dad iva, empréstimo ou
benevoléncia e a pagar qualquer taxa ou imposto, se  m 0 consentimento
de todos, manifestado por ato do Parlamento; e que ninguém seja
chamado a responder ou prestar juramento, ou execut  ar algum servico,
ou encarcerado, ou, de uma forma ou de outra, moles tado ou inquietado,
por Causa destes tributos ou da recusa em os pagar; e que nenhum
homem livre fique sob prisdo ou detido por qualquer das formas acima
indicadas; e que Vossa Majestade haja por bem retir ar os soldados e
marinheiros e que, para futuro, 0 VvOSsSO povo nao Vo Ite a ser
sobrecarregado; e que as comissodes para aplicagdo d  a lei marcial sejam
revogadas e anuladas e que, doravante, ninguém mais possa ser

incumbido de outras comissdes semelhantes, a fim de nenhum sudito de



Vossa Majestade padecer ou ser morto, contrariament e as leis e

franquias do pais. ” Petition of Rights, Inglaterr  a, 1628.

Os limites do poder de tributar e da prépria administracao das
financas publicas esta na propria origem dos parlamentos e dos estados
modernos. O mesmo raciocinio poderiamos estender aos fundamentos de
todo direito constitucional moderno. A Magna Carta Baronorum, citada por
muitos estudiosos, como a primeira carta constitucional da histéria ocidental,
assinada pelo rei inglés Jodo Sem Terra em junho de 1215, traz em seu artigo
XIl: “Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, a nao ser pelo
Conselho dos Comuns, exceto com as finalidades de r  esgatar a pessoa
do Rei, sagrar seu primogénito cavaleiro e casar su a filha mais velha
uma vez, e os auxilios para esses fins deverédo ser  de valor razoavel.”

E da convergéncia de interesses entre o Rei e seus suditos que
nasce o parlamento, e nesse encontro de interesses as financas publicas
desempenham papel fundamental. Nos ensina Maurizio Cotta®:

“Com base nestes desenvolvimentos histéricos, ha uma dupla
necessidade. Por um lado, h&a a urgéncia de o poder central do rei consolidar o
consenso do pais, associando e, consequentemente, vinculando as decisdes
politicas os poderes periféricos, tanto feudais como urbanos, sem cuja
colaboracgéo se tornaria quase impossivel a execucdo de qualquer programa
politico. Paradoxalmente €&, portanto, o préprio poder régio que, pelo menos no
inicio, enquanto ndo dispbe de instrumentos administrativos préprios e

eficazes busca uma certa participacao das partes politicamente importantes do

! Bobbio,Norberto; Matteucci , Nicola;Pasquino, Gianco; Dicionario de Politica, Volume Il; Editora
Universidade de Brasilia, Brasilia, 1999.



pais. Por outro lado, entra em jogo a necessidade sentida pelos poderes
periféricos de garantir os proprios privilégios e de exercer certo controle sobre
0 emprego que o poder régio faz das suas contribuicbes pessoais e

financeiras (lembremos o aforismo inglés no taxation without representation) .”

3. O Orcamento na Constituicdo Federal.

A Constituinte de 1988 representou um momento de intenso debate
nacional. Para o parlamento brasileiro convergiram as forcas dispares da
sociedade civil brasileira, recém liberta de um longo periodo ditatorial.
Demandas politicas, sociais, econbmicas e culturais reprimidas por
décadas de autoritarismo, apresentaram-se aos constituintes na forma de
irresistiveis pressoes, muitas vezes confusas e contraditorias.

Segundo Jo&o Gilberto e Nantes de Oliveira:?

“Aconteceram manifestacdes populares em varias partes do Brasil,
caravanas foram a Brasilia, grupos de pressdo estiveram no préprio
Congresso Nacional, houve lobby profissionalizado.

O processo apresentou-se sempre tensionado e em crise. Situagdes
conjunturais e as proprias decisdes da Constituinte formaram um quadro

de instabilidades, riscos, manobras.

2 Coelho, Jo&o Gilberto Lucas; Nantes de OliveinatoAio Carlos; A nova Constituicdo. Avaliacéo dxtde
e perfil dos constituintes;INESC - Rio de JaneifeMRN, 1989.



As elites dominantes ndo conseguiram impor um procedimento
rapido e um projeto articulado. Novos atores entraram em cena. Neste
caso, a crise é sinal de possibilidades, em face do desarranjo ou limitagcdes
no poder constituido e nas classes hegemonicas.

As decisdes foram contraditérias. Grandes vitorias da direita, do
status quo , das forcas dominantes em alguns temas. Avancos
consideraveis e conteudos surpreendentes, em outros.”

Mais uma vez o parlamento brasileiro logrou cumprir o seu papel
historico de, sensivel & “ voz roucas das ruas “, costurar o grande consenso
nacional, oferecendo uma saida institucional a conflitos (como os da terra
rural) que poderiam caminhar para o choque e o enfrentamento violento.

Este consenso se materializou numa Constituicdo extensa para
muitos, detalhista para outros. Mas como era de se prever ndo encerrou as
contradicbes, que explicam as constantes, inimeras e muitas vezes
abrangentes emendas por ela sofridas de 1988 para ca.

No capitulo do orcamento e financas publicas ndo tem sido
diferente. Houve avancos na racionalidade e transparéncia do processo de
elaboracdo e aprovacdo do orcamento da Unido. Mas crises sérias (CPI
dos Andes e CPI do PC Faria ), tem demonstrado ainda nao termos
encontrado solu¢Bes mais duradouras e confidveis, capazes de assegurar
a participacdo democratica, a transparéncia e a lisura no trato do dinheiro
publico.

Segundo Hoauiss,® orcamento publico significa “célculo da receita a

ser arrecadada em um exercicio financeiro e das despesas a serem feitas

% Houaiss,Antonio, Dicionario da Lingua Portugue3hjetiva, Rio de Janeiro, 2001
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pela administracdo publica, organizado pelo poder executivo e sujeito a
aprovacao das respectivas camaras legislativas”.

Orcamento- programa “orcamento que estabelece metas e objetivos
governamentais, estruturados em planos e programas a serem realizados
em determinado periodo, em conjugagdo com o sistema de planejamento
das financas.”

A Constituicdo Federal de 1988 define em seus artigos 165, 166 ,
167, 168 e 169, alterados pelas Emendas Constitucionais 3/93,19/98,
20/98 e 29/2000; as regras constitucionais que deverdo ser observadas
pelos Poderes Executivo e Legislativo na aprovacdo do Orcamento da
Unido.

Estabelece que por iniciativa do Poder Executivo, Lei definira o
Plano Plurianual, as Diretrizes Orcamentarias e os Orcamentos Anuais
(art.165 C.F.).

O Plano Plurianual (PPA) “estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracao continuada.” (§1°, art.165 C.F.).

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) “compreendera as metas
e prioridades da administragdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboragédo da
lei orcamentéaria anual, dispord sobre as alteracdes na legislagéo tributaria
e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de

fomento.” (82 ©, art. 165 C.F.).



A Lei Orcamentaria Anual (LOA) , se dividira em trés orgcamentos: o
Fiscal referente aos Poderes da Unido; o de Investimento referente as
empresas em que a Unido tenha a maioria do capital votante, direta ou
indiretamente; e da Seguridade Social referente a administracéo direta ou
indireta, bem como fundos e fundacdes publicas. (85°, |,11,111, art.165 C.F.).

Mas é no seu artigo 166 que a Constituicdo Federal define que “Os
projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum”  (grifos
NOSSO0S).

Em seu § 1° atribui a uma comissdo mista de Senadores e
Deputados “I — examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste
artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da
Republica; Il — examinar e emitir parecer sobre os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o
acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentaria, sem prejuizo da atuacéo
das demais comissdes do Congresso Nacional e de sua s Casas,
criadas de acordo com o art. 58.” (grifos nossos).

Ainda no mesmo artigo 166 em seu 8§ 7 ©, ao tratar do processo de
apreciagdo da proposta orcamentaria: “Aplicam-se aos projetos
mencionados neste artigo, no que nao contrariar o d isposto nesta
secdo, as demais normas relativas ao processo legis lativo”. (grifos
NOSSO0S).

Como podemos observar, se € verdadeiro afirmar que a

Constituicdo Federal ndo determina expressamente a participacdo, por nés

11
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pretendida nesse trabalho, das Comissdes Permanentes no processo de
elaboracdo orcamentaria, podemos considerar que oferece a cobertura
constitucional necesséria, remetendo para o campo infra-constitucional a

solucéo pretendida.

4. As CPI's de 1992 e 1994: Exigéncia por Mudancas:

Em duas oportunidades a Nacao foi sacudida por escandalos, que
levaram inclusive ao impedimento do Presidente da Republica e a cassacéo e
renuncia de diversos deputados federais. O Orcamento da Unido e o
Congresso Nacional estiveram no epicentro desses “terremotos” politico-
institucionais.

As sugestdes de mudancas sdo amplas e abrangentes, como néo
poderiam deixar de sé-lo, dada a complexidade da questdo. Para efeito desse
estudo nos restringimos a matéria em questdo, analisando as mudancas
propostas no tocante ao processo legislativo de elaboracdo da peca
orcamentaria.

A CPI de 1992, que ficou conhecida como a CPI dos Andes do
Orgcamento, em suas conclusoes finais, afirma:

“As provas coletadas na fase de investigagdo mostram, a sociedade,

que se tornou relativamente facil a grupos organizados ocupar posicoes-



chave nos orgaos da administracéo publica e, de maneira articulada, conduzir
o Poder Publico a tomar decisbes e empreender acbes danosas ao Estado e
prejudiciais a sociedade, embora muito rentaveis para os membros desses
grupos, sob a forma de comissdes, lucros exorbitantes, favorecimentos
pessoais, etc.”

“Nao obstante, ha uma outra vertente da administracdo publica
federal que €, também, uma das fontes centrais de facilitacdo da ingeréncia
externa espuria na administracdo publica. Trata-se do ciclo orcamentario
ampliado, com a inclusdo do Plano Plurianual (PPA) e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), que surgiram com a promulgacdo da Constituicdo de
1988. Referimo-nos aos procedimentos, no ambito tanto do Poder Executivo
como do Poder Legislativo, que geram o PPA, a LDO, a Lei Orcamentaria
Anual (LOA) e os Créditos Adicionais, e que regulam o acompanhamento e a
avaliacao do Plano e dos Orcamentos.

Julgamos que esse € um dos ambientes propicios a pratica de
varias irregularidades apuradas por esta CPI . Avaliamos, também, que € um
dos assuntos sobre os quais o Congresso pode agir com rapidez e eficacia, de
modo a fechar as portas para novas aventuras e assaltos ao Erario. Para
tanto, serd necessario, inclusive, que o Poder Legislativo demonstre a firme
vontade politica de reconhecer alguns pecados por ele mesmo cometidos,
afastando-se de alguns maus habitos e que imponha a si mesmo regras
simples, com o que demonstrard a sociedade brasileira sua disposicdo de
renovar costumes e praticas politicas e colocar os interesses do Pais acima

dos interesses pessoais.”
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Apds um resumo do ciclo orcamentario, fazem um alerta , que
julgamos importante reproduzir, por fortalecer a necessidade de construirmos
um equilibrio entre as salvaguardas necessarias e a imprescindivel
participacéo legitima da sociedade brasileira no processo orcamentario. Afirma
aguela CPI:

“E preciso tornar claro que, em torno desse processo, concentram-
Se macicos interesses empresariais, corporativos, regionais e setoriais de toda
espécie, devido ao volume de recursos que nele sdo mobilizados. A maioria
desses interesses € legitima e pauta sua intervencdo no processo decisorio
subjacente pelo respeito as normas legais de regéncia. Outros, no entanto,
nao se deixam embaracar por consideracdes de ordem ética ou legal, como
demonstram cabalmente os fatos revelados por esta CPI. Isto acontece
porque, ao longo do ciclo orcamentario, surgem oportunidades de ingeréncias
externas diversas, devido a lacunas na legislacédo e a procedimentos politicos,
praticas e praxes que comandam o processo. J&, na elaboracao das propostas
do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentaria e da Lei Orcamentaria
Anual, no ambito do Poder Executivo, mobilizam-se grupos interessados téao
somente em vender seus produtos e servigcos, alheios as reais necessidades
do Pais e de cada regido.”

Em 1994, na esteira dos escandalos que derrubaram o Presidente
Collor, uma nova CPI, conhecida como a CPI do PC Farias, avanca ainda
mais no rumo por nos indicado nesse trabalho, advogando uma “Nova
Sistematica de Elaboragdo Orcamentaria”.

Resumidamente propde, mediante a revogac¢do dos paragrafos 1° e

2° do artigo 166 da Constituicdo Federal; a extingdo da Comissédo Mista de



Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo e a sua substituicdo por uma
Comisséo Parlamentar Mista de Sistematizacdo Orcamentaria, com disciplina
pelo Regimento Comum. Propde ainda a restauracdo das Comissfes de
Fiscalizacdo e Controle da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a
definicdo de percentual minimo de aplicacdo de recursos em continuidade de
obras, a limitacdo do poder de emendar a lei orcamentaria, o fortalecimento
dos sistemas de controle interno e externo e dos mecanismos de controle
externo pelo Poder Legislativo e pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Ao propor a Elaboracdo Compartilhada do Orcamento Geral da
Unido sado explicitados conceitos e propostas cuja convergéncia com esse
trabalho, justifica a sua transcricdo na integra:

“O novo sistema cujas linhas gerais aqui se propbe devera
assegurar transparéncia e ampla participacdo de todos o0s congressistas e
crescente engajamento dos setores da sociedade interessados no processo,
ndo s6 na discussdo de suas prioridades e na definicdo antecipada de
programas e projetos, mas também no questionamento dos métodos e
processos de funcionamento da maquina governamental e na cobranca de sua
produtividade e objetividade. Disso decorrera, necessariamente, a exigéncia
de rigoroso controle de sua execucao.

Pretende-se, ainda, assegurar a eliminagdo de préaticas nocivas de
inclusdo clandestina e ilegitima de projetos e atividades de interesse restrito
de grupos econémicos e politicos, que ora definem o gasto publico de forma
antidemocratica e sem observancia das verdadeiras prioridades sociais.

Busca-se conjugar a elaboragdo orcamentaria  de um exercicio

com o acompanhamento da execucao financeira  do ano anterior, conferindo

15
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carater politico sadio e eficaz ao papel fiscalizador do Legislativo, permitindo a
acado tempestiva dos orgaos de controle externo, bem como dos meios de
comunicacdo, para maior conscientizacdo da sociedade sobre a atuacao
governamental.

O SIAFI deve ser aperfeicoado e 0 acesso a ele democratizado.

Deve-se procurar melhor articulacdo entre o Executivo e o0
Legislativo, mediante a conjugacdo de suas responsabilidades, redefinidas,
no sentido de melhor dividi-las e torna-las solidarias. E preciso quebrar o
monopolio da informacdo  detido pelo Executivo. A0 mesmo tempo, é
fundamental possibilitar que a totalidade dos parlamentares vote com
conhecimento de causa a mais importante lei de cada exercicio, passando a
decidir de maneira consciente e responsavel sobre tudo aquilo que se contém
no orcamento (déficit puablico, servico da divida interna e externa, dotacdes
para cada setor, etc.) E inadmissivel que as preocupacdes em torno do
Orcamento se restrinjam apenas ao acompanhamento das emendas do
préprio Parlamentar ou a interesses menores.

Faz-se necessario, na nova sistematica orcamentéaria, eliminar a
“orgia dos prazos”, o mistério de certas rubricas — verdadeiras “caixas-pretas”
— 0 sistematico descumprimento das regras da LDO sobre créditos
suplementares, a arbitrariedade no contigenciamento de verbas e a
possibilidade de acbes de retaliacho ou de acumpliciamento dos
congressistas, tantas vezes forcados a votar sem tempo para exame,
superficial que seja, da matéria.

N&o mais pode ser invocado o argumento da urgéncia do Executivo,

tantas foram as manobras ja aplicadas para retardar a votagdo, para que esta



se realize em periodos de pouca presenca no Congresso, em sessdes que
varem a madrugada, com reduzido quorum e poucas testemunhas das
barbaridades que se praticam.

Intenta-se conferir maior eficacia ao papel do Legislativo, ao buscar
o efetivo envolvimento das comissdes técnicas da Camara dos Deputados
e do Senado Federal na elaboracdo do Orcamento e na fiscalizacdo de sua
execucao financeira, a exemplo do que ocorre em paises mais desenvolvidos.

A sistematica proposta compde-se dos seguintes elementos
béasicos:

1° - elaboracéo das propostas orcamentarias (Orcamento Plurianual
de Investimentos, Orcamento Geral da Unido, Orcamento de Investimento das
Empresas Estatais e Orcamento da Seguridade Social) e dos projetos de
créditos suplementares em conjunto e simultaneamente pelo Executivo e
Legislativo;

2° - a discussdo e elaboracdo das propostas sera precedida da
votacdo de uma LDO de nova configuracdo que, entre outros requisitos, fixara
a distribuicdo das dotacbes para cada ministério, ou fundo, ou setor da
administracdo publica. O projeto da LDO, enviado pelo Executivo, sera
discutido em todas as comissfes técnicas permanente s da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, as quais atuardo em reunides conjuntas, e
aprovado pelo Plenario do Congresso Nacional;

3° - as propostas orcamentérias setoriais (educacdo, saude, meio-
ambiente, minas e energia, forcas armadas, etc.) serdo discutidas e
elaboradas nos plenéarios das comissfes técnicas  do Senado Federal e da

Camara dos Deputados, em reunides conjuntas, respeitados os limites de que
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trata o item anterior, com a efetiva participacdo de representantes do
Executivo, preferencialmente em sessdes abertas;

4° - tais propostas serdo votadas pelos integrantes das comissdes
técnicas permanentes respectivas, conforme regra regimental destinada a
regular a participacdo de deputados e senadores nos novos colegiados, de
carater misto;

5° - as comissbes técnicas permanentes das duas Casas do
Congresso serao definidas regimentalmente de molde a corresponder as
necessidades de elaboracdo do Orcamento — a mais importante lei atualmente
apreciada pelo Congresso — bem como para conferir-lhes funcoes
fiscalizadoras sobre a execucado fisico-financeira d 0S projetos,
subprojetos e atividades previstas nela previstos.

6° - os orcamentos das receitas (tributarias, provenientes de
operacOes de crédito, de contribuicbes, etc.), constantemente reavaliados,
serdo de responsabilidade da Comissdo de Financas e Tributacdo da
Camara dos Deputados e da Comissdo de Assuntos Econ  Amicos, do
Senado Federal ;

7° - a Comissdo Parlamentar Mista de Sistematizacéo
Orcamentaria, com disciplina definida pelo Regimento Comum, e ndo pelo
texto constitucional, tera por responsabilidade zelar pelo cumprimento dos
prazos de tramitacdo dos projetos, bem como suprir eventuais deficiéncias e
inadimpléncias das comissfes técnicas permanentes, além de consolidar as
propostas setoriais;

8° - os projetos de orgamento setoriais consolidados pela Comissao

Parlamentar Mista de Sistematizagdo Orcamentaria constituirdo o Projeto de



Lei do Orcamento, a ser votado pelo Plenario do Con  gresso, em prazo
rigidamente estabelecido por parlamentares conhecedores, no minimo, de seu
trabalho perante a comissao permanente de que tenham feito parte;

9° - mantém-se para o Poder Executivo a prerrogativa do veto
parcial. “

Como podemos observar as mudancas propostas pela CPI de 1994
sao extremamente amplas, fortalecem as Comissdes Permanentes e apontam
para uma nova dinamica, que seria capaz de envolver todo o Congresso
Nacional. Mas talvez exatamente por essa radicalidade e abrangéncia tenha
ficado no papel, considerada por muitos; inexequivel. A exigéncia de uma
emenda constitucional, alterando o artigo 166 da Constituicdo Federal
extinguindo a Comisséo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagao,
exigiria uma mobilizacdo e uma articulagdo muito maiores e complexas, pelo

gue optou-se, nesse estudo, por outras alternativas.
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5. As Comissbes Permanentes na Constituicdo Federal e nos

Regimentos Internos:

As Comissdes permanentes e temporarias, instituicbes ja
tradicionais no parlamento brasileiro, tem suas prerrogativas e
competéncias bastante fortalecidas em relagcdo ao sistema constitucional
anterior.

“As comissdes permanentes e temporarias ganham relevo especial
no funcionamento do Legislativo a partir da nova Constituicdo, inclusive
como tentativa de tornar o Congresso mais eficiente e capaz de dar
respostas aos problemas e necessidades nacionais. O pesado plenario,
muito voltado a discursos politicos e debates gerais, sera compensado pelo
maior dinamismo das comissdes, formadas a partir da proporcionalidade
entre partidos e blocos.

As comissdes terdo competéncia para votar projetos de lei, com
recurso ao plenario de um décimo dos integrantes da Casa respectiva;

seréo portas de entrada para as reclamacdoes e depoimentos da sociedade



civil, convocardo ministro de Estado e apreciardo programas e planos
nacionais, regionais ou setoriais.”

Merecedoras de uma secao, a de numero VII, Das Comissfes, em
seu artigo 58 séo definidas as suas prerrogativas e competéncias:

“§ 2° As comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

| — discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do
regimento, a competéncia do plenéario, salvo se houver recurso de um
décimo dos membros a Casa;

Il — realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

[l — convocar Ministros de Estado para prestar informacdes sobre
assuntos inerentes as suas atribuicoes;

IV — receber peticdes, reclamacdes, representacdes ou queixas de
qualquer pessoa contra atos ou omissfes das autoridades ou entidades
publicas;

V — solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadéo;

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

Por constituirem-se em conjuntos menores do Colegiado de suas
Casas respectivas e por ter seu campo tematico (ou de mérito) mais
restrito, as comissdes ao mesmo tempo que especializam a sua atuagao e
seus integrantes, permitem um interlocugcdo mais constante e habilitada
com a sociedade civil. Através das suas audiéncias publicas, debates,

seminarios e conferéncias tornaram-se portas acessiveis, democraticas e

“ Coelho, Jo&o Gilberto Lucas, A nova Constituigsialiacdo do texto e perfil dos constituintes/Jo&o

Gilberto Lucas Coelho e Antonio Carlos Nantes deedh;INESC-Rio de Janeiro:REVAN, 1989.
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eficientes para que a cidadania brasileira possa influenciar nas decisdes do
Poder Legislativo.

“As Comissdes permanentes sdo o pulméo do processo legislativo.
Ali se desenvolvem os mais abrangentes debates sobre as matérias em
tramitacdo na Camara. A elas tém acesso 0s segmentos da sociedade que
acompanham a producdo das principais normas do Pais. Tem carater
técnico-legislativo ou especializado e sdo integrantes da estrutura
institucional da Camara.

Sua finalidade é néo s6 apreciar as proposi¢cdes submetidas ao seu
exame e sobre elas deliberar, mas também exercer o acompanhamento
dos planos e programas de governo, no ambito dos respectivos campos
tematicos e areas de atuacao (art. 32, paragrafo Unico).Significa que as
Comissfes sdo agentes do controle externo que a Constituicdo reservou
ao Congresso.”

O artigo 32 do Regimento Interno da Camara dos Deputados
define as matérias ou atividades de competéncias das Comissoes, e
alterada por duas resolucdes (2001 e 2002), definiram que sé&o dezoito o
namero de Comissdes Permanentes:

| — de Agricultura e Politica Rural; Il — de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicacgédo e Informética; Ill — de Constituicdo e Justica e de Redacéo;
IV — de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias; V — da
Amazobnia e de Desenvolvimento Regional; VI — de Economia, Industria e
Comércio; VII — de Educacéo, Cultura e Desporto; VIl — de Fiscalizagéo

Financeira e Controle; IX — de Financas e Tributacdo; X — de Minas e

® Amaral, Gardel; Ger6énimo, Miguel; O Processo Llagjigo na Camara dos Deputados- Ed.do Autor,
Brasilia, 2001.
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Energia; XI — de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional; XIl — de
Seguridade Social e Familia; Xlll — de Trabalho, de Administracdo e
Servigo Publico; XIV — de Viagao e Transportes; XV — de Desenvolvimento
Urbano e Interior; XVI — de Direitos Humanos; XVII — de Legislacéo
Participativa e XVIII — de Seguranca Publica, e de combate as drogas, ao
narcotrafico e ao crime organizado.

No Regimento Interno do Senado Federal é em seu artigo 77 que
encontramos a constituicdo de sete comissdes, a saber: | — de Assuntos
Econdmicos; Il — de Assuntos Sociais; Il — de Constituicdo, Justica e
Cidadania; IV — de Educacéo; IV — A — de Fiscaliza¢do e Controle; V — de
Relacbes Exteriores e Defesa Nacional e VI — de Servicos de Infra —
Estrutura.

Nos seus demais artigos referentes as Comissfes, o Regimento
Interno do Senado Federal define competéncias e procedimentos similares

aos que estao previstos no Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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6. Das Conclusdes Finais:

E nosso parecer que as solucbes para o problema proposto: maior
transparéncia e democracia na apreciacao do orcamento da Unido através
da insercdo das Comissfes Permanentes de forma mais efetiva no ciclo
orcamentario; convergem para o Regimento Comum.

Por se tratar de matéria definida constitucionalmente como
Congressual, e visto que ndo ha obstaculos de ordem constitucional, o
Regimento Comum abriga em dois de seus dispositivos, as regras legais
para o envolvimento institucional das Comissdes no processo de
elaboracdo do orcamento publico.

A) Uma Solugdo Pragmatica:

A Resolucdo N° 1 de 1970, que definiu o Regimento Interno do

Congresso Nacional; prevé em seu artigo 90 que “o projeto de lei



orcamentaria sera apreciado por uma Comissao Mista que contara

com a colaboracdo das Comissbes Permanentes da Cama ra dos

Deputados e do Senado Federal”. Em seu 8§ 3° afirma “A participacao

das Comissbes Permanentes, no estudo da matéria or¢  amentaria,

obedecera as seguintes normas:

a)

b)

d)

as Comissbes Permanentes interessadas, uma vez
constituida a Comissdo Mista, deverdo solicitar ao
Presidente desta, lhe seja remetido o texto do proj eto de lei
orcamentaria”;

a Comissdo Mista , ao encaminhar o projeto a solici  tante,
estabelecera prazos e normas a serem obedecidos na
elaboracdo de seu parecer, o qual devera abranger,
exclusivamente, as partes que versarem sobre a maté ria de
sua competéncia especifica;

a Comissdo Permanente emitirA parecer circunstancia  do
sobre o anexo que lhe for distribuido e elaborara e  studo
comparativo dos programas e dotagbes propostas com a
prestacdo de contas do exercicio anterior e, sempre que
possivel, com a execucao da lei orgamentaria em vig  or;

o parecer da Comissdo Permanente sera encaminhado, pelo
Presidente da Comissdo Mista, ao relator respectivo para
gue sirva como subsidio ao estudo da matéria;

o parecer do relator da Comissdao Mista devera fazer
referéncia expressa ao ponto de vista expendido pel a

Comissao Permanente;
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f) por deliberacdo da maioria de seus membros, as Comi  ssbes
Permanentes do Senado e da Camara dos Deputados, qu e
tiverem competéncia coincidente, poderéo realizar r  eunifes
conjuntas sob a direcdo alternada dos respectivos
Presidentes, podendo concluir pela apresentacéo de parecer
anico; e

g) os pareceres das Comissdes Permanentes, que conclui  rem
pela apresentacdo de emendas, deverdo ser encaminha dos a
Comissédo Mista dentro do prazo estabelecido no caput do
artigo 94 deste Regimento.” (Grifos nossos)

Esse dispositivo regimental ja assegura a inser¢cao das Comissdes
Permanentes, de forma bem mais abrangente do que é praticado
atualmente. Surpreendentemente, em rapida pesquisa realizada para esse
trabalho, constatamos ter sido acionado uma unica vez, nos ultimos anos,
pela Comisséo de Direitos Humanos em 1996. Mesmo assim, considerado
intempestivo pela Comissdo Mista de Orcamento, sendo indeferido de
oficio pelo seu Presidente.

De forma ambigua, define em sua alinea D que o relatério produzido
pela Comissdo sera considerado como “subsidio ao estudo da matéria”
pelo relator da Comissdo de Or¢camento. Mas em sua alinea G afirma que
“os pareceres das Comissdes permanentes, que concluirem pela
apresentacdo de emendas , deverdo ser encaminhados a Comissédo Mista
dentro do prazo estabelecido no caput do art. 94 deste Regimento.” Para
agravar a ambiguidade regimental, o artigo 94 aqui referido, que definiria o

prazo, foi revogado pela Resolugcédo N° 1 de 1991 do Congresso Nacional.



Ainda assim, incompleta e confusa, a Resolugcéo N° 1 de 1970, esta
em vigéncia e constitui um instrumento regimental valiosissimo para
garantir a insercdo das Comissdes Tecnicas no ciclo orcamentario. Se
ainda ndo podemos considerar a solucdo O6tima, pelas consideracdes
acima, poderia, num acordo de lideres e/ou dos Presidentes das
Comissfes, inaugurar um processo pragmatico, por meio do acionamento
do referido dispositivo, sendo inevitavel uma nova regulamentacédo, a
curtissimo prazo, visando assegurar os prazos legalmente definidos para o

ciclo orcamentario.

B) Uma Solucdo Regimental :

A Resolucdo N° 1 de 2001, do Congresso Nacional, € a
regulamentacdo legal mais recente e acabada, que visa aperfeicoar os
procedimentos envolvidos no ciclo orcamentario. Com seus 49 artigos
detalha cada uma das etapas da elaboracdo do orcamento, seus prazos,
competéncias e procedimentos.

Em seu artigo 10 define que “ O projeto de lei do plano plurianual e o
projeto de lei orcamentéaria anual poderéo ser divididos em até dez areas
tematicas, que ficardo a cargo dos respectivos Relatores- Setoriais, nos
termos do regulamento interno.”

No artigo seguinte, o de N° 11, constitui os comités, que serdo em
namero de até cinco, entre eles, necessariamente os Comités de Avaliacao

da Receita Orcamentéria; de Avaliacdo das Emendas e de Avaliacdo das
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Informacdes enviadas pelo Tribunal de Contas da Unido; e terdo a funcéo
de apoio aos Relatores — Setoriais e coordenados pelo Relator —Geral.

Em seu artigo 25 define as cotas de emendas coletivas, limitando
em cinco as emendas oferecidas pelas Comissfes Permanentes da
Céamara e do Senado.

Visando acelerar os trabalhos e garantir os prazos de tramitacdo em
seu artigo 38 define normas que permitem abreviar procedimentos durante
as reunides da Comissao.

Portanto é concluséo deste trabalho a necessidade de emendas a
Resolucdo N° 1 de 2001, que aprovadas pelo Congresso Nacional,
permitiriam a participacdo ampla das Comissfes Técnicas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal na aprovacdo do Orcamento da Unido.

Para tanto oferecemos ao término desse trabalho um projeto de
resolucdo cujos dispositivos propostos permitiiam o exercicio de uma
prerrogativa regimental ja garantida as Comissdes, embora ndo exercida,
sem que haja solucdo de continuidade, corrigindo as ambiglidades e
contradicbes hoje existentes no Regimento Comum do Congresso

Nacional.

Mudancas essas que significariam um passo fundamental rumo ao
envolvimento de toda a cidadania brasileira com o debate e decisdo dos
gastos publicos, construindo uma nova era de maturidade da nossa

democracia.



PROJETO DE RESOLUCAO N° , DE 2002-CN

Altera dispositivos da Resolucdo n° 1, de 2001-CN, que
disciplina o funcionamento da comissdo mista a que se refere 0 § 1°

do art. 166 da Constituicdo Federal.

O Congresso Nacional resolve:

Art. 1° A Resolucdo n° 1, de 2001-CN, passa a vigor ar com as

seguintes alteracgdes:

(...)

Art. 11. Serdo constituidos até cinco comités, sob a coordenagéo do
Relator-Geral, com o minimo de cinco e 0 maximo de nove integrantes
cada, para apoio aos Relatores-Setoriais e ao Relator-Geral do projeto de

lei orgamentaria.
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§1°(...)

(-.)

[lI.A - Comité de Emendas das comissdes permanentes do Senado

Federal e da Camara dos Deputados;

()

§ 2°A Para a composigao prevista no caput, caberdo as comissées
permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados,
alternadamente, indicar um membro cada para compor o Comité de

Emendas de suas autorias.

§ 2°B A designacéao prevista anterior ficara a carg o do presidente da

comissao permanente selecionada.

Art. 25. (....)

| - as comissbes permanentes do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, relativas as matérias que lhes sejam afetas regimentalmente e
de carater institucional ou nacional, acompanhadas da ata da reunido

deliberativa;

(...)



§ 2°As emendas das comissées permanentes do Senado Federal e
da Camara dos Deputados, ficara limitado as Relatorias Setorial e Geral a
analise dos aspectos relativos a correcdo de erros ou omissées de ordem
técnica.

8 3 °As comissOes permanentes observardo nas reuni 6es em que
deliberardo sobre matéria orcamentaria as normas dispostas no artigo 38,
assim como as demais normas prescritas no regulamento interno da

Comisséo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo —CMO.

Art. 2°Esta resolucéo entra em vigor na data de su a publicacao.

JUSTIFICACAO
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