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Resumo

A Constituicdo de 1988 devolveu ao Parlamento as prerrogativas histéricas de
emendar o projeto de lei orcamentaria. A regulacdo do processo legislativo
orcamentério da-se pela edicdo de sucessivas resolu¢des congressuais, as
quais, na tematica em epigrafe, sdo as resolu¢gbes orcamentarias. O estudo
dos processos € importante porque representa a experiéncia acumulada e
organizada, incorporando ao longo do tempo procedimentos e controles
voltados a eficiéncia, eficacia e efetividade dos trabalhos legislativos. Esta
monografia propbe a andlise do conteutdo de todas as resolucdes
orcamentérias pods-Constituicdo de 1988, com o objetivo de melhor
compreender a origem e evolucdo dos institutos relacionados ao processo de
elaboracdo e aprovacdo orcamentaria. A metodologia toma como ponto de
partida 16 dispositivos-temas normativos relacionados a apreciacdo e ao
emendamento, valendo-se de pesquisa bibliografica e entrevistas de
profundidade aplicadas a consultores de orcamento e assessores de liderancas
com grande experiéncia no tema, com vistas a rastrear a origem das principais
normas contempladas pelas resolugées e, principalmente, as razdées para o seu
surgimento ou eventual desaparecimento. No referencial teérico far-se-a, em
primeiro lugar, um estudo e analise de cada resolucdo separadamente. Em
seguida, far-se-4 uma pesquisa comparativa do conteudo das diversas
resolucdes, analisando-se, graficamente, sua evolucdo a luz do contexto
politico e institucional. Espera-se concluir acerca da efetividade do atual
estagio normativo materializado na Resolucéao n. 01/2006-CN.

Palavras-Chave: orcamento publico, processo legislativo or¢camentério,

resolucdes congressuais.
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1. INTRODUCAO

Desde a promulgacdo da Carta Magna ja foram editadas quatro
resolu¢bes orcamentarias. Os motivos para as diferentes reformas séo varios,

mas em geral sucedem a momentos de crise ou a mudancas abruptas.

Este trabalho estd organizado em quatro capitulos. Tendo como escopo
o estudo da origem e da evolucdo das normas contidas nas resolucdes
orcamentérias, a ideia desta pesquisa consiste em apresentar ao leitor a
origem, finalidade e o desdobramento do conjunto das principais normas

encontradas nas resolu¢des orcamentérias.

Os elementos fundamentais da pesquisa podem ser encontrados ja no
primeiro capitulo, dedicado a Introducdo. Juntamente com o objeto da
pesquisa, sdo discutidos objetivo geral, objetivos especificos, justificativa e

metodologia utilizada.

O capitulo 2 compreende o referencial tedrico e destina-se a apresentar
0 que a bibliografia pesquisada disserta acerca dos principais marcos histéricos
da participacdo do Congresso Nacional na elaboracdo orcamentéria antes e
apos o advento da atual Carta Politica. Discute o contexto e 0s pontos
essenciais de cada Resolucdo, desde a Resolugcdo n. 01/1991-CN, primeiro
documento que trouxe regras sistematizadas e com algum grau de estabilidade
p6s-Constituicdo de 1988, até a atual, a Resolugcdo n. 01/2006-CN. Busca-se
justamente o entendimento de como essas regras foram sendo construidas e o
seu significado ao longo das reformas. A importancia desse capitulo justifica-se
para que o leitor possa melhor compreender de que maneira a histéria da
participacdo parlamentar evoluiu até a inauguracdo do atual ordenamento

juridico.
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O capitulo 3 destina-se a apresentar a analise de 16 (dezesseis)
dispositivos-temas normativos encontrados nos textos regimentais. Realiza,
portanto, uma analise vertical a partir da pesquisa bibliografica e documental e

das entrevistas de profundidade aplicadas.

Por fim, o capitulo 4 faz as consideraces finais desta pesquisa, com a

retomada dos objetivos e sugestdes para trabalhos futuros.

1.1. Objeto da Pesquisa

Esta pesquisa busca analisar a evolugdo das regras de apreciagao do
projeto de lei orcamentaria no ambito da Comissdo Mista de Planos,
Orcamento Publico e Fiscalizagdo (CMO) e no Plenario do Congresso
Nacional, com enfoque nas normas encontradas nas diversas resolugdes
orcamentérias pos-Constituicdo de 1988. Com esse pano de fundo, focaliza-se

a Resolugéo n. 01/2006-CN com o intuito de compreender a sua efetividade.

1.2. Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar a evolucdo e a efetividade dos principais dispositivos-temas
relacionados com o projeto de lei orcamentaria anual, encontrados na

Resolucao n. 01/2006-CN.
1.2.2 Objetivos Especificos

Obijetivo Especifico n° 1: rastrear o surgimento e o desenvolvimento de

16 (dezesseis) dispositivos-temas normativos encontrados na Resolucdo n.

01/2006-CN.



15

Objetivo Especifico n° 2: Entender quais os valores, premissas e

fendmenos que acarretaram a mudangca das regras e a consequente

elaboracdo de cada uma quatro resolu¢des orcamentérias.

Obijetivo Especifico n° 3: Identificar possiveis pontos que podem vir a

ser considerados para o aperfeicoamento da Resolucdo n. 01/2006-CN.

1.3. Justificativa

A simples leitura dos 161 artigos da atual Resolugéo n. 01/2006-CN e
toda a sua complexidade relacional ndo se mostra suficiente para o correto
entendimento do que esta por tras das regras da Resolugdo. Essa
compreensao somente € possivel caso se lance um olhar para o passado, para
os inumeros conflitos e negocia¢cdes que se sucederam muitas vezes apos 0
surgimento de escandalos veiculados pela midia e que convergiram para o
aprimoramento das normas regimentais. Sendo assim, justifica-se o0 presente
estudo uma vez que a compreensdo do cenario atual e da eficacia de
determinada norma depende do seu contexto histérico, isto €, de como as

atuais regras foram sendo paulatinamente construidas.

Considera-se a pesquisa viavel por duas razbes precipuas:
primeiramente, o escopo € limitado as resolu¢des p6s-1988, o que restringe a
pesquisa a apenas quatro regramentos, sobre os quais ha mais material
publicado; em segundo lugar, ndo se buscard o pormenor, a minucia de cada
texto, porém o mais relevante e essencial para o entendimento do salto
verificado em cada normativo. Além disso, e muito embora o estudo do
processo legislativo orcamentério restrinja-se quase que exclusivamente ao

ambiente parlamentar, existe massa critica suficiente no meio legislativo e
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politico pertinente a temética orcamentéaria. Nesse particular, havera aplicagdo
de entrevistas de profundidade com consultores de orcamento e assessores
experientes de lideranca que testemunharam a evolucdo e a pratica das

normas resolutivas em questao.

No tocante a possibilidade de desenvolvimento do trabalho, espera-se
que o estudo lance uma luz em dominio ainda pouco explorado pelo meio
académico. Se a presente pesquisa busca compreender o0 cenario atual
mediante a analise da evolugéo historica, pesquisas futuras poderdo vislumbrar

cenarios futuros partindo das reflexées aqui encontradas.

Quer se evitar assim analises precipitadas acerca da necessidade de
supressodes ou relativizagbes das disposi¢cdes da Resolugcdo sem a consciéncia
de sua finalidade e dos problemas potenciais que a auséncia de determinada

norma pode trazer no futuro.

1.4 Metodologia

1.4.1 Classificacdo da Pesquisa

Este trabalho é classificado, quanto ao tipo, como pesquisa aplicada, por
explorar conhecimentos de aplicacéo préatica das Resolu¢des pds-Constituicdo
de 1988. Quanto a abordagem do problema, a pesquisa pode ser considerada
qualitativa, por envolver percep¢gbes acerca dos referidos regramentos
orcamentérios. No tocante aos objetivos, enquadra-se como pesquisa
exploratoria, por envolver pesquisa bibliografica e coleta de informacgfes
mediante entrevistas de profundidade, com o fito de delimitar a visdo critica
acerca das normas processuais orcamentérias entre os atores que com ela

lidam diretamente. Finalmente, do ponto de vista dos procedimentos técnicos,
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este trabalho envolve pesquisa bibliografica, pesquisa documental e

levantamento (GIL, 1991).
1.4.2 Método de Pesquisa

Este trabalho buscou informagfes esparsas nas diversas resolucdes e
nas entrevistas para depois particulariza-las. Por essa razao, classifica-se esta

pesquisa como sendo dedutiva.
A sequéncia logica da pesquisa obedeceu a seguinte marcha:

I.Elaboracdo de pesquisa bibliografica abrangendo estudos e notas
técnicas editadas pelas Consultorias de Orcamento da Céamara dos
Deputados e do Senado Federal. Artigos, trabalhos monogréficos,
edicdes do Diario do Congresso Nacional contendo normativos antigos e
suas justificagOes, dissertacOes, teses e livros publicados sobre a
tematica também sdo explorados na pesquisa bibliografica. Os

resultados séo apresentados em forma grafica e textual;

[I.Aplicacéo de entrevistas de profundidade a consultores de orgamento e
assessores de lideranca que lidam diariamente com a tramitagdo das
leis orcamentarias no Congresso Nacional, com coleta dos resultados

por gravador de audio;

[ll.Tabulacdo das informacdes coletadas a partir das entrevistas e

categorizagao de respostas comuns, conflito e convergéncia de opinides;
IV.Analise de dados efetuada sobre o resultado das entrevistas;

V.Finalizacdo com objetivo geral e objetivos especificos retomados e sobre

0s quais séo oferecidas conclusdes e sugestdes para pesquisas futuras.
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1.4.3. Técnica de Pesquisa

Aplicagdo e gravacdo de entrevistas de profundidade a
consultores de orgamento e assessores de lideranga escolhidos de maneira a
abarcar as diversas linhas de pensamento critico acerca da evolugdo
normativa. As percepc¢des sao colhidas mediante a aplicacdo de entrevistas
semiestruturadas, isto é, roteiros com perguntas previamente formuladas, mas
com resposta aberta. Apos sua aplicacdo, as entrevistas sdo analisadas com o

intuito de encontrar pontos de consenso e divergéncia.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Consideracoes iniciais

As disposicdes sobre processo orcamentario frequentam as
Constituicdes brasileiras desde a primeira delas. Pela Constituicdo Imperial de
1824, a competéncia para a elaboracdo do projeto de lei orcamentéria ficava a
cargo do Poder Executivo, cabendo ao Parlamento a sua aprovacao. Todavia,
este ndo dispunha de informacdes e instrumentos habeis para contribuir com a

formatacao da lei de meios (Greggianin et al., 2011).

Com o advento da Republica e sua Constituicdo de 1891, fortemente
influenciada pela norte-americana, o Congresso Nacional recebe delegacéo
absoluta para estimar a receita e fixar a despesa. Porém, sabe-se que na
pratica quem elaborava o orcamento era o Ministério da Fazenda, costume que

foi formalizado em 1922, mediante o Codigo de Contabilidade Publica.

Pela Constituicdo de 1934, a competéncia para a elaboracéo do projeto
de lei orcamentaria retorna para o Poder Executivo. Ao legislativo, cabia
emendar a peca. A Carta de 1934 marca o inicio do periodo de coparticipacéo

entre Executivo e Legislativo.

Porém a Constituicdo de 1934 teve breve vigéncia. Apenas trés anos
mais tarde, em 1937, Getulio Vargas institui o regime do Estado Novo e
outorga a Constituichio de 1937, a “Polaca”. Por ela, o recém-criado
megaministério Departamento de Administracdo e Servico Publico (Dasp)
passa a elaborar o projeto de orcamento, devendo ainda ser votado pelas duas

Camaras. Vargas, entretanto, ndo instalou as Casas Legislativas durante o
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periodo. O resultado foi uma concentracdo exacerbada de forcas nas maos do

Executivo e um periodo de orcamentos aprovados por decreto.

Apés a diastole do Estado Novo, a Constituicdo de 1946 é promulgada
devolvendo prerrogativas de emendamento e votagéo ao Congresso. Por ela, o
Executivo elaborava o projeto e o enviava ao Parlamento para apreciacdo. A
Carta de 1946 introduz extenso rol de competéncias em matéria de direito

financeiro ao Congresso.

A ascensdo dos militares ao poder, a partir de 1964, marca o inicio de
um longo periodo de esvaziamento das fun¢des orcamentérias do Parlamento.
Antes mesmo da promulgacdo da Constituicdo de 1967, o Ato Institucional n.
1/1964 ja retirava do Congresso a possibilidade de aumentar a despesa em

qualquer projeto enviado pelo Presidente da Republica.

Pela Lei Maior de 1967, o Congresso poderia apenas homologar ou
rejeitar a proposta orcamentaria oriunda do Poder Executivo. Previa inclusive
casos de aprovacao tacita do projeto, nas hipéteses de decurso de prazo. A
participagdo parlamentar restringia-se ao rateio de um recurso reservado no

projeto de lei destinado a subvencdes sociais (Greggianin et al., 2011).

As regras do rateio de recursos de subvencdes sociais, destinadas a
entidades filantrépicas cadastradas no Conselho Nacional de Servigo Social,
podem ser encontradas na norma para tramitacdo do PLOA para 1972. Emitida
no dia 01/09/1971 pela CMO, essa norma previa que nas dotacdes globais
sujeitas a regime de quotas individuais, a Comisséo deliberaria acerca do prazo
a que os parlamentares teriam direito para entregarem a lista com a relacao de
entidades por eles escolhida, bem como a quantidade minima e maxima de

entidades contempladas (BRASIL, 1971, p. 1387).
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A Emenda Constitucional n. 1/1969 alterou substancialmente a
Constituicdo de 1967. Inovou ao tornar o rito orgamentéario congressual. Criou
O0rgdo misto que viria a se tornar mais tarde na Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo — CMO. No entanto, a analise dos créditos

adicionais manteve-se bicameral.

O momento politico vivenciado pela Constituinte em 1987-1988, apos
mais de 20 anos de esvaziamento, explica a retomada sem precedentes do
protagonismo do Congresso em matéria orcamentaria, a partir da Constituicdo
Cidada de 1988. Entre tantas inovagdes, ampliou a fiscalizacao e as atribuicdes
do TCU, estabeleceu mecanismos de transparéncia orgcamentaria, como a
publicagdo periddica do Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria

(RREO) e criou a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO).

A LDO representou uma grande conquista para o Parlamento, ao
fornecer uma visao global das finangas do Estado e forcar a constru¢do de um
consenso entre o Legislativo e 0 Executivo quando da chegada do PLOA ao
Congresso. Tal visédo sistémica das financas publicas ndo poderia se dar na lei

orgcamentéria, dado o seu carater altamente detalhado.

Além disso, ao trazer para a apreciacdo legislativa as metas e
prioridades da administracdo publica que serdo consideradas no exercicio
seguinte, abre, ao Congresso Nacional, a possibilidade de participacao efetiva

na atividade de planejamento do setor publico.
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2.2. Resolugao n. 01/1991-CN

A partir da Constituicdo de 1988 o Congresso retoma suas prerrogativas
em matéria orcamentéaria e deixa de ser mero chancelador da proposta oriunda
do Poder Executivo. No entanto, conforme ressaltam Greggianin et al. (2011),
0S primeiros anos sob a vigéncia da nova Constituicdo foram marcados pela
inexisténcia de uma norma regimental apta a operacionalizar as novas e
numerosas atribuicbes devolvidas ao Parlamento. Somado a esse fato,
parlamentares e técnicos conviveram com limitada estrutura e falta de

experiéncia.

Em razéo disso, de 1988 a 1991 vigoraram regras puramente informais,
ora definidas por Nelson Carneiro, Presidente do Congresso Nacional na
ocasido, ora exaradas pelo deputado Cid Carvalho, parlamentar que presidiu a
CMO entre 1988 e 1990. O vacuo normativo perdurou até que em 17 de maio

de 1991 foi editada a Resolucéo n.01/1991-CN, contendo apenas 28 artigos.

Até entdo, conforme assinala Sanches (1995), a inexisténcia de uma
norma regimental contribuiu para que as primeiras leis orcamentarias fossem
formatadas com a participacao de técnicos do Poder Executivo. Apenas com a
edicdo da Resolucdo n. 01/1991-CN, a qual instituiu as normas basicas de
funcionamento da CMO, e a adequacdo das estruturas de assessoramento do
Congresso Nacional, o orcamento, a partir de 1992, péde ser montado
integralmente dentro do Poder Legislativo, sem o concurso de técnicos do

Executivo (SANCHES, 1995, p. 2).



23

Quanto ao assessoramento técnico acima relatado, o Relatério Final da
Comisséo Parlamentar Mista de Inquérito destinada a apurar fatos contidos nas
dendncias do Sr. José Carlos Alves dos Santos, também conhecida como “CPI
do Orgcamento”, cita o desaparelhamento técnico do Poder Legislativo em
matéria orcamentaria. Nas conclusdes do relatério, apura-se que tal dificuldade
técnica teria contribuido para o surgimento de um nucleo de poder na CMO em
estreita relagdo com autoridades encarregadas de elaborar e executar o

orcamento no Poder Executivo (BRASIL, 1994, v. lll. p. 8).

Sanches (1993) assinala alguns avancos trazidos pela Resolugédo n.
01/1991-CN. Entre eles destaca a limitagdo do numero de emendas
parlamentares para no maximo cinquenta', embora aquela época ainda nao
houvesse a limitagdo de valor. Em 1988 o processo comecaria timido, com
apenas 2.660 emendas apresentadas ao orcamento. No ano seguinte, esse
namero salta para 11.189 emendas, chegando a 13.358 em 1990 e
impressionantes 71.543 emendas em 1991. Com a nova disciplina, o nimero

de emendas estabilizou-se em torno de 30.000.

Outro ponto que merece relevo refere-se as regras para substituicdo de
membros da CMO. A Resolucdo n. 01/1991-CN, em seu art. 3°, estabeleceu
gue a Comissao seria composta por cento e vinte membros titulares, sendo
noventa deputados e trinta senadores. Mais a frente, no art. 7°, a Resolucéo
determina o rodizio anual de no minimo cinquenta por cento dos titulares e
veda a permanéncia de qualquer membro por mais de dois anos consecutivos.
Muito embora a Resolugdo n. 01/1993-CN tenha reduzido o numero de

membros para um total de 84, as regras de rodizio foram mantidas.

! Essa limitaco viria somente com a edicd®dsolucdo n01/1993-CN
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Para Sanches (1995), essas regras de rodizio ofereciam vantagens a
burocracia do Poder Executivo, uma vez que este tirava proveito da constante
auséncia de especializagdo do parlamentar. Essa situacdo dificultava a
formacdo de uma massa critica, gerando uma negativa assimetria de

informagdes em prol do Executivo.

Greggianin et al. (2011, p. 130-131), oferecem uma pista para explicar o
porqué das regras de rodizio enxertadas pela Resolugédo n. 01/1991-CN. Para
os citados autores, apos a Constituinte comegou a haver certa pressao pela
democratizacdo das decisdes no ambito da CMO, até entdo dominada por
poucos. Novos atores demandaram regras mais estaveis para o funcionamento
da CMO, bem como o estabelecimento de rodizio entre os membros.
Semelhante fenbmeno seria novamente observado anos mais tarde, quando a
Resolugdo n. 01/2006-CN voltou a instituir o rodizio interrompido pela

Resolucéao n. 02/1995-CN.

2.3. Resolugao n. 02/1995-CN

Em 14 de setembro de 1995 foi promulgada a Resolu¢do n. 02/1995-CN,
fruto de recomendagfes advindas da ja referida Comissdo Parlamentar Mista
de Inquérito destinada a investigar desvios na destinacdo dos recursos do
orcamento da Unido, conhecida como “CPl do Orgcamento” ou “CPIl dos

Andes™ (VIEIRA, 2008).

O Relatério Final da CPl do Orgamento preocupou-se em dar uma
roupagem mais institucional a apreciagéo do projeto de lei orcamentaria. Dessa

forma, pelo lado das alteracdes necessérias na estrutura deciséria da despesa

2 Alcunha criada em aluséo a baixa estatura dosipéiis investigados pela CPMI.
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recomendou que os relatérios setoriais fossem elaborados nas comissdes
permanentes e consolidados em uma comissao mista de sistematizacéo, a qual
substituiria a CMO. Por sua vez, a receita seria definida em relatorio da
Comisséo de Financas e Tributagdo da Camara dos Deputados e da Comisséo
de Assuntos EconOmicos do Senado Federal (BRASIL, 1994, v. Ill. p. 11).
Nada disso, porém, ocorreu na pratica. Dentre outros motivos, pelo fato das
mudancas relativas a competéncia da CMO e a apreciacado do orgcamento pelas
demais Comissdes exigirem alteracdes na entdo recente Constituicao,

consenso dificil de ser alcangado .

Todavia, a preocupagdo com o resgate da imagem do Congresso,
denegrida apdés as descobertas levadas a cabo pela CPMI, remeteu a
necessidade de alterar diversos outros institutos da normatizacdo existente.
Foram fortalecidas as emendas coletivas em detrimento das individuais.
Criadas timidamente pela Resolucdo n. 01/1991-CN (art. 15) e aprimoradas
pela Resolugdo n. 01/1993-CN, as emendas coletivas foram consideradas
prioritarias e ganham, com o novo texto, preferéncia na alocagdo dos recursos.
Essa preferéncia se da pelo fato de ndo estarem sujeitas, teoricamente, aos
limites de quantidade por Autor a que sdo submetidas as emendas individuais.
Conforme art. 20, 11l da Resolucao, sdo também criadas as emendas regionais,
subscritas por deputados e senadores representantes de cada uma das regides

macroecondmicas definidas pelo IBGE (BRASIL, 1995).

No tocante as emendas individuais, Tollini (2008) recorda que durante
as discussdes para a criagdo da Resolugcdo n. 02/1995-CN, um grupo de
parlamentares sintonizados com o relatorio final da CPI do Orcamento chegou

a defender a extingdo das emendas individuais. O fato, todavia, desagradou o
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grupo oposto, defensor da manutencdo do direito de interferir na alocacao dos
recursos. A solugcdo intermediaria para o impasse foi dada no texto da
Resolucdo, ao fixar um limite de até 20 emendas por mandato. A partir de
entdo, o parecer preliminar passou a fixar também uma cota financeira para o

autor individual.

Um dos alvos principais da nova Resolugéo foi reduzir a concentragao
de poder nas maos do relator-geral, tida como um dos pilares do esquema de
corrupcgéo desbaratado pela referida CPMI (PRACA, 2010). Por causa disso, 0
novo texto de 1995 providenciou a proibicdo das emendas de relator, exceto
para correcdo de erros e omissdes de ordem técnica ou legal. Houve também
divisdo dos poderes do relator-geral com um colegiado formado por relatores
adjuntos oriundos das subcomissfes tematicas. Estas ultimas, por sua vez,

passaram a ser de instalacdo compulséria.

Em que pesem as novas regras descentralizadoras da Resolugédo n.
02/1995-CN, na prética o relator-geral continuou a manter razoavel parcela de
poder. Pelo menos é o que defende Sérgio Praca (2010), em interessante
estudo acerca do fendmeno da conversdo institucional® ocorrida na CMO apés

a “crise dos anodes”.

Para o referido autor, até 1993 0 governo pouco se interessava pela
etapa legislativa da elaboracdo orcamentaria. O foco estava totalmente
centrado na execucao, o que era considerado suficiente. O montante aprovado

pelo Congresso era ficticio, uma vez que a hiperinflacdo corroia e deturpava o

® A converséo institucional se configura quandoasdormais permanecem as mesmas de um periodo
para outro, mas séo implementadas e interpretalamed nova maneira (Mahoney e Thedpad Praca,
2010, p. 20)
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orgamento. Em suma, o governo utilizava o mecanismo inflacionario para

equacionar as demandas orcamentarias (PRACA, 2010).

Ainda segundo aquele autor, com o fim da hiperinflacdo, a partir de
1994, a coalizdo governista que elegeu o presidente Fernando Henrigque
Cardoso passou a se interessar mais de perto pela CMO. Para tanto, utilizou o
poder centralizador do relator-geral em seu favor. A diferenca era que a partir
de entdo o poder da relatoria geral seria canalizado em prol dos interesses da

politica de coalizdo.

Consoante observacéo de Greggianin et al. (2011), o fim da inflagcdo, ao
tornar o orgcamento mais realista, passou a fomentar uma maior participagéo do
Parlamento no debate qualificado acerca das financas publicas e dos grandes
agregados econémicos. Prova disso foi a incorporacgédo, ja partir de 1994, da
chamada “parte geral” ao parecer preliminar, contendo um exame critico
economico-fiscal. A Resolug&o n. 02/1995-CN absorve, aperfeicoa e consolida
essa pratica, passando a exigir dos Relatores Gerais uma analise do cenario
econdmico e fiscal, além de estabelecer regras claras para a apreciacdo da

proposta orcamentéria.

Portanto, o Parlamento ndo mais se satisfaz, a partir de 1995, com a
mera customizacdo de subtitulos pela via das emendas parlamentares. O
parecer preliminar passa a fornecer a CMO um poderoso instrumento visando,
pelo lado da despesa, 0 ajuste de grandes agregados, e pelo lado da receita, a
consolidagédo do instituto da reestimativa sempre que identificado erro ou

omissao de ordem técnica ou legal na estimativa da receita.

Segundo aqueles autores, no que diz respeito a composi¢cdo da CMO,

as regras de rodizio e proibicdo de permanéncia de membros por mais de um
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ano no orgao colegiado foram finalmente suprimidas, o que possibilitou uma
maior especializagdo no tema por parte do Poder Legislativo. Assim,
parlamentares com vocacdo para a tematica orcamentéria tiveram a
oportunidade de construirem uma memdéria administrativa, ao permanecerem
por varias sessfes legislativas como membros da Comisséo. Outro aspecto
importante foi a institucionalizagdo das audiéncias publicas em fase anterior a
apreciacdo dos projetos de lei orcamentaria, bem como a exigéncia de
elaboragcdo de notas técnicas pelas consultorias como subsidio a analise da

proposta orcamentaria na CMO.



29

2.4. Resolugao n. 01/2001-CN

E possivel encontrar na literatura mengdes a CPl do Judiciario como
uma das causas de mais essa reforma orcamentaria, da qual a Resolugéo n.
01/2001-CN foi objeto. Conforme afirma Vieira (2008, p. 19), um dos focos da
referida CPI foi justamente o repasse de recursos orgamentarios para a obra do
TRT de sdo Paulo. Para a autora, o escandalo provocara mudancgas nos ritos

da CMO relativos & destinacgéo de verbas para obras®.

De fato, a Resolugcdo em epigrafe incorpora novas responsabilidades
aos relatores no que tange as obras com indicios de irregularidades. Por
exemplo, os relatorios deverdo indicar para votacdo em separado subtitulos
com indicios de irregularidades graves informados pelo Tribunal de Contas da
Unido - TCU (art. 13). Deverdo também analisar as medidas saneadoras
tomadas em resposta as informacdes enviadas pelo TCU, quanto as obras com
indicios de irregularidades graves, justificando a sua inclusdo ou manutengao

(art. 30, V).

Entretanto, a maior parte dos autores costuma associar o advento da
Resolugdo n. 01/2001-CN as medidas de responsabilidade fiscal adotadas a
partir do final dos anos 1990, em especial a edicdo da LRF. Para Greggianin et
al. (2011, p. 166), o novo regramento reflete os avancos em matéria fiscal e
financeira. Fortalece a CMO com novas responsabilidades, quais sejam a
analise do cumprimento de metas fiscais e de contingenciamento, a apreciacao

dos relatorios de gestéo fiscal e a ja mencionada deliberacdo acerca dos avisos

* 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¢@min et al., 2011, p. 156).
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enviados pelo TCU contendo informagBes sobre obras com indicios de

irregularidades graves.

O parecer preliminar, nos termos do 8 3° do art. 18 da Resolugéo n.
01/2001-CN, devera trazer exame da conjuntura macroecondmica e do
endividamento, além da andlise da receita e das metas fiscais, aqui incluido o
calculo do resultado primario e nominal, comparando essas métricas com 0s

dois ultimos exercicios.

A proposito do tema, 0 movimento da responsabilidade fiscal acarretou
no Brasil a ado¢do do orcamento adaptativo. Por este processo, utiliza-se o
orcamento como uma ferramenta de programacao que leve em conta as metas
de reducado do déficit publico estabelecidas para o exercicio (SANCHES, 2004,
p. 236). Dai derivam as politicas de superavit primario e de contingenciamento

ante a frustracao de receitas.

Importa observar que a LRF faz mencdo direta & CMO em duas
ocasifes. Na primeira delas, o art. 9, § 4° prevé audiéncia publica na
Comisséo, onde o Poder Executivo devera prestar contas das metas fiscais de
cada quadrimestre findo. Pelo texto da lei, a audiéncia ocorrera no final dos
meses de maio, setembro e fevereiro. Em outra ocasido, o art. 56, § 2°

encarrega a CMO de emitir parecer sobre as contas do TCU.

Se a LRF foi lacdnica com relacdo a CMO, a Resolucédo n. 01/2001-CN
menciona treze vezes aquela legislacdo complementar, o que sugere uma forte
aderéncia ao novo regime fiscal, principalmente no tocante a fase do controle e
fiscalizacdo orcamentaria. As remissdes encontram-se listadas a seguir, bem

como um breve comentario acerca do seu significado:
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v' Art. 29 inciso I: o artigo 2° da Resolucdo n. 01/2001-CN estabelece a
competéncia da CMO. No dispositivo recortado a seguir, a Comissao
precisa posicionar-se acerca da Prestacdo de Contas do Presidente da
Republica. Nesse tocante, o Tribunal de Contas da Unido emite parecer
prévio a fim de instruir a deliberagdo da CMO sobre as contas. Esse
dispositivo ndo decorre da LRF, mas da propria Carta Magna, tanto que
a previsdo ja era encontrada no texto da Resolucdo n. 01/1991-CN.
Todavia a LRF reforca o papel de fiscalizacdo e controle do orgcamento

pelo Parlamento. Eis o trecho aqui referido:

“Art. 2° A Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao tem
por competéncia:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos
adicionais, assim como sobre as contas apresentadas nos termos do caput e
do § 2° do art. 56 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 “(grifo
Nnosso).

v Art. 2° inciso lll, alineas a, ¢ e d: embora a LRF nao preveja
expressamente a andlise da CMO sobre o Relatério de Gestao Fiscal
(RGF), a Resolucado n. 01/2001-CN, em seu artigo 2°, inciso lll, alinea a,
vai além e dispbe sobre o RGF, ao prever exame e parecer do
colegiado. Na alinea c, a Comissdo recebe mais um encargo da
Resolucdo, pois que precisa posicionar-se sobre os relatorios de
contingenciamento. Pelos termos da alinea d, a CMO emitir4 parecer
sobre as informacgdes prestadas pelo Poder Executivo em audiéncias
publicas previstas pela LRF para o acompanhamento quadrimestral de
metas fiscais (§ 4° do art. 9°) e para o acompanhamento semestral das

politicas monetaria, crediticia e cambial (§ 5° do art. 9°). Eis o trecho:

“ll - examinar e emitir parecer sobre os documentos pertinentes ao
acompanhamento e fiscalizagdo da execugdo orcamentaria e financeira e da
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gestdo fiscal, nos termos dos arts. 70 a 72 e 166, § 1, inciso Il, da Constituicao,
e da Lei Complementar n® 101, de 2000 , especialmente:

a) relatdrios de gestao fiscal previstos no art. 54 da Lei Complementar n° 101,
de 2000, e na lei de diretrizes orcamentarias;

b) informagdes encaminhadas pelo Tribunal de Contas da Uni&do ou por érgaos
e entidades da administracao federal, por intermédio do Congresso Nacional,
inclusive as relativas a contratos, convénios, parcelas ou subtrechos em que
foram identificados indicios de irregularidades e relacionados em anexo a lei
or¢camentaria anual, nos termos da lei de diretrizes orcamentarias;

c) relatorios referentes aos atos de limitagdo de empenho e movimentagéo
financeira, nos termos do art. 9° da Lei Complementar n°® 101, de 2000 , e
demais relatérios de acompanhamento da execucdo orcamentaria e financeira,
nos termos da lei de diretrizes orcamentarias; e

d) informac8es prestadas pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, nos
termos dos 88 4° e 5° do art. 9° da Lei Complementar n°® 101, d e 2000; “(grifo
nosso).

v' Art. 9°, 1ll e IV: como dito acima, o posicionamento sobre as contas do
Presidente da Republica ja se encontrava previsto na Resolugdo n.
01/1991-CN. Os dispositivos listados a seguir, além de citarem a
legislacdo complementar, tornam mais clara a redagéo da Resolucgéo, ao
conferir poderes ao Presidente da CMO para designar o relator das

contas anuais do Presidente e das contas do Tribunal de Contas:

“Art. 9° Compete ao Presidente, designar:

(...)

Il - o Relator das contas de que trata o art. 56 da Lei Complementar n° 101,
de 2000; IV - o Relator das contas do Tribunal de Contas da Unido, nos termos
do art. 56, § 2°, da Lei Complementar n° 101, de 2000 ; “(grifo nosso).

v' Art. 16: o dispositivo detalha a apreciacdo das contas do Presidente da
Republica e do Tribunal de Contas da Unido. Pelo texto da Resolucéo, o
parecer da CMO concluira por um projeto de decreto legislativo, o qual

podera ainda receber emendas na Comissao:

“Art. 16. Os Relatores das contas apresentadas nos termos do caput e do § 2°
do art. 56 da Lei Complementar n° 101, de 2000 , apresentardo parecer, que
concluird por um projeto de decreto legislativo, ao qual poderdo ser
apresentadas emendas, na Comissao“(grifo nosso).

v Art. 18, 8§ 3° inciso V: trata-se de mais um reflexo direto da nova
disciplina fiscal. Por ele, o parecer preliminar passa a dissertar sobre os

limites previstos na LRF:
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“83° O parecer preliminar devera conter, ainda:

(...)
V - observancia dos limites previstos na Lei Complementar n® 101, de 2000 ;*
(grifo nosso).

v' Art. 35, inciso V e artigo 36: o dispositivo apenas fixa os prazos para
apreciacdo das prestacdes de contas do Presidente da Republica e do

TCU. Eis o trecho:

“Art. 35. A tramitacao das proposicdes referidas no art. 34 e das prestacdes de
contas anuais, obedecera aos seguintes prazos:

(...)

V - prestacdes de contas apresentadas nos termos do art. 56 da Lei
Complementar n® 101, de 2000 , com fundamento no parecer prévio emitido
pelo Tribunal de Contas da Uniao:; “

(..)

Art. 36. Aplica-se a prestagéo de contas do Tribunal de Contas da Unido,
apresentadas nos termos do § 2° do art. 56 da Lei Complementar n® 101, de
2000, o rito e os prazos previstos para as demais prestacdes de contas do
referido art. 56. “ (grifo nosso).

v' Art. 42: esse trecho da Resolugcdo esclarece o rito de apreciacdo do
parecer sobre as contas do Presidente da Republica e da TCU. Pelo
texto, o parecer da CMO, muito embora conclua por projeto de decreto
legislativo, normalmente bicameral, serd apreciado exclusivamente em

sessao conjunta. Eis o trecho:

“Art. 42. O parecer da Comissdo quanto as prestacdes de contas previstas no
art. 56 da Lei Complementar n® 101, de 2000 , sera apreciado exclusivamente
pelo Plenario do Congresso Nacional.” (grifo nosso).

v' Art. 46: trata-se de mais um dispositivo destinado a fortalecer a atuacao
da CMO. A LRF apenas diz que o Banco Central fara, apos o
encerramento de cada semestre, reunido conjunta com as comissodes
tematicas pertinentes do Congresso Nacional, no intuito de discutir
politicas econbémicas monetaria, cambial e crediticia. Mas a Resolucéo,
no artigo em comento, coloca a CMO como coordenadora dessa reuniao

conjunta. Eis o que diz a Resolucéo n. 01/2001-CN:
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“Art. 46. A Comissao organizara a reunido conjunta de que trata o art. 9°, § 5°,
da Lei Complementar n® 101, de 2000 , em articulacio com as demais
comissBes tematicas pertinentes das Casas do Congresso Nacional. “ (grifo
Nnosso).

Uma novidade da Resolug¢ao n. 01/2001-CN foi o novo tratamento dados
aos destaques previstos no art. 161 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados. Segundo Greggianin et al. (2011, p. 167), a nova Resolucao
passou a exigir do autor do destaque, e ndo mais do relator, o 6nus de indicar a
origem dos recursos para o seu atendimento. Esse fato conteve a grande

proliferacdo de destaques que vinha sendo observada.

A estruturacao interna da CMO foi modificada a partir da nova disciplina
de 2001. Pelo texto da Resolugdo, as antigas subcomissfes, que nunca
funcionaram a contento, sdo extintas e substituidas por até dez areas
tematicas, cada qual com seu respectivo relator setorial. Foram também
criados os comités de apoio aos relatores, sob a coordenacéo do relator-geral e

tendo seus membros por este designados.

Observa-se que a Resolucdo n. 01/2001-CN deu continuidade ao
processo de reducdo dos poderes do relator-geral iniciado na Resolucéo
anterior, quando, por exemplo, criou o Comité de Avaliacdo da Receita,
contando com relatoria independente. Apesar disso, como explica Tollini (2008,
p. 11), nos anos seguintes sucederam-se reestimativas crescentes de receitas
possibilitando ao relator-geral o atendimento de demandas de ultima hora,

financiadas pela receita extra reestimada.

Também para Sanches (2002, p. 25), na disciplina de 2001 a
concentracdo de poder decisorio no relator-geral continuava a ser o ponto focal

do processo. As relatorias setoriais tomavam decisbes muitas vezes em
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desacordo com o relator-geral. Este entdo revia as alocagbes da fase setorial,
esvaziando-as. Vale salientar que, diferentemente dos Relatores Setoriais,
onde encontramos representantes politicos de quase todos os partidos,
inclusive da oposicao, os Relatores Gerais em regra sdo indicados pela base
majoritaria de apoio politico do governo, 0 que representa uma garantia na

direcdo e controle do processo.

Para Greggianin et al. (2011, p. 167), mesmo com 0S avangos da
Resolucdo n. 01/2001-CN a figura do relator-geral manteve-se com amplas
atribuic6es. Conforme aqueles autores, 0s questionamentos sobre 0 excesso
de poderes do relator-geral, somados ao desvirtuamento do carater coletivo
das emendas de bancada estadual e a necessidade de melhor regulamentar as
emendas individuais, levaram a reforma do processo orgcamentario para a atual

Resolucéao n. 01/2006-CN.
2.4.1. Alteracdes da Resolugdo n. 01/2001-CN

A Resolucdo em comento foi alterada em trés ocasides, respectivamente
pelas Resolugdes n. 01/2003-CN, n. 02/2003-CN e n. 03/2003-CN. Além das
trés modificacbes pontuais, comentadas a seguir, o Oficio de n. 824/CN,
datado de 12/11/2004 e assinado pelo entdo Presidente do Congresso José
Sarney, cuidou da prorrogacao do prazo de vigéncia da Resolugdo n. 01/2001-
CN até que o novo texto regimental, a época em gestacao, fosse finalmente
concluido. Essa necessidade de prorrogacdo se explica pelo proprio texto da
Resolucdo n. 03/2003-CN, cujo artigo 2° retirava a eficacia das normas

vigentes a partir de 30/08/2004.

A primeira alteracéo, perpetrada pela Resolucao n. 01/2003-CN, objetiva

dar maior seguranca ao tratamento das obras com indicios de irregularidades
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graves levantados pelo TCU. Pelo texto original, a CMO aprovava projeto de
decreto legislativo autorizando a execucéo das referidas obras. O texto alterado
pela Resolucdo n. 01/2003-CN torna o dispositivo mais claro ao prever que a
CMO seria competente para emitir um parecer terminativo concluindo pela
apresentacao daquele decreto. Esse parecer, uma vez terminativo, tinha o
poder de resolver definitivamente a matéria. Entretanto, o § 3°, incorporado ao
art. 43 da Resolucdo n. 01/2001-CN, permite o recurso ao Plenéario do
Congresso Nacional, desde que apoiado por 10% dos representantes de cada

Casa.

A segunda alteragéo, veiculada pela Resolucéo n. 02/2003-CN, tratou de
aumentar o niumero de emendas de bancada. Inicialmente entre 15 e 20, esse
guantitativo foi aumentado de 18 para 23 emendas, a depender do tamanho da
composicdo. A alteracdo em epigrafe reservou ainda trés emendas para
senadores nas bancadas superiores a 18 congressistas, sendo que as demais
seriam da lavra dos deputados. Esse texto foi logo alterado pela Resolugéo n.
03/2003-CN, a qual apenas estatuiu que as trés emendas de senadores teriam
carater estruturante, porém ndo mais exigiu que as demais fossem de autoria

de deputados.
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2.5. Resolugao n. 01/2006-CN

2.5.1. Generalidades

Segundo Vieira (2008, p. 22), a aplicacdo das normas das Resolucdes
anteriores nao evitou questionamentos praticos 0s quais levaram a um conjunto
de reacOes parlamentares em busca do aprimoramento das regras de
tramitacdo. Um dos problemas retratados tanto por Tollini (2008, p. 17) como
por Greggianin et al. (2011, p. 167) foi o desvirtuamento das emendas
coletivas. Segundo o referido relato de Hélio Tollini, as emendas coletivas com
programacao genérica foram pouco a pouco sendo rateadas, durante a
execucao, em municipios e bases eleitorais de membros das respectivas

bancadas, transformando-se em extensdes das emendas individuais.

A pratica acima descrita teria se iniciado nas bancadas menores, de
mais fécil rateio entre seus pares. A emenda coletiva com tais caracteristicas
ficou conhecida como emenda “rachadinha”, no jargdo parlamentar.
Consequéncia desse fato, Tollini demonstra o crescimento quantitativo e
monetario dessas emendas de 1994 até 2007. O fato se agrava quando se
sabe que boa parte das reestimativas de receitas sdo absorvidas pelas

emendas de bancada.

Assim, a pressao por aumento dos valores das emendas de bancada
estadual com programacdo genérica era reflexo da tentativa de ampliar o
montante de atendimento das demandas locais. Paralelamente, grande parte
das programacOes deixou de representar uma obra ou empreendimento
estruturante de interesse estadual. Isso explica o crescente desprestigio das

emendas coletivas no orgamento publico, além do correspondente baixo nivel
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de execucao, apesar de serem consideradas prioritarias desde a sua criacao,

pela Resolugcdo n. 01/1993-CN.

O art. 47, Il da Resolucdo n. 01/2006-CN, nesse sentido, proibiu que as
emendas de bancada estadual contivessem designacdo genérica que possa
contemplar obras distintas ou resultar, durante a execucédo, em transferéncias

para mais de um ente da federacao ou entidade privada.

Praca (2010, p. 33) cita ainda as pressodes pela descentralizagdo dos
trabalhos da Comissdo. O autor refere-se a oficio enviado em marco de 2005
pelo entdo presidente da CMO, Paulo Bernardo (PT) ao Presidente do
Congresso Nacional, sugerindo aprimoramentos no rito orcamentério, entre 0s
quais a realizacdo de audiéncias publicas obrigatérias envolvendo os relatores
setoriais nas comissdes permanentes e a criagdo do Comité de

Acompanhamento e Fiscalizagdo da Execug&o Orcamentaria.

No tocante a criagdo do Comité acima mencionado, a medida sintoniza-
se com as conclusdes da “CPI das Ambulancias”. O Relatorio Final da CPMI é
claro ao diagnosticar a possibilidade de desvios na fase da execucéo

orcamentaria:

Mostra-se equivocada a correlacédo entre a existéncia da CMO e seu processo
decis6rio concentrado com o escandalo da Operacdo Sanguessuga, ja que as
dendncias de superfaturamento na venda de ambulancias e dnibus escolares a
Prefeituras envolvem a execu¢do orgcamentaria e ndo a apreciacéo da proposta
orcamentaria. (BRASIL, 2006, p. 96).

O concurso de todos esses fatos resultou no Ato Conjunto n. 1 de 2005,
editado pela Mesa do Congresso Nacional com o fito de criar Comisséo
composta de 11 (onze) senadores e 11 (onze) deputados para, no prazo de
trinta dias, apresentar uma proposta de reestruturacdo do rito orgamentario.

Esse prazo esgotou-se sem que a Comissdo cumprisse seu objetivo.
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Entretanto, o Deputado Ricardo Barros, embasado no trabalho
desenvolvido por aquele colegiado, enviou a Mesa do Congresso o PRN n.
2/2005. Embora ndo tenha vingado, esse projeto serviu de base para
substitutivo apresentado por uma Comissao de trés deputados e trés
senadores, cujo texto foi finalmente aprovado, transformando-se na Resolugéao

n. 01/2006-CN (VIEIRA, 2008, p. 23).

Na visao de Cruz (2010, p. 123), transparéncia, celeridade na tramitagcéo
e combate a corrup¢do na execucdo das emendas parlamentares foram o0s
principais motivadores para a edi¢do da nova Resolucdo orcamentéaria. A tdnica
das alteracOes era qualificar a participacdo do Parlamento no processo

orcamentario.

Seguindo uma tendéncia observada desde a Constituicdo de 1988, a
Resolucdo n. 01/2006-CN aumenta as atribuicbes da CMO. Com 0 novo
regramento, a Comissdo ganha a possibilidade de ser ouvida em projetos de lei
e medidas provisdrias que tramitam no Plenario de ambas as Casas, acerca da
adequacao financeira e orcamentaria. O dispositivo, encontrado no art. 2° § 2°
da Resolucdo, soma-se aos avancos em matéria fiscal encontrados a partir da

Resolucédo n. 01/2001-CN.
2.5.2. Membros da CMO

De maneira a conferir celeridade ao rito orgamentario e seus prazos
tidos como “fatais”, a quantidade de membros € sensivelmente reduzida de 84
para 40, sendo 30 deputados e 10 senadores. A medida veio para facilitar a
obtencdo de quoruns e maiorias. Como bem lembra Cruz (2008, p. 124), o
namero de membros anterior superava o total de membros de todo o Senado

Federal.
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Por outro lado, as regras de rodizio, suprimidas pela Resolucdo n.
02/2005-CN, voltam a tona de forma mais eloquente que a anterior. Sob o
regramento da Resolugdo n. 01/1991-CN, o rodizio era de no minimo cinquenta
por cento dos membros, sendo que o0 prazo maximo de permanéncia na CMO
era de dois anos. Na atual sistematica, o rodizio passa a ser integral. Segundo
Greggianin et al. (2011, p. 170), a volta do rodizio atendeu a reivindicagfes
generalizadas no sentido de tornar mais democratica a participacdo de
parlamentares. Paralelamente ao poder crescente dos membros da CMO, as
criticas justificaram-se pela tendéncia de perpetuidade de diversos membros da
CMO, o que reduzia bastante o numero de vagas disponiveis para novos
interessados. O lado negativo da necessidade de rodizio foi a perda de
especializacdo e massa critica, fenébmeno que ja havia sido observado antes de

1995, conforme Sanches (1995).
2.5.3. Escolha dos Relatores

A regra do rodizio atingiu também as relatorias. A partir da Resolucao n.
01/2006-CN, estabeleceu-se uma alternancia nas relatorias setoriais de tal
modo que um mesmo partido ndo possa relatar uma mesma area por dois anos
consecutivos. Para Vieira (2008, p. 27), nas vigéncias anteriores determinados
partidos apoderavam-se de algumas relatorias e cristalizavam-se nelas. Tal
ocorreu com o PMDB, cujos parlamentares por varios anos seguidos relataram

a area de infraestrutura.

O efeito nocivo da perda de especializacdo € suavizado pelo artigo 16,
inciso VIl da Resolugéo, ao estabelecer que os Relatores Setoriais devem ser
escolhidos dentre os membros das Comissdes Permanentes afetas as areas

tematicas relatadas ou dentre aqueles que detenham notério saber na
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respectiva area. Essa € também uma maneira de fortalecer a presenca

daquelas Comissdes na discussao orcamentéria (CRUZ, 2008, p. 134).

Para além da questdo do rodizio, o artigo 16, inciso X da Resolucdo
estabelece que cada parlamentar somente podera ser relator uma Unica vez
durante a legislatura. Essa proibicdo atinge as funcdes de relator-geral, relator
da receita, relator setorial, relator do PLDO e relator do PPPA. No artigo 16
busca-se ainda uma maior autonomia para as relatorias, conforme pode ser
melhor visualizado na tabela abaixo, que revela as restricdes que relatores
possuem tendo em vista o partido e a Casa a que pertencem, uma forma

politica de divisdo de poder e segregacao de competéncias.

Tabela 1 — Relacdes de Autonomia entre relatores na  Resolucao n. 01/2006-CN

Presidente da Relator do Relator do Relator da Relator-Geral
Projeto do PPA|Projeto da LDO Receita do PLOA

Sl |

Relator do
Projeto da LDO

Relator da
Receita

Relator-Geral
do PLOA
Legenda:

#P : 0s dois relatores ndo podem ser do mesmo partido;
#C : 0s dois relatores ndo podem ser da mesma Casa;
L : Livre — ndo h&a impedimentos entre os dois relatores (BRASIL, 2006).

2.5.4. Tratamento da receita

Uma das mudancas mais importantes perpetradas pela Resolucdo n.
01/2006-CN foi a criagéo do relatério da receita. Essa inovagdo baseou-se no
principio da segregacdo de funcdes e da divisdo de poderes no processo

decisorio. A partir de entdo, o relator-geral passa a se sujeitar a receita
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previamente estabelecida pelo relator da receita, o qual, inclusive, coordena o

Comité de Avaliacdo da Receita (art. 18, § 5°).

Cumpre salientar que até a Resolugdo anterior o relator-geral ficava
responsavel tanto pela receita como pela despesa. O resultado era um conflito
de interesses, na medida em que se concentrava no mesmo ator politico a
pressao por Novos recursos e o poder de reestimar receita. O arranjo fazia com
gue o relator-geral fizesse sucessivas reestimativas com o fito de financiar as
demandas. Pela nova sistematica, além da designagdo de uma relatoria
especifica, somente é permitida uma Unica atualizacdo da receita, dez dias
apos a aprovacdo do Ultimo relatorio setorial. Além disso, 0s recursos
resultantes, de acordo com o art. 30, § 3° da Resolucéo, possuem destinacdo
certa, quais sejam, atender as emendas coletivas de apropriagcdo, na proporgéo
dos atendimentos na fase setorial. Essa regra objetiva de destinagédo evita

confrontos adicionais e acelera o rito (TANNO et al., 2007, p. 15).

Ainda no que se refere a reestimativa da receita, o artigo 33, Paragrafo
Unico da Resolucdo define que a metodologia de apuracio da receita devera
estar prevista na LDO. Portanto, a regra é uniforme para os trés Poderes, o

gue, para Tanno et al., leva a estimativas mais realistas.

2.5.5. Gestéao e reparticao das fontes de financiame nto, Parecer Preliminar
e Relatorias

Praca (2010) assinala que antes da Resolucdo n. 01/2006-CN o relator-
geral detinha amplos poderes para desconstruir a fase setorial e dar a sua

tbnica pessoal ao projeto.
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Vimos que a partir da Resolucdo n. 02/1995-CN o parecer preliminar,
apresentado pelo relator-geral e aprovado na CMO, representou um poderoso
instrumento de controle da gestdo e reparticdo dos recursos orcamentarios, ao
definir possibilidades e limites para as atuagdo das relatorias, incluindo os
montantes de atendimento e limites de cancelamento da programacao da
proposta. A Resolucdo n. 01/2001-CN da ao parecer preliminar a tarefa de
previsdo da cota financeira para as emendas individuais. A Resolug¢ao n.
01/2006-CN aumenta ainda mais a importancia do parecer preliminar, na
medida em que cria a chamada “reserva de recursos”, rubrica que consolida o
conjunto de fontes disponiveis para o atendimento das emendas (reavaliagdo

da receita, reservas de contingéncia e eventuais cancelamentos prévios).

A atual sisteméatica procurou valorizar a fase das relatorias setoriais, na
medida em que concentrou nessa fase a maior parte (55%) dos recursos livres
(depois de descontados os montantes destinados as emendas individuais, ao
ajuste das despesas obrigatérias e as despesas estruturais — definidas no

préprio parecer preliminar e viabilizadas por emendas de relator).

Cabe ao relator-geral, sob a nova otica, o papel de consolidador do
projeto de lei orcamentéaria e a definicdo de questbes estruturais, como salério
minimo, previdéncia e aspectos macroecondmicos que perpassam os relatérios

setoriais.

Sendo assim, a Resolugdo n. 01/2006-CN buscou valorizar a fase de
relatorias setoriais, transformando-as no principal férum de disputa e
negociacdo teméatica por recursos na CMO. Nesse particular, o relator-geral
nao podera, em seu relatério, rejeitar emendas ja aprovadas na fase setorial,

podendo no maximo cancelar 10 % de seus valores (art. 66, § Unico).
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Assim, definida a receita e aprovado o Parecer Preliminar, cabe as
relatorias setoriais 55 % da Reserva. Cada relatoria recebe uma parte desse
valor, proporcional ao n. de emendas apresentadas para cada area. Os
relatores setoriais fazem a administracdo dos recursos de seus relatorios
considerando, em primeiro lugar, que 0s recursos para as emendas individuais
sdo atendidos automaticamente, com base nos limites fixados no Parecer
Preliminar. Os recursos para o0 atendimento das emendas coletivas sao
aqueles recebidos da reserva de recursos (de forma proporcional) acrescidos
dos decorrentes de cancelamentos identificados na proposta, observados os

percentuais maximos de reducdo disciplinados no Parecer Preliminar.

Uma vez aprovados os relatérios setoriais, cabe ao relator-geral
consolidar os relatérios e propor as modificacdes de sua algada, tarefa para o
gual conta com 20 % dos recursos da reserva identificada no Parecer
Preliminar, além de eventuais fontes derivadas de sua prerrogativa de cancelar
recursos da proposta orcamentaria (geralmente custeio), ou mesmo daqueles

alocados nas emendas atendidas pelos setoriais (limitado a 10 %).

Existe a possibilidade de uma unica revisdo (para cima ou para baixo)
da receita estimada, limitada aos casos de revisao de parametro e legislacéo
tributaria (art. 30, 8 2°). Nessa hipoétese, tais recursos devem obrigatoriamente
ser acrescidos (ou cancelados) aos das emendas coletivas de apropriagdo de

forma proporcional ao atendimento efetuado nas relatorias setoriais.

De modo a clarificar o entendimento acerca da atuacéo das relatorias, a
tabela a seguir apresenta um exemplo hipotético valido para emendas de

bancada.
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Tabela 2 - Atendimento das Emendas de Bancada - exe  mplo hipotético

Emenda Relatorio | Revisdo da | Status antes do | Relatério |Posicao

Setorial Receita Relatorio 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 das relatorias setoriais
promovido pela Resolucdo n. 01/2006-CN. Para a referida autora, o
conhecimento antecipado da destinacdo da reestimativa da receita,
proporcionado pela Resolucao, torna os relatérios setoriais mais efetivos. Nao
h& o risco de o relator-geral, promovendo novas rodadas de negociacgéo,
distorcer as decisGes ocorridas em nivel setorial. Nesse particular, a chamado
banco de fontes, oriundo de reestimativa de receitas, da reserva de
contingéncia e de outras fontes definidas pelo relator-geral no parecer
preliminar, passa a ser estabelecido no proprio texto da Resolugédo (art. 56),

conforme tabela a seguir (FIGUEIREDO JUNIOR, 2011).

Tabela 3 - Regras de Utilizacdo do Banco de Fontes

Banco de Fontes Destinos

Emendas Individuais

Reserva de Contingéncia (PLOA) Despesas Obrigatorias

+ > ]
Despesas Estruturais (Parecer Preliminar)

Reestimativa de Receitas

(Relatério da Receita)
+

25% Emendas de Bancada Estadual (50% FPE;
40% média histérica Ultimos 3 anos; 10%
populacéo)

de

Cancelamentos definidos no - —
55% Relatorias Setoriais

Reserva
Recursos

Parecer Preliminar :
20% Relatoria Geral

Obs: Adaptado de Figueiredo Junior (2011).

Os recursos para financiamento das emendas individuais consideram-se
garantidos e, de praxe, sdo retirados da reserva de contingéncia. Nesse

tocante, as LDOs tém destinado no minimo 2% da Receita Corrente Liquida
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para aquela reserva, metade dos quais sdo recursos de natureza financeira,

sendo a outra metade primaria.

Ocorre, no entanto, que o valor destinado pelo Parecer Preliminar as
emendas individuais tem aumentado ano ap0s ano e ja supera a porcao
primaria da reserva de contingéncia (CAMBRAIA, 2011). Essa caréncia opera
em detrimento das emendas coletivas, as quais irdo disputar outros recursos

do banco de fontes.

Pela tabela acima, a reserva de recursos equivale ao montante que
sobra apds o atendimento das emendas individuais, das despesas
consideradas obrigatérias e das despesas estruturais assim definidas no
Parecer Preliminar. Trata-se de uma regra complexa: 25% da reserva de
recursos destinam-se as emendas de bancada; porém, metade desse
percentual sera alocada de forma proporcional ao Fundo de Participacdo do
Estado; outros 40% serdo divididos conforme a média histérica destinada a
bancada nos ultimos trés anos; finalmente, os 10% restantes dividem-se entre
as bancadas na proporcdo das respectivas populagbes dos estados

representados.

Entretanto, os relatores setoriais e o relator-geral possuem ainda outras
fontes de financiamento de emendas coletivas. Trata-se de cortes permitidos
aos relatores nos termos do Parecer Preliminar. A titulo de exemplo, a tabela a
seguir apresenta as possibilidades de cortes de despesas nos termos do

Parecer Preliminar.
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Tabela 4 - Regras para Cancelamento de Dotacdes pel os Relatores

Cancelamentos Por Subtitulo Global Gestor
GND3 100% subtitulo 5% Relator-Geral
GND4/RP3 (PAC) 15% subtitulo (s6 p/ acréscimo)

GND4/RP2 70% subtitulo 30% por UO Relator Setorial
GND5 100% subtitulo
Orcamento de Investimento 100% subtitulo 20% por UO

Obs: GND: Grupo de Natureza de Despesa; RP: Indicador de Resultado Primario; UO: Unidade
Orcamentaria (SANTA HELENA, 2012) °.

Em que pesem os esforcos da Resolugéao n. 01/2006-CN em qualificar a
participacdo das relatorias setoriais, Tollini (2008, p. 25-26) € de opinidao que
essa participacdo fica aquém do esperado. Para o citado autor, no relatério
setorial predomina a visdo pessoal do Relator, e ndo necessariamente a o6tica
institucional que proviria de um debate mais proximo da respectiva Comisséo
Permanente. Para além desse fato, os relatores setoriais podem promover
cortes em investimentos e inversdes financeiras. Mas para evitar o 0nus
politico de propor um corte maior em alguma programacéo, e tendo em vista a
sua dificuldade de avaliar politicas em andamento, o relator setorial prefere

aplicar cortes lineares.
2.5.6. Disciplina dos destaques

Seguindo uma tendéncia observada desde o regramento anterior, a
atual Resolucéo disciplina ainda mais a apresentacdo de destaques. Nesse
particular, cada membro da CMO pode apresentar um maximo de trés
destaques para recompor dotacdo cancelada. Se ndo houvesse essa limitacédo
haveria o risco da incidéncia de dezenas ou até centenas de destaques por
parlamentar, o que inviabilizaria o trabalho na CMO. Trata-se, portanto, de um

dispositivo de produtividade encontrado na atual Resolucéo.

® Com adaptacées.
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O destaque podera ser apresentado ao projeto de lei, ao substitutivo do
relator-geral ou as emendas. Se o alvo do destaque for o projeto de lei, seu
objetivo sera recompor dotacdo cancelada ou ainda parcela suprimida do texto.
Nesses casos serdo inadmitidos os destaques tendentes a recompor dotacao

suprimida por cancelamento linear empreendido por relator setorial.

O destaque apresentado contra o0 substitutivo € mais severo. Nao se
admite destaque ao substitutivo visando a recomposicdo de dotagdes. As
referem-se a

Unicas hipoteses previstas na Resolugdo n. 01/2006-CN

supresséao de dotacéo ou de texto.

Os destaques apresentados as emendas objetivam desfazer o efeito
provocado pelo voto do respectivo relator setorial que as analisou. Dessa
forma, caso a emenda seja rejeitada, o destaque buscara a sua aprovacao e
vice-versa. A tabela a seguir esclarece os casos de destaques apresentados as

emendas.

Tabela 5 - Efeitos da aprovacdo de destaque apresen tado a emenda

Voto do | Emenda a | Emendade | Emendaa |Emenda de | Emenda de
Relator | Despesa |Cancelamento Receita Renuncia Texto
Rejeicdo |Inclui dotacdo| Reduz dotacdo |[Aumenta receita| Reduz receita di InCh.J'.
ispositivo
~ Reduz . ~ . Aumenta Retira
Aprovacéo ~ Inclui dotacdo | Reduz receita : : o
dotacéo receita dispositivo
Aprovacgdo | Aumenta ou Aumenta Aumenta ou Aumenta ou Inclui
Parcial |reduz dotag&o dotacdo reduz receita | reduz receita dispositivo

Obs: Adaptado de Figueiredo Junior (2011).

2.5.7. Participagao das Comissdes Permanentes

Uma preocupacao do atual regramento diz respeito a participacdo das
Comissbes Permanentes na tramitacdo do orcamento. Vieira (2008) destaca

que a Resolucdo n. 01/2006-CN procurou fomentar a participacdo das
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comissdes tematicas por meio das audiéncias publicas conjuntas®. A autora
menciona trechos taquigraficos das discussfes ocorridas quando da
reestruturacdo do processo orcamentario. Neles, o deputado Ricardo Barros,
considerado o grande articulista da nova Resolucéo, sugerira que o relator
setorial, tdo logo designado, fosse a Comissdo Permanente para colher

subsidios.

Segundo o art. 36 da Resolugdo n. 01/2006-CN, as Comissoes
Permanentes da Camara e do Senado poderédo, em conjunto, indicar ao relator-
geral, para que este faca constar no Parecer Preliminar até 3 (trés) programas
ou acoes sujeitas a recebimento prioritario de emendas. Ainda no que tange a
participacdo das Comissdes, € valido relembrar que os relatores setoriais, nos
termos do art. 16, inciso VII, deverao preferencialmente ser indicados dentre os

membros das Comissdes afins ao tema.
2.5.8. Emendas a despesa

Greggianin et al. (2011, p. 167) abordam em profundidade o novo
tratamento dado as emendas de despesa sob a Resolucao vigente. A ideia por
trds da Resolucdo n. 01/2006-CN é dificultar as emendas coletivas genéricas e
valorizar as intervencgdes estruturantes (art. 47, inciso Il). Tanto aqueles autores
como Tollini (2008, p. 18) detectaram o crescimento das emendas coletivas nos
altimos anos, como forma de burlar o limite quantitativo e monetario imposto as

emendas individuais.

® As reunibes conjuntas entre as Comissdes Perneaners CMO na pratica nunca ocorreram de fato,
seja por falta de entendimento politico, seja degidiuséncia do costume de integracédo (VIEIRA, 2008
p. 32-33)
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Vieira (2008, p. 40-41) atesta que a Resolucéo n. 01/2006-CN extinguiu
as antigas emendas regionais e buscou uma melhor especificacdo das
emendas de bancada estadual. Assim, ndo pode a emenda de bancada
atender a mais de um ente federativo ou entidade privada. Outrossim, o
recurso devera ser alocado para obras de interesse de todo o estado ou de

uma regiao.

As emendas de bancada, nos termos do art. 47, § 2°, ao alocarem
recursos para uma obra, ficam obrigadas a contemplar essa mesma obra nos
exercicios seguintes, até sua conclusdo definitiva, salvo se a execucéo fisica
ndo tiver alcancado o minimo de 20%. Mendonca (2010) assinala que tal

disciplina existe para coibir o abandono da obra.

Uma novidade trazida pela Resolucao foi a emenda de remanejamento,
aplicavel as bancadas e Comissfes. Esse tipo de emenda, na visdo de
Greggianin et al. (2011, p. 169), valoriza a premissa encontrada no art. 166, 8
3° 1l da Constituicdo Federal, uma vez que permite a incidéncia de escolhas e
a reflexdo de prioridades durante a tramitacdo da peca. Logo, ndo pode a
emenda de remanejamento ser financiada por reestimativas ou pela reserva de

contingéncia.

A bancada s6 podera remanejar recursos dentro da respectiva Unidade
da Federacdo’. Mendonca (2010) critica o excesso de restricbes aplicadas as
emendas coletivas. O remanejamento dentro de um mesmo estado ou, para o
caso das emendas de comissdo, dentro de uma mesma area tematica, reserva

ao Parlamento modificagbes muito pontuais na peca orcamentéria. Para o

" 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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citado autor, “ndo é possivel, e.g., que se proponha a modificagdo do peso
relativo das despesas militares em face das despesas com saude ou

educacdo” (MENDONCA, 2010, p. 61).

Conforme demonstra Vieira (2008, p. 43-44), as emendas de
remanejamento ndo lograram muito éxito. Apresentam-se em numero bastante
inferior as emendas de apropriagdo. Aquela autora infere que uma provavel
razao para o desinteresse seja o fato de essas emendas ndo acrescentarem

qualquer recurso novo.

A Resolucdo vigente tenta enquadrar, sem muito éxito, as emendas
individuais que destinem recursos a entidades privadas, aspecto que, segundo
Greggianin et al. (2011, p. 170), € considerado critico desde a CPI do
Orcamento. Para tanto, o art. 50, Il obriga a que essas emendas observem a
programacao passivel de emendamento conforme definida no Parecer
Preliminar, identifiquem precisamente a entidade beneficiada e seus
responsaveis, estipulem metas a serem cumpridas e atendam as disposicoes

da LDO.

Sem embargo das tentativas empreendidas pela Resolucdo n. 01/2006-
CN de valorizar as emendas coletivas e de enquadrar as individuais, observa-
se um crescimento destas ultimas em detrimento daquelas. Ano apés ano, 0s
pareceres preliminares tém destinado mais recursos para as emendas
individuais. Na outra ponta, as emendas coletivas tém muito pouca execucao e

comumente sofrem contingenciamentos (Greggianin et al., 2011, p. 171) .
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3. ANALISE DOS DISPOSITIVOS-TEMAS NORMATIVOS
PESQUISADOS

Apresenta-se a seguir a andlise dos dispositivos-temas, cada qual contendo a
evolucao historica apresentada sob a forma de um infogréfico, seguida de reflexdes

colhidas dos entrevistados sobre 0 assunto.

3.1. Competéncia da CMO

3.1.1. Evolucao

So faz sentido falar em competéncia da CMO apos 1969, ano da sua criacao
pela Emenda Constitucional n. 01/1969. Em seu artigo 66, § 1o, a referida Emenda
delimita a competéncia da CMO para emitir parecer ao projeto de lei orcamentaria.
No ano seguinte, a Resolucdo n. 01/1970-CN (Regimento Comum), adicionou a
CMO competéncia para emitir parecer sobre o Orcamento Plurianual de
Investimentos. Portanto, nos primeiros anos a competéncia restringia-se a

apreciacéo das leis orcamentarias.

A partir de 1988, com a retomada das competéncias legislativas e
fiscalizatorias pelo Congresso Nacional, a CMO ganha duas novas atribuicdes,
incorporadas pela Resolugcdo n. 01/1991-CN: aprovacao das contas de governo e
competéncias de acompanhamento e fiscalizacdo orcamentaria. Esse rol de
competéncias manteve-se inalterado até 2001, quando diversas outras

competéncias fiscalizatorias e relacionadas a LRF foram incluidas.

O rol de competéncias da CMO, desde sua criacdo em 1969, foi sendo pouco
a pouco agregado, em um primeiro momento com a retomada da prerrogativa
congressual em matéria orcamentaria e, apos isso, a partir da promulgacéo da LRF,

quando foi necessaria a edicdo da Resolucdo n. 01/2001-CN. Assim, no tocante as
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competéncias da CMO, as Resolu¢cbes procuraram incorporar as atribuicbes que
surgiram ao longo do tempo, com destaque para as tarefas de acompanhamento,

fiscalizacdo e controle, derivadas em grande parte do advento da LRF.

Do ponto de vista prospectivo, 0 § 20 do art. 20 da Resolug&o n. 01/2006-CN,
ao prever que a CMO podera ser ouvida acerca do impacto orcamentario de projetos
de leis e de medidas provisérias que tramitam nos plenarios da Céamara dos
Deputados e do Senado Federal, abre nova competéncia e oportunidade de atuacao
da Comisséo. Vale salientar, no entanto, que a eficacia dessa norma dependera de

ajustes nos Regimentos Internos de ambas as Casas do Congresso.
3.1.2. Posicionamento dos Entrevistados

Um assessor de lideranca forneceu interessante analise historica de como as
competéncias da CMO foram gestadas. Para ele, durante a Constituinte de 1988
dois grandes blocos se digladiaram no Parlamento: um bloco desenvolvimentista e
outro ortodoxo. Este Ultimo defendia os interesses do Consenso de Washington. O
dito embate manifestou-se no texto da Constituicdo de 1988, em especial no capitulo
destinado ao orgcamento. A “regra de ouro” e a impossibilidade de se fazer emenda
remanejando recursos para o pagamento da divida sdo exemplos de construgdes
incorporadas pelo grupo ortodoxo. Todavia, tanto os desenvolvimentistas como 0s
ortodoxos defendiam pontos em comum, tal como o aumento do controle do
orcamento pelo Parlamento. Os ortodoxos queriam controlar a divida; os
desenvolvimentistas almejavam politicas de reducdo de desigualdades regionais.
Para o entrevistado, a Constituicdo definiu competéncias diferenciadas para a CMO

como fruto desse processo de embate entre ortodoxos e desenvolvimentistas.

Embora os desenvolvimentistas de 1988 tenham incorporado dispositivos

visando a reducgédo de desigualdades, para mais de um entrevistado a CMO omite-se
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no que se refere a sua competéncia para analisar 0s planos nacionais e setoriais de
desenvolvimento. Nao ha interesse dos membros. O que ocorre nesse caso nao é
auséncia de norma, porém um aspecto cultural que denota apenas uma visdo de

curto prazo do orcamento. Tais planos jamais tramitaram na Comissao.

A CMO possui a faculdade de ser ouvida sobre a estimativa do custo e do
impacto fiscal e orcamentario de projetos de lei e medidas provisorias. Mas certo
entrevistado assinala que tal competéncia nunca foi exercida e argumenta que na
Alemanha todos os projetos passam ao final pela Comissdo de Orcamento para a
admissibilidade orcamentéaria. Na Franca a situacao € similar. A dissonancia ocorreu
guando sobreveio o regime congressual, em 1969: naguele momento, a CMO e a

CFT mantiveram-se com intersecédo de atribuicdes sobre a adequacao orcamentaria.

Ainda no que afeta a analise de impacto orcamentario, aquele entrevistado
considera que a Resolucado deveria ser mais incisiva e obrigar a Comissao a exercer
tal competéncia. Entretanto, na visdo de outro colaborador, a insercdo de mera
faculdade no texto regimental foi 0 avanco possivel. Para ele, um tratamento mais
incisivo acarretaria a necessidade de modificar o Regimento Interno da Camara dos

Deputados, o qual atribui o poder-dever de analisar o impacto orcamentéario a CFT.

Conforme outro interlocutor, as Resolu¢cdes simplesmente reproduzem
competéncias da CMO oriundas de outras normas, como a Constituicdo e a LRF.
Tais competéncias teriam sido fruto de uma sistematizagéo legislativa durante a

elaboracao da Resolugéo n. 01/2006-CN.
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Figura 1 — Competéncia da CMO — Evolugéo

3.2. NUmero de Membros

3.2.1. Evolucéo

Em 1970, o artigo 90 do Regimento Comum do Congresso Nacional fixou em
sessenta o numero de membros da recém-criada CMO, sendo 45 da Camara e 15
do Senado. Esse quantitativo manteve-se inalterado até 1991, quando a primeira

Resolucdo do periodo democrético elevou para 120 membros, divididos em noventa
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para a Camara e trinta para o Senado. O momento politico era propicio a tal
aumento, pois significava a tdo esperada retomada das prerrogativas congressuais
em matéria orcamentaria. Paralelamente, conforme ensina Tollini (2008, p. 7), havia
uma preocupacdo em dividir melhor o poder, anteriormente concentrado nas maos

de poucos.

Contudo, apenas a representacdo da Camara na CMO superava 0
quantitativo total de senadores. Nesse contexto ocorreu a primeira reducdo de

membros, em 1993, por intermédio da Resolucdo n. 01/1993-CN.

Embora nos primeiros anos apdés 1988 a preocupacao tenha se voltado a
democratizacdo do acesso a CMO, a experiéncia demonstrou a necessidade de uma
reducéo técnica dos membros. E possivel perceber essa tendéncia pelos registros
taquigraficos da Comissao de Reestruturacdo do Processo Or¢camentario, quando se

detectou a dificuldade de obtencdo de maiorias e quoruns (BRASIL, 2005, p. 6).

Em livro lancado apdés a promulgacdo da atual Resolucdo, o deputado
Ricardo Barros, relator do Projeto de Resolucdo n. 02/2005-CN®, menciona que a
reducdo do numero de membros foi compensada pelo impedimento da sua
reconducdo para a sessdo legislativa seguinte. Sendo assim, nas palavras de
Barros, os lideres dividiriam os parlamentares especialistas em dois times e 0s
nomeariam em anos alternados. Entre as regras mitigadoras da reducédo de
membros, Ricardo Barros cita ainda a possibilidade de os suplentes assumirem

relatorias, o que era proibido na Resolucéo anterior (BARROS, 2007, p. 26).

® O projeto de Resolucéo n. 02/2005-CN, ap6s suavag#o, transformou-se na atual Resolugéo n. 06/200
CN.
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Em suma, desde o aumento de 60 para 120 membros em 1991, observou-se
uma clara trajetoria de queda no numero de membros, a excecdo do recente
aumento de 1%, elevando o quantitativo final da CMO de 40 para 44 parlamentares
em razao da criacdo do PSD. Cumpre observar que desde 1970, sob o texto original
do Regimento Comum, até os dias de hoje, a participacdo percentual das duas
Casas mantém-se constante em 75% de membros da Camara e 25% de membros
oriundos do Senado Federal. Esse percentual atribuido ao Senado é quase o dobro

da proporcédo das suas cadeiras no Congresso (13,6%).
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Figura 2 — Numero de membros - Evolucdo
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3.2.2. Posicionamento dos Entrevistados

Certo entrevistado relembrou que o aumento de 60 para 120 membros em
1991 deveu-se ao grande interesse despertado no parlamentar em atuar na CMO.
Naquela época o parlamentar membro possuia um poder adicional. Eram inimeros
0s relatorios parciais, e os relatores adotavam critérios diferenciados para atender os
membros da sua bancada ou do seu partido. Na pratica observava-se que o membro
da CMO era mais bem contemplado pelos relatores, uma vez que também votava o

relatorio.

Esse mesmo interlocutor, ao ser questionado sobre o quantitativo atual, opina
que, caso as Comissfes Permanentes atuassem como relatorias setoriais, deixando
para a CMO apenas a discussdao mais estratégica dos grandes agregados da

despesa, a Comissao Mista poderia ficar com apenas 10 a 12 membros.

Outro colaborador, vivenciando na pratica as reuniées da Comissao Mista de
Orcamento, percebe que, dos 11 senadores membros, apenas um ou dois
comparecem com mais frequéncia as reunides. Os demais senadores somente
aparecem na hipotese de solicitacdo de verificagdo de votacgdo, recurso cada vez
mais utilizado pelas oposi¢fes. Por sua vez, o entrevistado considera dificil alcancar

um Plenario cheio durante as madrugadas de votacdo do PLOA.

Essa visdo técnica de reducdo dos membros a um ndamero Otimo €
contraposta em outra entrevista. Com o atual nUmero de membros, juntamente com
as regras de rodizio, ndo é possivel que todos os parlamentares sejam titulares da
CMO dentro de uma legislatura. Por considerar a redugdo de membros um
retrocesso, 0 entrevistado sugere uma regra pela qual ao menos 25% dos

congressistas fossem contemplados anualmente.
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Quanto a evolucdo no numero de membros, um dos entrevistados afirmou
desconhecer os motivos que levaram aos percentuais de participacdo de cada Casa
na formacao do quantitativo. Em resposta, outro entrevistado ressaltou que, de 1970
para ca, 0 que ocorreu com o numero de membros foi um processo de aproximacgoes
sucessivas derivado da propria experiéncia da CMO. Um dos maiores problemas em
relacdo ao numero de membros da CMO é a dificuldade de quérum dos
representantes do Senado Federal. Esse fato também foi relatado em entrevista

realizada com servidor da Comissao.

Neste momento, ndo se identificam demandas ou tensGes em relacdo ao

numero de membros da CMO.

3.3. Rodizio de Membros

3.3.1. Evolucéo

As regras sobre o rodizio de membros na CMO passaram a ter mais sentido
apos a Constituicdo de 1988, quando a atuacao no processo legislativo orcamentario
ganhou mais atencéo e interesse por parte dos parlamentares. Talvez por esse

motivo o Regimento Comum tenha silenciado acerca do tema.

A Resolucdo n. 01/1991-CN abordou pela primeira vez a questdo do rodizio.
Pela regra ali insculpida, a renovagédo anual era de no minimo 50% da composic¢éao,
e cada membro ndo podia atuar por mais de dois anos consecutivos na CMO.
Segundo Sanches (1995, p. 12-13), essa regra do rodizio foi idealizada para
evitar nichos de poder na Comissdo. Mas tendo em vista a alta especializagcao do
tema orcamentario, o rodizio dificultou a geracdo de conhecimento entre os

parlamentares, fato considerado vantajoso para o Poder Executivo. Nesse particular,
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0S primeiros orcamentos apds 1988 foram elaborados com forte participacdo de

técnicos da Secretaria de Orcamento Federal (SOF).

Apos 1995, com a nova Resolucdo n. 02/1995-CN, a regra do rodizio foi
abolida. Vieira (2008, p. 68) destacou, em entrevista realizada com o entdo senador
Heraclito Fortes, que, segundo as palavras do seu entrevistado, a CMO
transformara-se em um feudo. As pressdes, principalmente oriundas do chamado

“baixo clero”, acabaram por resultar na volta do rodizio a partir da Resolucao n.

01/2006-CN.
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Figura 3 — Rodizio de membros - Evolucao
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Conforme o trabalho de Vieira (2008, p. 25-26), a volta da regra do rodizio
significou um ganho de transparéncia para os trabalhos. Desde 1995, parlamentares
especialistas perpetuavam-se na CMO. Havia igualmente uma percepcao de ganhos

politicos pela simples participacdo na Comisséao.
3.3.2. Posicionamento dos Entrevistados

A regra do rodizio representa um dos pontos sobre os quais ndo houve
consenso do grupo entrevistado. Segundo um consultor de orcamento, o rodizio de
membros mostra-se exagerado na atual Resolucédo. O fim do rodizio, pelo efeito de
especializacdo no parlamentar, poderia mitigar inclusive a falta de participacdo das
comissdes tematicas. Nesse contexto, conforme outro consultor que também
concedeu entrevista, ndo haveria hoje o risco de corrup¢édo. Sob a transparéncia e a
publicidade observadas atualmente, a CMO dificilmente produziria um “novo Jodo

Alves”.

Outro entrevistado emitiu opinido em sentido oposto. Para ele, o rodizio est4
se mostrando muito salutar por dar oportunidade a outros parlamentares. Trata-se
de uma oxigenacdo da CMO, embora o “grupo dominante”, pela atual regra, retorne

a cada dois anos.

Esse mesmo entrevistado opinou ainda que a percep¢do de que o rodizio
dificulta a especializacdo € na verdade uma falacia. As assessorias de liderancas e
as consultorias preenchem eventuais deficiéncias técnicas com o assessoramento
de alto nivel. Resta ao parlamentar desempenhar seu papel politico. E arrematou
gue a volta do rodizio em 2006 aconteceu porque nao se dava chance para que
outros parlamentares participassem. Os coordenadores de bancada estadual

possuiam assento cativo, ndo abrindo espago para outros. Esses coordenadores de
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bancada, por si sO, contabilizam quase o numero de membros que a CMO possui

hoje.

De visdo mais moderada, outro colaborador considera que o rodizio evita a
formacdo de “grupetes”. No entanto, tdo logo o congressista comeca a aprender o
processo ele precisa sair. Ao contrario do que disse o entrevistado anterior, opinou
qgue o parlamentar ndo quer se valer a todo momento de assessores. Por isso, caso

o rodizio exista, ele precisa proporcionar um prazo maior para cada membro.

As discussfes mais recentes apontam no sentido de um sistema misto, pelo
qual os parlamentares poderiam permanecer por certo periodo na CMO (dois anos).
Na regra atual vigora o rodizio integral, valido tanto para membros titulares como
para suplentes. No tocante a estes ultimos, cumpre salientar que, sob a vigéncia da
atual Resolucao, tornar-se suplente pode ser bastante vantajoso, uma vez que o
membro em supléncia pode ser designado relator (art. 16, § 2°), mas ndo pode ser

penalizado por faltas as reuniées da Comisséo (art. 9°).

3.4. Subcomissdes e Comités Permanentes

3.4.1. Evolucao

A Resolugdo n. 01/1991-CN previu a instalacdo facultativa de até oito
subcomissdes tematicas. Segundo Greggianin et al. (2011, p. 131), essa construcéo
teve o intuito de estruturar os trabalhos da Comissdo. Vale salientar que por essa
época inumeros relatérios parciais eram votados no ambito das subcomissfes, ndo

existindo ainda a fase da relatoria setorial.

A partir da Resolugdo n. 02/1995-CN, o novo texto tornou obrigatoria a
instalagdo das subcomissdes. Tal esforco objetivou conferir um carater mais

especializado a analise. Todavia, o modelo ndo logrou éxito em razdo de esses
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colegiados ndo se reunirem nem acompanharem a execuc¢ao (TOLLINI, 2008, p. 25).
Por causa disso, as subcomissdes foram finalmente extintas em 2001, ocasiao em

qgue foram criados os Comités Permanentes sob o comando politico do relator-geral.

A criacdo dos Comités Permanentes intencionou permitir a participacdao de
parlamentares membros da CMO nas decisdes estratégicas relativas a receita, obras
irregulares e, especialmente, emendas coletivas. O Comité de Avaliacdo de
Emendas, particularmente, auxiliava o relator-geral na distribuicdo dos recursos
orcamentarios entre as bancadas estaduais. Essa reparticdo era feita apos a
aprovacao e a consolidacéo dos relatdrios setoriais. Ao se juntarem 0s atendimentos
dos diversos relatores setoriais, ocorriam comumente distorcdes no valor de
atendimento total por estado/UF, cabendo ao relator-geral propor acréscimos e

ajustes necessarios ao acordo para votacao.

Um dos fatores que redundaram na edicdo da atual Resolucdo n. 01/2006-CN
foi justamente o excesso de recursos nas maos do relator-geral, dai por que se
efetuaram duas alteragbes nesse sentido. A primeira foi a busca de maior
concentragcdo de recursos para os relatérios setoriais (55% da reserva de recursos),
ficando o relator-geral com apenas 20%. Essa redugédo faz com que se altere o
carater do Comité de Avaliacdo de Emendas. Antes com a finalidade de auxiliar o
relator-geral na distribuicdo dos (amplos) recursos, agora passa a ter um papel de
mero juizo de admissibilidade de emendas. Por sua vez, esse Comité, bem como os
demais Comités Permanentes, ganhou autonomia em relagao ao relator-geral. Com
esse diagnostico, os Comités Permanentes passaram a ser coordenados

autonomamente, ndo mais respondendo ao relator (VIEIRA, 2008, p. 38-39).
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Recentemente, o Relatorio Geral do PLOA para 2012 da lavra do deputado

Arlindo Chinaglia denota que apenas o Comité de Avaliacao, Fiscalizacdo e Controle

da Execucao Orcamentaria ndo vem funcionando a contento (BRASIL, 2011).

Subcomissdes e Comités
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Figura 4 — Subcomiss@es e comités - Evolucéo
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3.4.2. Posicionamento dos Entrevistados

Quase todos os entrevistados que resolveram comentar o dispositivo de
subcomissdes e comités realizaram uma analise histérica acerca do tema. Conforme
analise de um consultor de orcamento, as subcomissdes tiveram um papel
interessante no passado. Consistiam em féruns de discussdes mais atuantes que as
proprias Comissdes Permanentes. O entrevistado deu o exemplo da subcomissao
da saude, dominada pela bancada da saude. O sucesso nos primeiros anos de
existéncia das subcomissbes provocou a migracdo, na Resolucdo n. 02/1995-CN,
para o modelo de instalacdo obrigatéria. Entretanto, o processo precisava ser rapido,

dai por que as subcomissdes acabaram sendo extintas.

Outro entrevistado, com varios anos de militdncia na area, relembra que os
relatorios produzidos eram votados primeiramente na subcomissdo e depois na
CMO, dai por que o processo se arrastava. Um relatério considerado critico pelo
entrevistado era o da subcomissao de transporte e infraestrutura, em face do maior
valor das emendas. O entrevistado relembra que as discussbes varavam
madrugadas. O mesmo orcamento ficava sujeito a trés instancias decisorias:
subcomissdo, comissdo e Congresso Nacional. O numero de membros das
subcomissdes era limitado. Na grande parte das vezes os relatérios parciais eram
votados no proéprio plenario da CMO, com a participacao de parlamentares de todas
as subcomissfes, ainda que apenas 0s membros da subcomissdo especifica
votassem. Para ele, devido a pressdo de alguns consultores, a partir da Resolugéo
n. 01/2001-CN as subcomissdes foram extintas e com elas as votacdes setoriais.
Pela nova regra, o relator setorial passou a apresentar seu relatério diretamente na
CMO, com a participacéo de todos os membros do colegiado, o qual passou a sofrer

apenas uma votagao no plenério da propria Comissao.
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Na visdo historica de outro consultor, o excessivo numero de relatorios
parciais no ambito das subcomissfes tornava a disputa por recursos muito acirrada.
Mais que isso, 0 montante de recursos por relatorio parcial era pequeno, acarretando
muitas demandas, porém com parcos recursos. Paralelamente, o relator-geral

detinha muito poder e concentrava a maior parte dos recursos.

Uma nitida divergéncia percebida nas entrevistas refere-se a efetividade do
papel dos comités permanentes. H4 um grupo que considera um avancgo a criacao
dos comités. Em outro extremo, ha os que opinam contrariamente a algum (ou
alguns) desses colegiados. Tal divergéncia € mais sensivel relativamente ao Comité

de Avaliacdo de Emendas (CAE).

Para um dos entrevistados, o CAE representa uma instancia burocratica a
mais. O trabalho de admissibilidade de emendas ja vinha sendo realizado a contento
pelo relator setorial, porém a criacdo do CAE produziu uma instancia decisoria
desnecessaria. Para o referido entrevistado, na pratica faz-se um exame para o
relator setorial e outro exame para o CAE, gerando duplicidade de esforgos para o
nivel técnico. No modelo anterior, era o proprio relator setorial quem fazia o exame

de admissibilidade e, na opinido do consultor, esse trabalho era suficiente.

Ainda segundo os criticos do CAE, houve uma grande expectativa de que a
andlise efetuada pelo Comité seria técnico-juridica. No entanto, em uma Casa
politica prevalece o lado politico. Desse modo, o Comité acaba ndo obedecendo as
normas como deseja 0 corpo técnico e relativiza as regras rigidas encontradas no

texto regimental.

Para o grupo que defende a atuacédo do CAE, a criagado desse Comité deu-se
justamente para desconcentrar poder e segregar fungdes, além de homogeneizar e

padronizar o tratamento das emendas. Um dos entrevistados discorda que no
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modelo anterior o trabalho de admissibilidade pelos relatores setoriais era efetivo.
Para ele, ndo havia interesse dos relatores em inadmitir uma emenda. Vale lembrar
ainda que a Resolucéo n. 01/2006-CN inseriu normas de admissibilidade muito mais
restritivas em relacdo as emendas de bancada estadual. Dai a necessidade do CAE
para fazer a depuracdo das emendas de forma autbnoma. Para o entrevistado, o
trabalho do CAE é mal compreendido. Seu trabalho principal € fazer um saneamento
das emendas coletivas, o que pode ser comprovado pelos relatérios do CAE dos
altimos cinco anos. Houve de fato uma flexibilizacdo de regras pelo CAE para a
colocacdo de emendas coletivas, mas isso nado significou um retrocesso. Ao

contrario, houve uma interpretacao das regras regimentais aos casos concretos.

Ainda conforme o entrevistado, o Comité de Admissibilidade de Emendas,
segundo o modelo encontrado a partir de 2006, significou uma analise
independente, menos sujeita a pressdes e sem qualquer relacdo hierarquica com o
relator-geral. Paralelamente, as regras foram detalhadas no texto regimental e em
relatérios contendo diretrizes e normas. O ambiente da tramitacdo orcamentaria é
tenso e por isso mesmo faz-se necesséria a existéncia de regras rigidas. Entretanto,
no que tange as emendas individuais a situacdo € bem mais flexivel. Os relatores

setoriais na pratica podem continuar analisando a admissibilidade dessas emendas.

Quanto ao Comité de Avaliacéo das Informacdes sobre Obras e Servigos com
Indicios de Irregularidades Graves (COIl), percebeu-se uma maior convergéncia de
opinides entre os entrevistados. Um deles relatou interessante histérico acerca do
desenvolvimento da fiscalizagdo de obras no ambito da CMO. Pelo relato, em 1995
foi criada uma comissdo temporaria sobre obras inacabadas, a qual chegou a
conclusdo que existiam cerca de 1.400 obras nessa situagéo, envolvendo cerca de

15 bilhdes de reais. Com a grande repercussdao na midia, o Congresso Nacional
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acordou para o fato. Um dos problemas indicados pela comissédo temporaria era o
processo caodtico da elaboracdo do orcamento. Os parlamentares ndo sabiam se a
obra emendada no PLOA estava ou ndo em condi¢cdes de receber recursos. Em
seguida, houve o escandalo do TRT-SP e o diagndstico de que o Parlamento estava
aplicando recursos em obras irregulares, inclusive contra as quais pesavam
auditorias do TCU. Tais fatos representaram, segundo o entrevistado, o estopim

para o desenvolvimento de uma sistematica fiscalizacdo de obras.

Nos termos do processo atual, setenta dias apos o envio do PLOA o TCU
encaminha ao Congresso relatorio de obras com indicios de irregularidades graves.
A partir desse relatorio, o COIl analisa quais obras irdo compor o Anexo de Obras
Irregulares do PLOA (Anexo VI). Uma vez decidido o rol de obras irregulares,
durante o ano de execucdo orcamentaria 0 TCU segue enviando avisos com
acordaos no intuito de atualizar o referido Anexo. O que se percebe, segundo o
entrevistado, € um maior interesse politico ao final do ano, quando da criacdo do
Anexo VI. Ao longo do ano de execucdo, os avisos acabam sendo represados e

votados de uma vez so.

Relativamente ao Comité de Avaliacdo da Receita (CAR), observou-se grande
convergéncia de opinides entre os entrevistados. Coordenado pelo relator da receita,
o CAR simboliza, na atual Resolucéo, a independéncia em relagcdo ao relator da
despesa, tal como ocorre no resto do mundo. Todos os entrevistados que
comentaram acerca desse dispositivo opinaram, contudo, que os demais membros
do CAR na pratica ndo atuam, apenas comparecem para a aprovacao do relatorio as

vésperas da sua apresentacdo na CMO. N&o existem regras que incentivem a
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participacdo dos demais membros®. Nesse particular, certo entrevistado associou o

esvaziamento do CAR a regra do rodizio, que dificulta a formacao de expertise.

Outro interlocutor opinou que a Resolucdo atual impde ao CAR
responsabilidades de acompanhamento da execucdo da receita, mas ndo desperta o
interesse parlamentar. Ele cita, inclusive, a previsdo de reunibes bimestrais com
técnicos do Poder Executivo e de relatérios de acompanhamento bimestral da
receita, mas que sequer sao votados. O interesse maior surge naturalmente durante

a temporada de tramitacdo do PLOA.

O Comité de Avaliacao, Fiscalizacdo e Controle da Execucdo Orgcamentaria
também foi visto de maneira unanime pelos entrevistados. Todos afirmaram que o
Comité nao se tem reunido e ndo desperta o interesse politico. Certo entrevistado
considerou essa constatacdo lamentavel por enfraquecer o lado fiscalizatorio, muito

em voga em parlamentos mundo afora, em especial nos regimes parlamentaristas.

No entanto, a auséncia de participagdo nos Comités bem como a omisséo de
atividades que nado despertam o interesse politico refere-se ndo a questdes

normativas, mas culturais.

3.5. Multiplicidade de Relatorios

3.5.1. Evolucéo

Desde a criagdo da CMO pela Emenda Constitucional n. 01/1969, os textos
regimentais ndo se preocuparam em conter a quantidade de relatorios gerados
durante a tramitagdo do PLOA. O art. 91 do Regimento Comum, em seu texto

original, definia que o presidente da CMO possuia discricionariedade para designar

° Determinado entrevistado afirmou, contudo, quarsgpartidos de oposicdo cobram de seus membros uma
participacdo mais efetiva nos comités.
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tantos relatores quantos fossem necessarios. Nessa época o projeto era dividido por
partes e anexos, de maneira flexivel. Na pratica, todos os anos o presidente da

Comisséo definia a quantidade de relatores.

Sob a vigéncia da nova Carta de 1988, a Resolucdo n. 01/1991-CN ndao
modificou muito esse quadro. Pelo texto, o presidente da CMO detinha flexibilidade
para designar, além do relator-geral, tantos relatores parciais quantos fossem
necessarios. Na hipotese de se criarem subcomissdes tematicas, cada qual teria
ainda seu relator setorial atuando como uma espécie de consolidador dos relatorios

parciais sob sua tutela.

Sanches (1995, p. 13), explica que a ideia era conferir maior participacao e
transparéncia ao processo, mas 0 preco que se pagou foi um nimero muito elevado
de relatorias, com Obvios prejuizos para a eficiéncia dos trabalhos. Conforme
pesquisa realizada no acervo da Consultoria de Orcamentos da Céamara dos
Deputados, o PLOA para 1992 contou com nada menos que setenta relatorios

parciais.

Os relatorios parciais foram extintos na Resolu¢cdo n. 02/1995-CN. No
entanto, a quantidade de relatérios manteve-se potencialmente elevada. No novo
texto, cada subcomissdo permanente possuia um relator setorial, cada qual
assessorado por até cinco relatores adjuntos. O relator-geral também tinha direito a
relatores adjuntos. Assim, a quantidade de relatérios no ambito da apreciacdo do

PLOA poderia chegar a 35 (SANCHES, 1996, p. 12).

O modelo de subcomissfes extingue-se na Resolucéo n. 01/2001-CN e em
seu lugar séo criadas as areas tematicas. Cada area passou a ser relatada por um
relator setorial. Embora a referida Resolucéo silencie acerca dos relatores adjuntos,

Sanches (2002, p. 11 e 14) menciona a manutencao desse tipo de ator.
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A Resolucédo n. 01/2006-CN confirma a tendéncia de enxugamento do niumero
de relatérios gerados durante a apreciacdo do PLOA. No entanto, em que pese tal
tendéncia, Sanches € de opinido que a existéncia de relatérios setoriais possui 0
inconveniente de produzir uma visado fragmentada do orcamento. Para ele, o ideal
seria um ciclo unico composto por um colegiado de relatores (SANCHES, 2002, p.

19 apud TOLLINI, 2008, p. 25).

No tocante aos relatdrios setoriais, cumpre ressaltar que a atual Resolucéo n.

01/2006-CN destinou quatro relatorias para o Senado Federal, ficando as demais

para membros oriundos da Camara dos Deputados (art. 17 § 1°).
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Figura 5 — Multiplicidade de relatérios - Evolugéo
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3.5.2. Posicionamento dos Entrevistados

Posicionando-se acerca do assunto, parcela dos entrevistados teceu criticas
aos inumeros relatorios atinentes as funcdes de fiscalizacdo e acompanhamento.
Certo entrevistado comenta sobre o RGF, o qual é deliberado e votado. Anualmente
ha cerca de cinquenta relatérios, motivo pelo qual o interlocutor opina que deveria
haver uma regulamentacdo segundo a qual somente iriam a votacao relatérios
considerados necessarios. Os demais poderiam até ser produzidos, mas sem

deliberacao.

Segundo um consultor de orcamentos entrevistado, os relatérios setoriais
deveriam funcionar como um momento de especializacdo e analise de politica
publica durante a tramitacdo orcamentaria. Nao ha, todavia, uma analise qualitativa.
Os relatores setoriais preocupam-se apenas em agregar despesas. Interpelado pelo
entrevistador sobre a visao fragmentada do relator setorial, o consultor afirmou que a

visao sistémica deve ocorrer no parecer preliminar ou mesmo na LDO.

Em nome de uma visdo sistémica do PLOA e da eficiéncia dos trabalhos,
certo consultor de orgcamentos opinou que o ideal seria um colegiado de relatores em
ciclo Unico, sob a coordenagdo do relator-geral. O entrevistado opina que 0s
relatores setoriais ficaram tdo ofuscados no modelo atual que nao justifica mais sua
existéncia. Mas a ideia do ciclo Unico de relatores é contraditada pelos demais
entrevistados que comentaram este dispositivo. Para determinado colaborador, o
colegiado de relatores seria inviavel porque na pratica quem decidiria tudo seria o
relator-geral. O ideal que est& por tras da atual Resolucdo € dividir o poder, antes

nas maos de apenas um relator, com outros atores do processo. O modelo de

relatorias setoriais permite que a oposicéo relate algum setor do PLOA. No modelo
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de colegiado unico, embora mais rapido, a oposicao perderia poder de influéncia no

orcamento.

3.6. Areas Tematicas

3.6.1. Evolucao

Até a Resolucdo n. 01/1991-CN ndo havia preocupacdo em definir areas
tematicas no texto regimental. Prova disso é o siléncio do Regimento Comum sobre
o tema. A divisdo de areas era definida anualmente pela Comissdo. A titulo de
exemplo, o PLOA para 1972 foi dividido por anexo (receita e despesa) e por 6rgao

(BRASIL, 1971).

Durante a vigéncia das subcomissdes, cada qual possuia uma area tematica
associada. Assim, de 1991 até 2001, vigoraram sete areas tematicas,
correspondentes as subcomissdes, extintas pela Resolucdo n. 01/2001-CN (VIEIRA,

2008, p. 28).

A andlise taquigrafica das discussfes travadas no ambito da Comisséo de
Reestruturacdo do Processo Orcamentério, criada em 2005, revela que havia certa
preocupacdo em aumentar 0 numero de areas tematicas para acompanhar a
expansdo do numero de ministérios, porém mantendo esse namero equilibrado, para

ndo gerar ineficiéncia do processo orcamentario (BRASIL, 2005, p. 9).

No texto da Resolugédo n. 01/2006-CN a divisdo de areas teméticas tornou-se
clara. Pela primeira vez, a relagdo de &reas aparece no texto regimental. A
Resolucdo ganha anexo esclarecendo a relagdo entre Comissbes Permanentes,
areas e subéareas tematicas. Tendo em vista as modificacbes administrativas que
costumam ocorrer no ambito do Poder Executivo, o Parecer Preliminar pode

atualizar o referido anexo.
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O aumento de areas tematicas teve como principal proposito atender as

demandas por maior numero de relatorias na apreciacao da lei orcamentaria.

Areas Tematicas

o Evolucio > ConjunturajConsideracies
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Figura 6 — Areas tematicas - Evolugéo

3.6.2. Posicionamento dos Entrevistados

Determinado entrevistado propfe pequenos ajustes a distribuicdo de areas

tematicas.

Para ele, algumas areas sdo tdo grandes que poderiam ser

desmembradas, como é o caso da educacéao, ciéncia e tecnologia. Outras poderiam

ser aglutinadas, como é o caso do desenvolvimento urbano, que poderia juntar-se a

integracdo nacional. A area de meio ambiente poderia ser desmembrada. Esse
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mesmo interlocutor opinou que poderia ser criada uma area para cuidar de emendas

individuais, reservando as areas tematicas de meérito a analise de politica publica.

Acerca da relacdo entre o numero de 6rgados e 0 numero de areas tematicas,
certo entrevistado opinou que a multiplicacdo do nimero de ministérios nao deve
provocar o aumento no numero de areas. Em sua opinido, existem de 10 a 12 areas

de governo, e o restante dos ministérios sdo meros detalhamentos.

Outro consultor entrevistado forneceu interessante visdo conceitual. De
acordo com seu depoimento, a divisdo de areas tematicas por 0rgao provoca uma
visdo parcial do orcamento, tendo em vista que o0 modelo de orcamento-programa
pressupde programas multissetoriais. Na classificacdo orcamentaria vigente, o
orcamento tem inicio com a funcdo e desce ao nivel de programa. Para ele, a

divisdo por 0rgaos seria mais adequada a um modelo de orcamento tradicional.

Acerca da divisdo tematica por funcdes, outro entrevistado discordou da
posicdo do anterior. Para ele, tal divisao traria um complicador a mais, porque na

montagem do orgamento se discute com o ministro de determinada pasta.

Um exemplo da transversalidade do orcamento-programa pode ser
encontrado na &rea da educacgdo. Conforme ensina determinado entrevistado, na
CMO os hospitais-escola, embora estejam nas universidades, estdo sendo

analisados pela area tematica da Saude.

3.7. Mensagem Retificadora

3.7.1. Evolucao

A mensagem retificadora enviada pelo Poder Executivo ao Congresso
objetiva alterar a peca orcamentéria, a qual ja se encontra em processo de

deliberagcédo. Esse dispositivo j& vem sendo tratado constitucionalmente desde a
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Constituicdo de 1967. No entanto, apenas a partir da Resolugédo n. 01/2006-CN o

dispositivo passou a ser regulamentado regimentalmente.

A Constituicdo de 1988, em seu art. 166, § 5°, estabelece que o prazo limite
para o envio da mensagem retificadora é o inicio da votacéo da parte cuja alteracao
estd sendo proposta. O texto da atual Resolucdo regulamenta o dispositivo
constitucional e estatui que a mensagem retificadora s6 pode ser enviada até o inicio

da votacédo do Parecer Preliminar.

Evolucio Conjuntura/Consideracies
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Figura 7 — Mensagem retificadora - Evolucdo

O texto regimental ndo proibe que o ministro do Planejamento, Orcamento e
Gestao possa enviar oficios solicitando alteragdes pontuais mesmo apés o Parecer
Preliminar. Na pratica, o relator acata os pedidos caso nédo haja aumento de valor. Ja

houve casos de alteragio em Plenério via adendo (FIGUEIREDO JUNIOR, 2011).
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Quanto ao envio de oficios pelo ministro do Planejamento, Or¢camento e
Gestao, Barros (2007, p. 38) esclarece que a colocacéo desse filtro na Resolucéo
ocorreu no intuito de evitar as inUmeras interferéncias diretas entre os ministros das
demais pastas e os relatores. Barros refere-se a expediente comum pelo qual os
ministérios procuram recompor dotagcdes perdidas durante a discussao de prioridade

no ambito da SOF.
3.7.2. Posicionamento dos Entrevistados

Em comentario acerca do dispositivo, certo entrevistado assinalou que a
mensagem retificadora enviada pelo Poder Executivo na pratica acaba se mostrando
um substitutivo ao PLOA. Para ele, o Parecer Preliminar foi criado para que o

orcamento ndo tenha substitutivo.

O interlocutor sustenta sua argumentacao relembrando fato ocorrido em1994.
Naquele ano, o Executivo enviou diversas mensagens retificadoras, o que fez com
que o orcamento somente fosse aprovado ao final do ano de execucao. Depois
dessa experiéncia traumatica, o entrevistado acredita que foi criada essa regra de
utilizar o Parecer Preliminar como marco limite para o envio da mensagem. Apés
isso, apenas alteracfes pontuais séo toleradas, o que é feito via oficio enviado pelo

ministro de Estado do Planejamento, Orgamento e Gestdo ao presidente da CMO.

3.8. Audiéncias Publicas

3.8.1. Evolucao

Até 1994, a realizagdo de audiéncias publicas ndo havia sido regulamentada

em textos regimentais. Apenas na justificacdo do projeto de Resolucédo n. 02/1972°

2 O Projeto de Resolugdo n. 01/1972-CN inseriu, mmilRento Comum, a participacdo das Comissbes
Permanentes no processo or¢gamentario.
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€ que se previu a realizacao de audiéncias para discutir os anexos do PLOA com os
ministros de Estado mais afins com o assunto. Tal previsdo, contudo, ndo é
encontrada no texto do Regimento Comum, norma que viria a ser alterada por

aguele projeto.

Sanches (1995, p. 2) assinala que o siléncio da Resolugdo n. 01/1991-CN
sobre a tematica teve a ver, nos primeiros anos apés a Constituicdo de 1988, com a
preocupacdo do Congresso em discutir e votar o orcamento sem o auxilio de

técnicos do Executivo.

A previsdo de audiéncias publicas aparece pela primeira vez no texto da
Resolucdo n. 02/1994-CN. Essa resolucdo trata exclusivamente do processo
orcamentario para 1995 e foi editada em carater excepcional em resposta ao atraso
exacerbado do PLOA para 1994, aprovado apenas ao final do ano corrente. Ela
reconhece a utilidade e a necessidade de se realizarem as audiéncias publicas com
ministros e governadores (GREGGIANIN et al., 2011, p. 140). Por sua vez, Praca
(2010, p. 46) enxerga o tratamento das audiéncias publicas como uma tentativa de

interferéncia do Executivo, o que ndo ocorria desde 1988.

O PPA 2008-2011, aprovado pela Lei n. 11.653/2008, deu especial atengéo a
participagcédo social. O artigo 20 da citada lei determina a realizagdo de audiéncias
publicas regionais ou teméaticas realizadas durante a apreciacdo da proposta
orcamentéria federal. Nesse mesmo sentido, o Estatuto das Cidades (Lei n.
10.257/2001) também previu a realizacdo de audiéncias e consultas publicas como
condicado obrigatéria para a aprovacdo das leis orcamentérias, porém em ambito
municipal. Houve tentativa de estender esse modelo municipal a todos os entes da

Federagéo quando da apresentacéo do Projeto de Lei Complementar n. 22/2007, de
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autoria do deputado José Linhares. O projeto, que alterava o art. 40 da LRF, foi, no

entanto, rejeitado.

Voltando ao ambito regimental, a Resolucdo n. 02/1995-CN valoriza
sobremaneira a realizacdo das audiéncias. Com motivacdo eminentemente técnica,
o texto previu audiéncias com entidades da sociedade civil durante a discussdo das
leis orcamentarias. Outra novidade consiste na realizacdo de audiéncias de
fiscalizacdo e acompanhamento, bem como a audiéncia com o ministro-relator do

TCU acerca das Contas de Governo.

Numa clara tendéncia de fortalecimento das audiéncias publicas, a Resolucao
n. 01/2001-CN, inspirada pela LRF, prevé a realizacdo de audiéncias com membros
do Poder Executivo, visando ao acompanhamento quadrimestral das metas fiscais,
assim como audiéncias semestrais para 0 acompanhamento das politicas

macroecondmicas — monetaria, crediticia e cambial.

A Resolugdo n. 01/2006-CN confirma a utilizacdo da ferramenta das
audiéncias publicas, ja bastante disseminada nas comissdes tematicas e, mantendo
as hipoteses herdadas das resolug¢des anteriores, incorpora mais algumas, como as
audiéncias regionais para a discussao do PLOA e do PPPA e a audiéncia com o
ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestao sobre a LDO. O texto da
Resolugdo atual busca também resgatar a ideia de se reunir com as comissdes
tematicas objetivando uma discussdo mais especializada. Ocorre que essas

reunides nao estédo ocorrendo, conforme verificou Vieira (2008, p. 27-28).
3.8.2. Posicionamento dos Entrevistados

Uma audiéncia considerada salutar para o processo orcamentario, mas que

7

ndo vem ocorrendo, € aquela destinada a discutir os aspectos setoriais do
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orcamento com as comissdes tematicas. Para certo interlocutor, a Resolucéo atual
deveria obrigar a realizacdo desses encontros, ainda que o ministro repita 0 que ja
disse no PLOA. A ideia das audiéncias publicas tematicas seria conhecer melhor o
projeto. Por ela seria possivel, por exemplo, saber se determinada dotacdo esta
muito exagerada para determinada politica. O entrevistado assinala que nao ha
necessidade de se reunir com todos 0s ministros, mas apenas com 0s das principais
areas. Tais audiéncias funcionariam como uma prévia do relatério setorial,
ensinando aos relatores onde cortar e onde agregar despesa. Enfim, essas

audiéncias seriam sabatinas destinadas a melhor conhecer e emendar a peca.

Entretanto, como identificado nas entrevistas, as audiéncias tematicas nao
vém ocorrendo. Certo consultor alegou que as reunides ndo ocorrem em virtude da
propria falta de discussdo setorial. Para ele, seria preciso envolver mais as
comissdoes de mérito. Para manter um equilibrio temporal, o prazo de tramitacéo
poderia ser antecipado em um més. Ressalte-se que a nao ocorréncia das

audiéncias nao deriva de omissao regimental, mas de razdes culturais.

Outro entrevistado forneceu um diagndstico sobre as audiéncias regionais,
gue recentemente foram incorporadas ao processo com vistas a recolher ideias para
as chamadas emendas de iniciativa popular. Para ele, essas audiéncias costumam
frustrar seus participantes, tendo em vista que muitas vezes sequer as emendas
sugeridas sédo incluidas. O debate nessas audiéncias regionais fica muito localizado,
paroquial. E arremata opinando que melhor seria se ocorressem com um publico

mais especializado.
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g novidade é a audiénciaregional (para o caso do PLO&e do SR 0 VIERA, 2008,[3.2?.-28]. OParecerPre!lrm.nar
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L hahitantes [BRASIL, 2011 p. 23,

Figura 8 — Audiéncias publicas - Evolugao

3.9. Tratamento da Receita

3.9.1. Evolucao
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Um dos aspectos mais emblematicos do tratamento dado a receita € a

chamada reestimativa efetuada pelo Parlamento. Durante o regime militar, a
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possibilidade de reestimar receitas era nula, principalmente pela proibicdo de
emendas que resultassem no aumento da despesa. O maximo que o Congresso
podia fazer era detalhar as dotacbes globais destinadas as entidades
subvencionadas. Sem embargo, era comum aquela época uma relatoria especifica
para a receita, tal como observado na norma que regulamenta o0 processo

orcamentario do PLOA para 1972 (BRASIL, 1971).

Com a nova ordem constitucional de 1988, aliada a regulamentacdo do
processo orcamentario pela Resolucdo n. 01/1991-CN, o Congresso retoma as
prerrogativas de atuar sobre a receita. Naqueles primeiros anos, o relator-geral
ficava responsavel tanto pela despesa como pela receita, podendo reestima-la a seu
bel-prazer. Entretanto, conforme assinala Praca (2010, p. 76), a hiperinflacdo
tornava in6cua qualquer tentativa de reestimar receita. Sobre esse mesmo tema,
Greggianin et al. (2011, p. 139) relatam que durante o ano de execucéo
orcamentéria o Executivo comumente enviava créditos ao Congresso objetivando a

corre¢cdo monetaria dos valores da receita.

Com o fim da hiperinflacdo, a Resolucdo n. 02/1995-CN pela primeira vez
explicita a possibilidade de o Congresso estimar a receita, 0 que poderia ser feito no
Parecer Preliminar (art. 17). Os valores acrescidos poderiam ser utilizados na
aprovacao de emendas. Cumpre observar que a mesma Resolugéo, pelo menos
nesse ponto em comento, ndo seguiu as recomendacgdes da CPMI dos Andes, cujo
texto recomendou a descentralizacdo do tratamento da receita para a Comissao de
Finangas e Tributagdo da Camara e para a Comissédo de Assuntos Econdmicos do

Senado (PRACA, 2010, p. 146).

A Resolucédo n. 01/2001-CN herda os dispositivos do texto anterior, mas cria o

Comité de Avaliacao da Receita (CAR), numa tentativa de descentralizar o poder do
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relator-geral. Na pratica, como o Comité era coordenado pelo proprio relator, ndo
houve perda de poder. Ao contrario, nos anos seguintes as pressdes por gastos
pressionaram-no a reestimar a receita multiplas vezes durante o0 processo, mesmo

apos a votacao do Parecer Preliminar (VIEIRA, 2008, p. 33-34).

O maior salto qualitativo referente a receita foi dado com a atual Resolucédo. O
novo texto segregou a receita da despesa. O CAR passou a ser coordenado pelo
relator da receita. A nova Resolucao estabelece, inclusive, que o relator da receita

nao pode pertencer a mesma Casa, partido ou bloco do relator-geral.

O relator da receita é o primeiro a atuar na cronologia do processo
orcamentario. Seguindo a metodologia da receita estipulada pela LDO, o relatério da
receita pode reestimar o valor proposto pelo Poder Executivo utilizando-se da
correcdo de erros e omissfes prevista no art. 166, inciso lll, da Constituicdo de
1988. A partir dai, a Resolucdo permite apenas uma nova reestimativa, ocorrida até
dez dias ap0s a aprovacdo do ultimo relatorio setorial. No entanto, essa segunda
reavaliagdo € paramétrica, pois ndo modifica a configuracdo das emendas coletivas,

mas apenas atualiza seu valor.
3.9.2. Posicionamento dos Entrevistados

O tratamento da receita foi um dos dispositivos-temas mais explorados pelos
entrevistados. Destes, um grupo minoritario opinou contrariamente a faculdade de o
Congresso reestimar a receita sob o pretexto de corrigir erros e omissdes. Para
determinado entrevistado, o Parlamento ndo deveria em nenhuma hipétese reavaliar
a receita. Mudancas de parametros poderiam ser resolvidas por meio de créditos
adicionais ou por contingenciamento durante o ano de execuc¢ao orcamentaria. Esse
mesmo entrevistado lamenta que no Brasil, ao contrario dos paises da OCDE, a

receita é definida antes da despesa e ainda pode sofrer uma segunda reestimativa,
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a qual acontece no calor da discussédo da despesa. Existe muita pressao para que o
CAR reavalie a receita novamente, de maneira que abarque as despesas que
precisam ser alocadas pelo relator-geral. Ainda dentro desse grupo minoritario, outro
entrevistado opinou que a reestimativa de receitas deveria ser lancada na reserva de

contingéncia para cumprir o inciso Il do 8 30 do art. 166 da Constituicdo, que

determina que 0s recursos para uma emenda devem vir de cancelamentos.

Evolugdo Conjuntura/Consideragies
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Figura 9 — Tratamento da receita - Evolucdo
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Outro grupo de entrevistados, também minoritario, considerou que a
segregacao da receita representou um falso avanco. Segundo a argumentacéo
utilizada, a segregacdo, do ponto de vista teorico, € excelente, mas na pratica
também ndo vem funcionando como idealizado porque os relatores da receita e da

despesa conversam entre si, haja vista o ambiente politico em que atuam.

Todavia, um grupo majoritario de entrevistados mostrou-se favoravel a
reavaliacdo de receitas. Para esse grupo, ndo existe uma “conta de chegada’
automatica entre os relatores da receita e da despesa. O relator da receita recebe a
pressdo, mas decide se acata ou ndo. Para além desse fato, seu relatério precisa
ser votado no ambito do CAR antes de ser votado no CMO. Por sua vez, a segunda
reavaliacdo da receita € puramente paramétrica. Sendo proporcional aos
atendimentos de emendas da fase setorial, ndo modifica a matriz de recursos
definida no Parecer Preliminar e, justamente por ndo alterar as regras do jogo,
desestimula a reestimativa. Alias, a definicdo da regra da segunda reestimativa na

Resolucao reduz sobremaneira o poder do relator.

Por sua vez, um grupo maior de entrevistados considerou a segregacéo da
receita o principal salto qualitativo da atual Resolugdo. Para certo entrevistado, a
segregacao veio combater a concentracdo de poder nas maos do relator-geral. Até a
ordem regimental anterior, o relator “escondia” 0s numeros da receita e ao final do
processo forjava um valor muitas vezes destinado a atender as suas préprias
emendas de relator. Sofria igualmente pressdes que resultavam em reestimativas
sucessivas. A segregacao cuida, portanto, de retirar a receita das méaos de um ator

gue teoricamente possui todo o interesse em aumenta-la.

O gue se tem hoje é um relator da receita que ndo pode possuir a mesma

vinculacao partidaria do relator-geral, tampouco pertencer & mesma Casa. O relator
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da receita é também o coordenador do CAR. Contudo, segundo observado por certo
interlocutor, o CAR costuma reunir-se apenas no ultimo dia para aprovar um relatorio

ja pronto.

Para a maioria dos entrevistados, o Congresso pode e deve reavaliar a
receita sob o pretexto de corrigir erros e omissfées. Pelo argumento desse grupo
majoritario, muitas vezes medidas legais ndo sdo observadas na estimativa do
PLOA. Por sua vez, o Executivo pode ser conservador em relacéo a inflagdo ou ao
PIB. Ao atualizar quaisquer desses dois parametros, a consequéncia direta € a

expansao da receita’.

3.10. Participacao das Comissdes Permanentes

3.10.1. Evolucao

O modelo congressual criado pela Emenda Constitucional n. 01/1969
modificou radicalmente o processo orgamentario, até entdo repartido entre Camara e
Senado. Logo em seguida, a Resolugdo n. 02/1972-CN introduziu no Regimento
Comum, a época com apenas dois anos de idade, a faculdade de as Comissdes
Permanentes participarem do processo or¢camentério, conforme revela a justificagdo

do Projeto de Resolucdo n. 02/1972-CN:

A emenda tem por objetivo criar condicBes para que os parlamentares possam
participar de modo mais efetivo no exame da proposta orgcamentaria, instaurando, em
torno desta, um debate organizado e esclarecedor, com a valiosa e indispensavel
colaboracdo das Comissdes Permanentes das duas Casas do Congresso Nacional.
(BRASIL, 1972).

1 0 aumento do parametro de inflagdo corrige at@peirque esta é medida em termos nominais. Poresia
correcao para cima do PIB também eleva a receida@ expansdo da base tributéria.
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Essa mesma justificacdo deixa claro que a participacdo das Comissdes
Permanentes objetivava tornar mais efetivo o0 processo orcamentario, agora
concentrando o poder em uma Comissdo Mista. Em que pese essa antiga
movimentacao pré-participacdo das Comissdes, Tollini (2008, p. 27-28) aponta que

jamais houve interesse em uma Comisséo de oferecer parecer ao PLOA.

Mesmo assim, a Resolucdo n. 01/1991-CN avancou em relacdo ao texto do
Regimento Comum e destacou que eventuais relatorios e sugestdes apresentados
pelas Comissdes passam a assumir o formato de emendas, tendo preferéncia na
ordem de votacdo. Esse texto foi logo aperfeicoado pela Resolugéo n. 01/1993-CN,

que instituiu as emendas de Comisséo, até o limite de trés por colegiado.

Seguindo a cronologia, a Resolugcéo n. 02/1995-CN foi editada logo apoés as
recomendacdes da CPMI do Orcamento sob um contexto de fortalecimento das
emendas coletivas. Prova disso foi a expansdo do numero de emendas coletivas
para um total de cinco por colegiado. Na pratica, todavia, a participagdo mantinha-se
timida, circunscrita a mera apresentacdo de emendas (VIEIRA, 2008, p. 28). Porém,
a maior densidade normativa referente a participacdo das Comissdes Permanentes
€ encontrada no texto da atual Resolucao n. 01/2006-CN. InUmeras novidades foram
introduzidas, entre elas a previsdo de audiéncias publicas conjuntas envolvendo a
CMO e as Comissdes Permanentes, bem como a possibilidade de indicacéo
conjunta ao relator-geral de até trés programas ou acdes para integrarem
programacao prioritaria definida no Parecer Preliminar. A quantidade de emendas
por Comisséo, em expansédo desde 1991, passa a ser funcdo da quantidade de

subareas tematicas, variando de quatro a oito emendas.
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Em trabalho monografico publicado pouco tempo apos a edicdo da atual
Resolucdo, Vieira (2008, p. 33) constatou que a participagdo das Comissoes
continuava bastante modesta, tendo em vista a falta de cultura de integracédo entre
os colegiados. Como se vera no topico adiante, a pesquisa com 0s entrevistados

confirma esse cenario.
3.10.2. Posicionamento dos Entrevistados

Todos os entrevistados que comentaram este dispositivo foram unanimes em
reconhecer a importancia da participacdao das Comissdes Permanentes no processo
orcamentario, embora reconhecam que essa participacdo esta atualmente bastante
modesta. Segundo as opinides coletadas, inUmeras sdo as razbes para esse
distanciamento. Um deles cita a exacerbada centralizacdo do processo orcamentario
na CMO como fator de enfraquecimento das Comissdes Permanentes. Nesse
modelo, a CMO protagoniza o processo, deixando para as comissdes uma atuacao
meramente coadjuvante. Uma solugcdo seria conceber a atuagcdo da CMO
circunscrita a discussdao dos grandes agregados econdmicos, tanto de despesa
como de receita. A divisdo do recurso, inclusive de eventuais recursos de
reestimativas de receita, seria distribuida pela CMO para as Comissbes
Permanentes, as quais limitar-se-iam a discussdo tematica, aproveitando a

especializacdo que possuem no assunto.

Um aspecto interessante colocado por determinado entrevistado e que
corrobora a importancia de descentralizar a andlise setorial para as comissdes
tematicas refere-se ao proprio processo legislativo ordinario. Da forma como atuam
hoje, as comissdes legislam acima da capacidade fiscal do Estado, e essa legislacao
ordinaria possui impactos orcamentarios. No modelo proposto, a adequacédo

orcamentéria e financeira ndo mais seria feita pela CFT, mas pela CMO.
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Entretanto, um Obice observado por mais de um entrevistado foi a existéncia
de Comissdes Permanentes na Camara e no Senado, com zonas de intersecéo
entre elas. HaA 11 comissdes de meérito no Senado e 22 na Camara. Se forem
adotadas reunifes conjuntas, uma unica comissao do Senado tera de se reunir com
mais de uma da Camara. Outra solucdo seria a distribuicdo simultanea para as
Comissoes afins das duas Casas relatarem, restando ao relator-geral um trabalho de
sistematizacdo. O receio, contudo, € a complexidade desse trabalho, além do

aumento do poder do relator-geral e da presséo sobre ele.

Uma alternativa a esse problema seria a transformacdo das comissfdes da
Camara e do Senado em Comissdes Permanentes mistas. Obviamente, essa
manobra teria repercussdes estruturais nos respectivos regimentos internos. Esse
modelo de comissdes mistas seria um avanco em relacdo ao complexo modelo
americano, onde ha duas comissdes de cada setor, uma de cada Casa, sendo o
texto final organizado pela Comissdo de Reconciliagdo apds as relatorias. A
complexidade, segundo o entrevistado que fez o relato, recebe criticas do préprio

Parlamento americano.

A atuacdo das Comissdes Permanentes na relatoria setorial, segundo
alertaram alguns entrevistados, passaria por mudangas constitucionais, visto que,
conforme a disciplina da Constituicdo de 1988 (art. 166, 8 20), as emendas s&o

apresentadas a CMO e |a s&o apreciadas.

Cumpre salientar que a modesta participacdo das CPs ndo deriva de
auséncia de normas, haja vista dispositivo do Regimento Comum que, desde 1972,
prevé a elaboracdo de parecer da comissdo temética como subsidio para o relator
setorial. Para todos os que comentaram o tema, esse distanciamento é um

fendbmeno cultural. Um deles mencionou que sugeriu ao presidente de uma
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Comissédo Permanente a ideia de permanecer algumas semanas com o PLOA e
sugerir alteracfes. Nao houve interesse por parte da referida autoridade, que se

limitou a apresentar apenas as emendas de comissao a que tem direito.

Evolucdo b ConjunturafConsideragtes
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Figura 10 — Participacdo das Comiss@es Permanentes - Evolucdo

Certo interlocutor analisou que o orcamento se transformou em um mero
debate de emendas. O debate de critérios e a discussdo estratégica ficaram em
segundo plano, o que dificultou a participacdo das comissfes. Esse mesmo

colaborador acredita que o debate de critérios foi prejudicado quando o grupo
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constituinte, considerado “ortodoxo”, tolheu o Parlamento e restringiu-o a emendar
apenas o orcamento primario. A discussao de critérios tornou-se fluida ao tornar o
orcamento financeiro imune ao escrutinio do Congresso. Conforme a analise do
entrevistado, a consequéncia direta desse fato é a preferéncia do parlamentar em

somar “miudezas” no orcamento.

Ainda sobre o aspecto cultural, na pratica as comissdes reinem-se no ultimo
dia do prazo de emendas e decidem quais dotacdes serdo trabalhadas. Nao ha,
todavia, uma analise qualitativa. Ha casos em que 0s ministros das pastas buscam

recompor suas dotac¢des utilizando-se de emendas de comissao.

A maioria dos entrevistados entendeu que o aperfeicoamento da participacao
das comissdes passa necessariamente pelo alongamento dos prazos de tramitacao.
Uma sugestéo colocada foi trazer o envio do PLOA para o primeiro dia de agosto, o

gue aumentaria 0 prazo em um mes.

3.11. Emendas Coletivas

3.11.1. Evolucao

Até a criagdo das emendas coletivas pela Resolu¢do n. 01/1993-CN, a Unica
modalidade de emenda que existia era a individual. As comissdes jamais langaram
mao do texto do Regimento Comum, recepcionado no art. 15 da Resolucao n.
01/1991-CN, segundo o qual elas poderiam apresentar relatorios e sugestdes sob a

forma de emendas.

As emendas coletivas foram criadas, no dizer de Pracga (2010, p. 106), sob o
contexto de limitacdo das emendas individuais, cujo montante se expandia ano a
ano. Entre as emendas coletivas criadas pelo texto regimental de 1993 destacam-se,

além das emendas de Comissao, as emendas de partido politico e as de bancada.
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Em seguida, o Relatério Final da CPMI dos Andes, lancado em janeiro de
1994, valoriza as emendas coletivas em suas conclusdes, precisamente no Volume

[1-14:

Ao se transferir para legislac@o infra-constitucional o que hoje consta da Carta
Magna, referente ao processo de apreciacdo orgamentaria, devem-se permitir
unicamente emendas de autoria de Comisséo, Bancada e Partido Politico, fixados os
seus valores através de critérios de proporcionalidade (BRASIL, 1994).

Em linha com as recomendacdes da CPMI, a Resolugdo n. 02/1995-CN
aumenta as emendas de comissdo de trés para cinco e cria as emendas de bancada
regional. Por sua vez, extingue as emendas de partido politico e define de forma
mais precisa as emendas de bancada estadual, firmando sua natureza coletiva, além
de definir um limite de dez emendas por colegiado. No texto anterior, de 1993, as
emendas de bancada podiam ser propostas por parlamentares que representassem
um terco da bancada estadual, com no minimo cinco subscritores, cada qual

podendo encabecar até trés emendas.

Alguns ajustes foram efetuados a partir de 2001. Conforme a justificacdo do
Projeto de Resolucdo n. 07/2001-CN, proposicdo que deu origem a Resolucao n.
01/2001-CN, a reducédo das emendas de bancada regional, de cinco para duas,
relaciona-se com o aumento das emendas de bancada estadual de 10 emendas

para 15 a 20, a depender do tamanho do colegiado.

O quantitativo de emendas de bancada estadual foi modificado pela
Resolucdo n. 03/2003-CN. Nas bancadas com mais de 18 parlamentares a
representacdo do Senado Federal passou a ter o direito de apresentar mais trés

emendas de carater estruturante.

O texto da atual Resolugcdo n. 01/2006-CN alterou profundamente o

disciplinamento das emendas coletivas. O quantitativo de emendas de comissao
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passa a correlacionar-se com a quantidade de subareas tematicas sob seu escopo,
sendo no minimo quatro e no maximo oito emendas. Nas resolucdes anteriores
todas as Comissfes tinham direito a cinco emendas dentro de sua competéncia
regimental. Ocorre que a descricdo das competéncias regimentais, em muitos casos,
ou € bastante ampla ou ndo guarda correlagdo com a atuagcdo dos oOrgaos e das
entidades da administracdo publica federal. Em alguns casos, varias Comissdes
podiam apresentar emendas para determinada area de governo, enquanto outras
areas nao eram cobertas regimentalmente por nenhuma outra Comisséo. Dai a ideia
de se produzir uma correlacéo entre areas tematicas e comissdes competentes para

0 emendamento.

As emendas de bancada herdam o mesmo quantitativo do texto anterior,
porém acrescidas de mais trés emendas de remanejamento, um novo tipo de
emenda criado pela Resolucdo. Vale ressaltar, porém, que a principal mudanca néo
foi quantitativa, mas qualitativa. O texto de 2006 dificultou o partilhamento de
emendas coletivas entre os membros da bancada como se fossem extensdes das
emendas individuais. Para tanto, imp6s uma série de restricdes, principalmente as
emendas que destinam recursos para obras. Nesses casos, surge a necessidade de

se identificar precisamente a obra e o municipio atendido.
3.11.2. Posicionamento dos Entrevistados

Percebeu-se uma clara polarizagcdo entre os entrevistados que comentaram
este dispositivo, sendo que o principal motivo de divergéncia diz respeito ao
cabimento ou ndo de regras rigidas para as emendas coletivas, assim como a

efetividade dessas mesmas regras.

Alguns entrevistados esclareceram as razdes histéricas para que a Resolucdo

n. 01/2006-CN aumentasse o rigor na apresentacao desse tipo de emenda. Para um
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deles, durante a vigéncia da Resolucdo anterior as emendas coletivas estavam
sendo facilmente partilhadas. Em bancadas menores o numero de emendas supera
o de parlamentares. Conforme diversos entrevistados afirmaram, na pratica cada
membro da bancada detinha uma emenda coletiva, e ao final as emendas restantes
poderiam inclusive ser decididas pelo governador. Esse detalhe quantitativo criou um
desequilibrio em detrimento das bancadas maiores, cujos senadores precisavam
disputar as emendas “rachadinhas” com deputados. O resultado politico desse
desequilibrio foi a edicdo da Resolucdo n. 03/2003-CN, cujo texto criou a chamada
“emenda prémio”, uma para cada senador, nas bancadas com mais de 18

congressistas.

Sem embargo, mesmo as bancadas maiores, conforme assinalou certo
consultor de orcamento entrevistado, passaram a partilhar as emendas genéricas.
Essas bancadas perceberam que poderiam se dividir em subgrupos, criando o0 que

ele denominou de emendas “subcoletivas”.

Certo interlocutor constatou que pelo menos metade das emendas coletivas,
anteriormente a vigéncia da atual Resolugdo, eram consideradas “rachadinhas”.
Surgiu entdo a percepcao de que o PLOA estava sendo modificado apenas por
emendas de carater local. Era preciso conferir ao orgamento um carater mais
estruturante, mais estratégico. Outro colaborador afirmou que anteriormente as
regras da atual Resolugéo a pressao sobre o relator-geral era muito grande, em
especial no que dizia respeito & colocagcdo de mais e mais recursos para as

emendas de bancada. Tudo isso ocasionava o fenbmeno das multiplas reestimativas

de receita, além de tornar o proprio processo custoso.
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Figura 11 — Emendas coletivas - Evolucdo

Um dos fatores levantados para a imposicao de regras mais rigidas para o
Parlamento foi o que certo colaborador rotulou de “efeito vitrine”. O Poder Legislativo
mostra-se mais fragil e transparente perante os demais Poderes, o que faz com que
as normas regimentais tratem a questdo das emendas de forma preventiva. O

Congresso € bastante responsivo a opinido publica, e por causa disso ha
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parlamentares que ja defenderam inclusive a extincdo das emendas. No entanto, tal
medida seria um tanto radical e frustraria a reconquista do poder de emendar vigente

desde 1988.

O primeiro grupo de entrevistados, nitidamente contrario a imposicao de
regras rigidas pela Resolucdo n. 01/2006-CN, critica principalmente a efetividade
dessas regras. Na visdo de um consultor, ndo houve melhoria na prevencao das
emendas partilhaveis, mas a mera percepcdo das bancadas de que néo surte efeito
solicitar aos relatores emendas com valores fora da realidade. Outro interlocutor
opinou que a atual Resolucéo criou barreiras intransponiveis que foram parcialmente
guebradas pelo CAE. Conforme seu ponto de vista, ndo poderia um parecer do CAE
alterar uma norma regimental. Esse mesmo entrevistado ndo vé sentido em evitar a
emenda genérica apenas para obras e nado fazé-lo para a aquisicdo de

equipamentos.

Outro problema levantado refere-se a impossibilidade de apresentar emenda
coletiva para municipios em caso de atividade. Para o entrevistado que assim
opinou, temos uma definicdo de atividade muito ruim na legislagéo orgcamentaria. Na
pratica ha projetos e investimentos sendo executados dentro de atividades. Exemplo
disso sédo as atividades que envolvem projetos de apoio a pequenos agricultores.

Municipios que dependeriam assim do recurso federal ndo estdo podendo recebé-lo.

Quanto a necessidade de se especificar o municipio nas emendas coletivas
se houver obra, certo entrevistado teceu criticas exemplificando o Programa Minha
Casa Minha Vida. Em seu ponto de vista, faria muito mais sentido a bancada aplicar
0 recurso no estado. No ambito estadual, seriam entédo identificados os municipios
gue seriam atendidos com base em estudos técnicos, tais como estatisticas de

déficit habitacional.
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Em outro polo encontram-se os que defendem a utilizacdo de regras
rigorosas, tais como sdo encontradas na atual Resolucdo. Para esse grupo, a
chamada emenda “rachadinha”, caso seja liberada para a livre utilizacdo pelo
parlamentar, acarreta o beneficio de uns em detrimento de outros. Isso gera
desequilibrio dentro do Parlamento, envolvendo parlamentares da oposicdo e da
situacdo, e fora do Parlamento, envolvendo candidatos com mandato e sem

mandato.

Quanto as interpretacdes feitas pelo CAE, houve de fato uma relativizacéo,
mas no sentido de melhorar a norma, aplica-la as situacbes complexas que
aparecem no dia a dia. Dentre os exemplos de interpretacéo flexibilizadora, citam-se
0 caso das obras adjacentes, da regido endémica, das regibes metropolitanas. No
caso especifico das obras adjacentes, certo entrevistado exemplifica a
modernizacdo de um porto. Pela interpretacao literal, deveriam ser colocadas varias
emendas, uma para 0 armazém, outra para 0 acesso do porto, outra para o patio,
etc. No entanto, o CAE interpretou a norma para esse caso considerando todas
essas obras como pertencentes a um mesmo empreendimento que, no todo, agrega
valor. Por essa razdo, € possivel apresentar uma emenda para a moderniza¢do do
porto, ainda que na execugao essa emenda redunde em diversos empenhos, um
para cada empreitada adjacente. Mas no que se refere as regras interpretativas do
CAE, certo entrevistado afirmou que esse colegiado ndo tem mais inovado. As
normas regimentais foram elastecidas apenas nos primeiros anos sob a vigéncia do

novo texto.

Certo consultor de orgcamento entrevistado levantou uma interessante
argumentacdo contraria a emenda genérica. Em sua opinido, esse tipo de emenda

deturpa o processo or¢camentario. A sociedade ndo consegue identificar onde o
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recurso esta sendo aplicado. Tecnicamente, a emenda genérica acontece ao arrepio

do principio orcamentario da especificacao.

A emenda “rachadinha” trabalha contra a acdo estruturante das emendas
coletivas, pois as divide por autor. As emendas de Comissao deveriam ser de ambito
nacional; as de bancada, estruturantes. Sendo assim, a imposicdo de regras na

atual Resolucéo foi indutora de emendas coletivas de carater mais estratégico.

Determinado entrevistado garantiu que ndo houve emenda genérica aprovada
fora das normas ou fora da interpretacdo do CAE, mas admitiu que o instituto da
contestacao, espécie de questao de ordem das regras da Resolugcéao n. 01/2006-CN,
foi utilizado, principalmente no inicio, em alguns casos para “ressuscitar’” emendas

inadmitidas pelo Comité.

3.12. Emendas Individuais

3.12.1. Evolucao

O emendamento mais efetivo ao PLOA faz sentido a partir de 1988. Antes
disso, durante a vigéncia da Constituicdo de 1967, o Congresso apenas podia
aceitar ou rejeitar integralmente a proposta. Esta uUltima hipotese jamais ocorreu em
face do regime de forca. O governo enviava dotacbes globais que, uma vez
detalhadas, destinavam recursos as entidades subvencionadas escolhidas pelos
parlamentares. Para Greggianin et al. (2011, p. 126), esse mecanismo conferia um

falso carater democratico a pecga orgamentaria.

Com a retomada das prerrogativas congressuais em matéria orcamentaria,
despertou-se a atengcdo parlamentar para a figura da emenda individual. Nos

primeiros anos p6s-1988, conforme anota Sanches (1993, p. 14), houve um
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interesse exacerbado por emendar o projeto, o que resultou em mais de 70 mil

emendas em 1991.

Vale ressaltar que até a criagcdo das emendas coletivas pela Resolucao n.
01/1993-CN existiam apenas as emendas individuais. Essa mesma Resolucéo
limitou a quantidade de emendas individuais em cinquenta, embora o parecer
preliminar de 1993 tenha fixado um numero menor, correspondente a 25 emendas
por congressista (TOLLINI, 2008, p. 16). A exemplo do texto da Resolucdo n.

01/1991-CN, aqueloutra norma nao imp0s limitacao qualitativa as emendas.

Sob a influéncia da CPMI dos Andes, o PRN n. 04/1995-CN, proposi¢ao que
originou a Resolucdo n. 02/1995-CN, estabeleceu uma limitacdo de apenas dez
emendas por parlamentar, quantitativo que aumentou para vinte no texto regimental
definitivo. Em seguida, a partir de 1997, o parecer preliminar passou a exigir tambéem
uma cota financeira para as emendas individuais calculada por mandato. Desde
entdo, o valor dessa cota tem crescido ano apos ano (TOLLINI, 2008, p. 17; PRACA,

2010, p. 60) e foi incorporado ao texto regimental de 2001.

A Resolucdo n. 01/2006-CN aumenta para 25 o numero de emendas por
congressista, porém fixa uma série de regras qualitativas objetivando dar maior
transparéncia e menor discricionariedade para esse tipo de emenda. Quando
destinam recursos as entidades privadas, as emendas precisam identificar a
entidade beneficiada com endereco e nome dos socios e gestores, bem como definir
metas a serem alcancadas com a utilizacdo desse recurso. O parecer preliminar, por
sua vez, delimita o escopo daquilo que pode ser passivel de emenda (TANNO et al.,

2007, p. 12).
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Conforme Barros (2007, p. 55), a definicdo de critérios qualitativos para as
emendas destinadas a entidades privadas objetiva prevenir que o recurso transferido

seja utilizado visando a favorecer o parlamentar autor da emenda.
3.12.2. Posicionamento dos Entrevistados

Como é possivel observar na Figura 12, os primeiros anos p6s-1988 foram
marcados por um forte interesse em apresentar emendas, chegando-se ao caso
extremo de mais de 70 mil emendas em 1991. Naquela época, a mera apresentacéo
de emendas gerava dividendos politicos ao parlamentar. Hoje, porém, na visao de
certo entrevistado, a municipalidade estd mais exigente e ndo quer somente a
emenda, mas também sua execucdo e seu pagamento. Assim, a percepcéao do favor
politico da-se em prol do parlamentar que tem forca para realmente executar a

emenda.

Um interlocutor relembrou que a CPMI do Orcamento orbitou em torno das
emendas individuais. A imprensa na época fez muita presséo, inclusive para acabar
com esse tipo de emenda. Consultores envolvidos no projeto de resolugdo que
resultou na Resolucdo n. 02/1995-CN levaram ao relator o propdésito de eliminar as
emendas individuais. O relator concordou com a ideia, mas observou que nao teria

condicdes politicas de aprova-la.

Conforme informado nas entrevistas, ap0s a Resolucao n. 02/1995-CN houve
certo relaxamento. De |4 para c4, tanto o quantitativo de emendas por parlamentar
como a cota financeira sofreram acréscimos ano a ano com tendéncia de elevacéo.
Nesse particular, a LDO, a partir do final dos anos 1990, passou a estabelecer o
valor de 1% da RCL a ser destinado as emendas individuais. Ficou subentendido
gue o valor da cota financeira seria reajustado de acordo com a RCL, mas pouco a

pouco essa concepgao inicial se perdeu, chegando a cerca de 1,6% da RCL no
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orcamento para 2012, quase a totalidade da reserva de contingéncia®. Por sua vez,
conforme afirmou certo interlocutor, 0 aumento da cota financeira para as emendas
individuais interessa ao Executivo por reduzir o risco de cortar programacdes do
PLOA e por garantir o poder de barganha politica para o governo. Ha propostas no

sentido de forcar a manutencéo da cota financeira em 1% da RCL.

Percebeu-se nas entrevistas uma polarizacdo quanto a legitimidade da
emenda individual. Para um dos interlocutores contrarios a apresentacdo das
emendas, 0 argumento segundo o qual o parlamentar conhece mais suas bases e
por isso pode apresentar emendas individuais € falacioso. O consultor utilizou o
exemplo do parlamentar de Minas Gerais, com seus mais de setecentos municipios.
O parlamentar mineiro representa bem apenas 0s municipios de sua regido, mas
nao consegue abarcar todo o estado. E arremata alegando que apenas no Brasil se
privilegiam as emendas individuais. Na visdo desse colaborador, a burocracia do
Poder Executivo possui instrumentos para conhecer a realidade municipal, ainda

gue por intermédio dos politicos e das autoridades locais.

Outro entrevistado considera um contrassenso o0 parlamentar apresentar
miudezas para seu municipio de origem. Para ele, esse tipo de atuacdo néo é
estratégico e beneficia apenas os municipios de sua base politica, transformando-o
em um vereador de luxo. O parlamentar, na visdo desse polo de entrevistados
contrarios as emendas individuais, ndo enxerga as necessidades, apenas seu ganho
politico. Ademais, o parlamentar que coloca suas emendas se sente dono delas
durante 0 ano de execucdo orcamentaria e realiza visitas aos gabinetes com o fito

de escolher os municipios que receberdo os empenhos. Tal fenbmeno explica por

2 Do total de 2% da RCL que compde a reserva deéng@micia, o Poder Executivo envia no PLOA a metade
desse valor (1%), destinada ao financiamento dasd@as parlamentares.
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que as emendas individuais executam mais que as coletivas: elas possuem o

“carimbo” do autor.

Um dos argumentos utilizados pelo grupo contrario as emendas individuais foi
a existéncia da cota financeira e a aprovacao “automatica” das emendas individuais.
Essa pratica desestimula o debate de mérito e retira do parlamentar o 6nus politico
de remanejar recursos. Nesse particular, a Constituicdo de 1988 nao previu a

emenda de apropriacdo, apenas a de remanejamento.

De opinidao contraria, determinado entrevistado trouxe um interessante ponto
de vista. Para ele, o Poder Executivo possui, sim, uma diretriz politica que se
esconde por detrds de escolhas feitas com base em critérios técnicos. Baseado
nesse tecnicismo, o Executivo evita o 6nus politico de dizer quem ganha e quem
perde recursos. Com base nisso, o entrevistado analisa que a grande vantagem da
emenda é tornar mais transparente esse processo de escolhas. A auséncia da
emenda individual agravaria a submissdo do Poder Legislativo e reduziria
sobremaneira a transparéncia. Esse mecanismo de emendas individuais ocorreu
devido a imensa concentracdo de recursos nas maos da Unido a partir de 1988,
tornando os municipios dependentes de recursos de transferéncias federais, entre
elas as voluntarias. Portanto, as emendas individuais foram criadas para o
detalhamento da programagcdo em nivel local, cabendo ao Poder Executivo

capitanear projetos de cunho mais estruturante.

Ainda no que diz respeito as transferéncias para entidades privadas, caso o
parlamentar indiqgue uma ONG para receber recursos, tal emenda ndo consegue
garantir o beneficio para aquela entidade, até porque o Executivo tera de abrir
chamamento publico. A alternativa encontrada pelo parlamentar foi aplicar a emenda

para a prefeitura para que esta faca a transferéncia para a ONG beneficiaria.
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o matéria arcamentaria, houve umaexplosio do
o namero de emendas; 2,660 em 1988, 11,189 em
o 1989, 13,358 em 1990 impressionantes 71.543
em 1951,
Aapresentacdo de mais de 70,000 emendas em
a y 13391t tent limn faga
Emendasindividuais s3o limitadas aS0 [cinquental, A & quantidaodrgdo::n:eind:sl’::;in!in;ua;sai?:daa
m Resolucdondoimpde, todavia, limitacao qualitatia, cabopela Resolucio n.® 0141993, 03 em 1992 3
ﬂ quantidade de emendas caiu para 22610,
g 13924 emn 1995 e 23,216 em 1994, Em que pese
& afixagdo dolimite de50 emendas pela
o Resolugdo, em 1993 o parecerpreliminar fou
g olimite de 25 emendaspar parlamentar
_'E [TOLLIME 2008, p. 18],
=
=
=
] Em decorréncia da CPLdo Orcamento, oooteu a
-E Emendasindividuais s3o limitadas a 20 fvinte], Nao reestruturacio da CMO, Segundao Tollin 2008,
E integramesse limite as emendasde cancelamerto, eas | | I p. 16), parlamentares alinhados com a3
w i emendasao texto, O limitese aplicaao PLOA ea0s recomendagies da CPMIqueriam o fim das
=3 projetos de créditos adidonais. emendas individuais, Asolugdo intermediara
5 estabeleceu olimiteem 20, embiora o PRY
o 04/1995 tenha propostoapenas 10 [dez
o emendas, A parkirde 1997, 0 parecerpassou a
estabelecer também uma cota financeira por
mandato [e ndomais porparlamentar] tal ota
desde entdovem sofrendo acréscimos anuais
[TOLLING 2008, p. 17 PRACA 2010, P, 60].
Emendasindividuais s3o limitadas a 20 frint). Mo Otexto da Resolughon. 1112001 farmalzl o
- inteqramesse limite a5 emendasde cancelamerto, as . limite global devalorpara as emencas
§ emendasaotextoe asde receita, O limite seapliman fg-——-} individuais por mandato parlamentar, conforme
5 PLOA&, aos projetos de créditos adicionais, a0 PPRS e a0 Javeiculado pelos pareceres preliminares desde
o Anexode Metas e Prioridades do PLDO, 1537,
ol
Emendas individuais sdofixadas em no maxlnfm‘25 [uirtte & &.falta detransparéncia e de critérios para as
& _cinco) por parlamentar, durgem, contudo, inumeras. emendas individuais foram apontacas pelos
g limitagdes qualitativas: dewvemobservar a programagdo técnicos das Consultoriasde Grgamertn coma
passivel de emendamento, definida no parecer preliminar, dificuldades encontradas [WIEIRA, 2008, p. 45,
g seaemendadestina recursos a entidades privadas, deve  jef-—-—— =40 Um dos principios da nova Resalucio foireduzi
= ainda identifica-las precizamente e estipular metas a serem adiscricionariedade dasemendas indhiduais
cumpridas com ovalor alocado, Sf alocarrecurso para [TAMRMO et alli, 2007, p, 121,
projeta, deve resultarem dotagao sufiderte paraa
cohclusio daobraou etapa.
\ J
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Figura 12 — Emendas individuais - Evolugéo

A legislacdo orcamentaria proibe a transferéncia de capital para entidade
privada tendo em vista que esta ir4 utilizar o bem comprado com dinheiro publico
para auferir lucro. Certo entrevistado, ao referir-se sobre esse assunto, assinalou

que, a despeito da referida proibicdo, tem-se noticia de convénio com o Bird, no
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ambito do Reforsus™, cujos termos previam pelo menos 30% dos investimentos
publicos direcionados a entidades privadas. Para o entrevistado que mencionou
esse ponto, 0S organismos internacionais, tais como o Bird, utilizaram-se do
financiamento orcamentario para fomentar politica de privatizacdo nos paises. Em

razdo do convénio, a legislacdo acabou sendo relativizada.

Por fim, certo interlocutor explicou que a emenda individual também pode ser
partiihada como se fosse uma emenda “rachadinha”, basta que o parlamentar
indique que ira transferir para municipios de seu estado e que, durante a execucao
orcamentaria, solicite ao Ministério a emisséo de diversos empenhos, um para cada
municipio de sua base politica. Essa pratica evita o 6nus politico de indicar
nominalmente um determinado municipio e aumenta a probabilidade de execucéo,
pois 0s empenhos serdo emitidos para as localidades com mais condi¢cdes de

receber os recursos.

3.13. Emendas de Relator

3.13.1. Evolucao

O estudo da disciplina das emendas de relator tem grande importancia na
analise do processo orcamentario no Congresso Nacional. Do ponto de vista
estratégico e politico, o relator-geral € o principal ator responsavel pelo controle das
alteracdes da peca orcamentéria no Legislativo. A importancia de seu papel decorre
nao especialmente do fato de ter a iniciativa da definicdo de limites e parametros
estruturais do orgcamento no ambito do Parecer Preliminar, mas também pelo grau

de liberdade que dispbe no sentido de poder aumentar recursos em determinadas

'3 projeto de financiamento externo langado em 199® Ministério da Satde objetivando a reforma dorsge
saude.
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programacoes, o que é feito por meio das emendas de relator. Assim, a prerrogativa
de o relator apresentar emendas de sua propria autoria lhe atribui um grande poder
de lideranca na solucéao de conflitos distributivos, representando um instrumento de

poder.

Antes de 1988 ndo encontramos mencao regimental permanente sobre a
faculdade ou a limitacdo de o relator poder apresentar emendas. A possibilidade de
o relator apresentar emenda era encontrada apenas nas normas editadas todos os
anos e que regulavam o processo orcamentario. Sob a forma de atos da CMO, tais
normas eram uma espécie de ancestral do Parecer Preliminar. Nesse sentido, em
1971 a CMO expediu ato regulando a tramitacdo do orcamento para 1972. Segundo
o texto, facultava-se ao relator-geral apresentar substitutivo consolidando as

indicacdes de seus pares para as entidades subvencionadas.

ApOs a Carta de 1988, a emenda de relator passou a ser a principal
ferramenta de controle do relator-geral sobre o que seria aprovado. Por meio desse
tipo de emenda, o ex-deputado Jo&o Alves, um dos pivos da CPMI do Orgamento,
inseria projetos sem passar pelo escrutinio da CMO, pois ndo eram publicadas antes
da votacdo (PRACA, 2010, p. 130). A Resolucdo n. 01/1991-CN, vigente a época,

concedia ampla liberdade ao relator, inclusive para a incluséo de programacao nova.

A Resolugdo n. 02/1995-CN, inspirada nas recomendag¢des da CPMI do
Orcamento, moralizou o tratamento dado as emendas de relator. A partir de entéo,
as iniciativas de responsabilidade do relator teriam de ser formalizadas mediante
publicacdo prévia, conteriam justificativa e ndo poderiam incluir programacéo nova
no PLOA. Nas palavras de Praca (2010, p. 131), a partir de 1995 as emendas de
relator deixaram de ser utilizadas em proveito proprio e transformaram-se em

instrumentos para calibrar demandas de bancadas e parlamentares. Sanches (1998,
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p. 5) menciona que o0s pareceres preliminares de 1996 e 1997 instituiram as
indicacdes de bancada para emendas de relator, 0 que na pratica significava um

aumento irregular do quantitativo de emendas de bancada.

Percebe-se uma tendéncia de restricdo das hipéteses de emenda de relator
no texto da Resolucdo n. 01/2001-CN. Pela nova regra, além dos dispositivos
herdados da Resolucao anterior, o relator-geral s6 poderia emendar nos casos de
erros e omissdées ou ainda nas situacfes onde atuasse como um organizador de

varias emendas apresentadas.

A atual Resolucdo n. 01/2006-CN recepciona o disciplinamento anterior e
permite ainda a apresentacdo de emenda de relator para atender as disposi¢cdes do
Parecer Preliminar bem como para recompor dotacdo cancelada até o limite
originalmente encontrado no PLOA. O aspecto mais polémico é o que trata da
possibilidade de o Parecer Preliminar especificar situacdes permissivas para o

relator-geral apresentar emendas (inc. I, art. 144).

[}

Ainda que o Parecer Preliminar esteja sujeito ao controle da CMO, o fato
gue sua proposta é apresentada pelo préprio relator-geral, o que da margem a
inclusdo de autorizagbes abertas que podem representar um elevado grau de
discricionariedade atribuido ao relator. Ja houve, inclusive, um episddio no qual o
Parecer Preliminar ao Projeto de Lei n. 59/2010-CN (PLOA para 2011) autorizou o
relator-geral a incluir, no ambito da CMO, quaisquer projetos de investimentos
relacionados a Copa do Mundo de 2014, o que lhe deu ampla liberdade de
atendimento a pleitos especificos. No Plenério do Congresso Nacional houve uma
reacdo politica dos lideres contra a abertura dada no Parecer Preliminar, tendo as

referidas emendas de relator de ser retiradas do texto do relatério.
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Diferente é a natureza de outras autorizacbes dadas no Parecer Preliminar —
tais como a inclusdo de recursos para a Lei Kandir e o aumento das despesas
vinculadas ao salario minimo — e que sédo aceitas naturalmente na medida em que
nao sdo normalmente consideradas inadequadas ao papel da relatoria. Nesse
particular, a alteracdo da grade de parametros da receita, em especial do PIB e da
inflacdo, repercutira no valor do salario minimo e tera de ser corrigida no PLOA via

emenda de relator.

Evolucio > Conjuntura/Conjuntura
-] , e T Acadaano asregras variavam. Anorma para
o Regimento Comum silenciasobre a possibildiade de . atramitacao do PLOA para 1972, porexemplo,
o emendas de refator. nas dotacdes globais sujeitas a quotas
= individuais, autorizava doRelatorGemla
i apresentar substitutivo apresentando em anexo
t & parte asrelagdes apresentadas pelos
=< parlamentares, Essas dotaghes globais
destinavam-se as subvencoes (BRASIL 19713
Cart.10da Resolucdo n® 01/1991 permij:ia queo F?.»Ielator Praca (2010, p. 1303, afirma que as emendas de
= -Geral, em seutrabalho decsmelida;ao dosrel?ta:\rios ol - < Relator-Geral eram umdos prindpais
g setoriais, propusesse alteracdes, o que ra pratia instrumentos de lodo Alves para a incliso de
S autorizava a inclusdo de programagio nova. projetos sem gue precisasse do escrutinio dos
= demais parlamentares. Segundo o Relatonio
o Final da CPl do Orcamento {3, p.3-3), essas
emendas ndo eram peviamente publicdas.
. S - . . A partir de 1995 as emendas derelator
e O art. 23da Resolucdo vedava ainclusio de programago deixaram de serutilizadas em proveito prprio
| nova pelo Relator-Geral.Mo entanto, as emendas que ;
& - porventura fossem propostas pelo Relator-Geral teriam e ) SrpseEmar e s
a 1 i parlamentares e bancadas (PRACA, 2010 p.
% - queserpubluadasa.:mo parte do relatonio,com o 1311, Por outrolado. os parecerss preliminars
2 F§ respectiva fundamento. de 1996 £ 1997 instituiram as indicaciesde
'E ] bancada para emendade relator, o que
@ significou uma burlaa limitacdo quantiativa de
uEJ para as emendas coletivas de banmda
[SANCHES, 1998, p. 5)
Além dos dispositivos herdados da Resolugao arteror,o l Sanches (2002 p.15) assinala, em artigo
- novo texto prevéexpressamente que as emendas de | publicado sob avigéncia da Resolugo n®
§ Relator sdo cabiveisapenas em caso deerras & omissdes e {0 01/2001, gue oparecer preliminar funciora
= ounas hipotesesem que o Relatordesempenhe um papel como instrumento de auto-limitagio pama as
[=] de agregador devarias emendas apresertadas. emendas de relator.Mas reconhece as
e situagdes que ndo podem ser equacionadas via
emenda ddo causads emendas de Relator
Otexto daResolucio atual herda osdispositivos das l Greggianinetalli[2011, p.163) relatamque o
resolucdes anteriores notocante as emendas de relator & Relator-Geral, mediante autorizacdo do Parecer
= permite ainda queo Relator apresente emenda para | Preliminar, pode via emenda, propar
§ atender 4s disposicdesdo parecer preliminar e pam B s D alteracdes nas despesasvinculadas ao salario
= recompordotagdo cancelada até o limite origiral do minimo.Inclusive, najustificagdo do projeto de
< PLOA, Resolucdo n® 04/1995 observa-se ointeresse
= em transformar o Relator-Gemal em um
"definidor das linhas mestras”, de atuacio mais
estratégica.

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

De maneira quase unanime, o rol de entrevistados considerou que o relator-
geral viu seu poder aumentado em face das possibilidades que a atual Resolucao n.
01/2006-CN lhe faculta. Certo interlocutor afirmou que o relator-geral tem ficado com
guase a metade dos recursos, e por causa disso pouco sobra para a fase setorial. O
referido colaborador entende que o dispositivo de erros e omissdes e as excecdes
definidas no Parecer Preliminar deixam muita margem de liberdade para o relator.
Embora o Parecer Preliminar seja votado na CMO, ndo ha interesse e tampouco
massa critica ha Comissdo para questionar essa margem, até porque o foco de

interesse dos parlamentares sdo suas emendas.

Certo consultor, em entrevista concedida, lamentou que o relator-geral
aumente seu poder ano a ano em detrimento do relator setorial. Segundo ele, essa
distorcdo estimula a reestimativa da receita, pois esta pode funcionar como fonte de

recursos para seus atendimentos.

De acordo com o ponto de vista de outro entrevistado, houve um equivoco na
atual Resolucdo quando, por pressdes do Executivo, o Parecer Preliminar concede
um rol de possibilidades de emendas ao relator-geral, figura que deveria ser um
mero sistematizador, atuando sobre emendas alheias e ndo criando suas préprias
emendas. Uma solucao seria a delimitacdo das matérias que poderiam ser objeto de

emendas de relator.

3.14. Parecer Preliminar

3.14.1. Evolucao

E recente o instituto em epigrafe, tendo sido criado formalmente apenas pela

Resolugdo n. 01/1991-CN. Antes disso, as regras de tramitagdo eram definidas
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anualmente em atos da Comissdo que muito se assemelhavam ao Parecer
Preliminar. A Resolucdo n. 22/1955-CD, a titulo de exemplo, fixou parametros e

restricbes para o emendamento do PLOA.

A partir do novo texto regimental de 1991, o Parecer Preliminar surgiu como
um documento da lavra do relator-geral, definindo regras a serem observadas pelos
relatores parciais no acolhimento das emendas e nos cancelamentos por eles
propostos (SANCHES, 1995, p. 12). Cabia ao relator-geral decidir sozinho sobre as
indicacdes propostas pelos parlamentares membros da CMO tendentes a modificar

O parecer.

A grande inflexdo ocorreu a partir da Resolucdo n. 02/1995-CN. O Parecer
Preliminar foi um dos focos de atencdo do novo texto, que o consagrou como a
principal ferramenta de organizacao da votacdo na CMO (GREGGIANIN et al., 2011,
p. 145-146). O ano de 1995 caracterizou-se, desde entdo, por apresentar um
Parecer Preliminar mais detalhado, passando a figura do relator-geral, nas palavras

de Praca (2010, p. 129), a ser mais accountable ao Poder Executivo.

Outro aspecto observado, desta feita por Limongi e Figueiredo (2001, p. 9),
refere-se a publicidade que o Parecer Preliminar passou a veicular acerca do
trabalho do relator-geral. Tal fato revela uma perda de poder do relator a partir de

1995.

A Resolucdo n. 01/2001-CN ganha uma secdo especifica para o Parecer
Preliminar, herda as disposi¢des do texto anterior e incorpora na parte geral analises
de finangas publicas alinhadas com os preceitos da LRF, tais como o exame da
conjuntura macroecondmica, do endividamento e das metas fiscais e o célculo dos

resultados priméario e nominal implicitos no PLOA. Outra novidade foi a insercdo no
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texto regimental de previsdo da cota financeira para as emendas individuais, a ser

definida no Parecer Preliminar.

Confirmando a tese de Praca (2010, p. 129) acerca do relator-geral mais
accountable ao Executivo, Greggianin et al. (2011, p. 161-162) destacam que a partir
do governo Lula os pareceres preliminares passaram a proteger investimentos

estratégicos, como PPl e PAC.

A atual Resolugcdo n. 01/2006-CN confirma o aumento da densidade
normativa do Parecer Preliminar. Além de recepcionar as disposicdes anteriores, o
novo texto incorpora novidades ao parecer, como a identificacdo da reserva de
recursos, bem como sua aplicagcdo, de acordo com percentuais definidos
regimentalmente. Enfim, o Parecer Preliminar consolida-se e ganha um papel

estratégico (GREGGIANIN et al., 2011, p. 164).
3.14.2. Posicionamento dos Entrevistados

A maior parte dos entrevistados destacou que o Parecer Preliminar, da forma
como esta disciplinado, concedeu grande flexibilidade ao relator-geral, tendo em
vista 0 que estabelece o art. 56 da atual Resolugéo n. 01/2006-CN. Pelo caput desse
artigo a reserva de recursos é um valor liquido calculado ap6s alguns descontos
genéricos. Trata-se, como alguns interlocutores opinaram, de uma “brecha” no texto

regimental.

Ainda assim, o Parecer Preliminar precisa ser votado no ambito da CMO. Os
demais membros devem aquiescer de forma democratica e consentida. Segundo um
entrevistado, a propria Comissédo tem chegado a conclusdo de que é mais eficiente

conceder mais recursos ao relator-geral, mas, conforme sua analise, a maioria dos
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parlamentares ainda nédo percebeu que o Parecer Preliminar € o grande momento do

processo orcamentario, sendo mais importante que a etapa setorial.

Parecer Preliminar

Evolucio

ConjunturafConsideracdes

o s =
E MEo havia ainda o instituto do ParecerPraliminiar, Porém, Snmenteapqsaretum?Qa dasprerr?ga‘q\_fas
- P g B congressuais em matériaorcamentana ita
o regras baS|.cas de_tramlt_a;ao eram deﬁnldas_amda ano, de surgir a ideiade se confeccionar um Parecer
= MAEIT mwtovarlada,pnrAtP LGl nle e S, Preliminar, como respostad assungdo das
] Fom|ssao._Po_rexEmplo,a Resolugao n® 22/1955-C0 fvau P e
= inurneras limitagdes aopoder de emendar (BRASIL, 1955,
=X
Sanches (1995, p.12) destaca que aResolugEo
Resolugdo n.® 01,1991 previa oParecer Preliminar comao n.2 011991 criou o Parecer Preliminar foanda
un documento contendo pardmetros para os Relstores pardmetros para acolhimento de emendas e
=) elaborarem seus relatdrios, O texto da Resolugio permitia para cancelamentos promovidos pelos
ﬂ que patlamentares elaborassemindicagies tendertes a [ o Relatores, & titulo de exemplao, o Parecer
rar) modificaro parecer, Taiz indicagdes eram decididas pelo Preliminar de 1990, relatado por Jodo Ahes,
= Relator-Geral, revelando opoder a ele resenada, faziainicialmente umabreve leitur da LDO e
o ao final fixavapardmetros basios para a
elaboracdo dos relatarios pardais
[BRASIL, 1990],
|'—O Parecer Preliminarganhiow grande destaque na b Greggianin etalli[2011, p. 145-146] obsenam
Resolugdon,® 021995, a qual previu, basicamente: que o ParecerPreliminar consalidouse mma
ferramenta para organizaravotagao do PLO&,
- Possibilidade de emendas ao Parecer Preliminar, weiculando alteraciies da receita e
apreciadas pela CMO reduzindo a autonomiado Relabor remanejamentos entre grandes agregacos,
= o qual decidiasozinho as antigas indicagies); S | Significou, portanto, umanova perspedia py @
@ - Tratamento de grandes agregados (dotagfes p/orgaa, aclolegislativa, Messe particular, Praca 2010,
— programacoes sujeitas acancelamentos/ remanejamentos): p. 129] destacaque até 1994 o Parecer
§ -Parte geral comanalise de finangas publicas, quadros Preliminarnio eramuito detalhado, Pare o
o comparativos, etg referido autor, odocumento passa a sermais
- Reestimativa dereceita, critérios de preferéncia pf analitico a partirde 1995, quando o Relator
emendas, cota financeirap/ emendas individuais. tornou-se mais "accountable” ao Poder
- S Executiva, Para Argelinae Limangi (2001, p. 9]
o RelatorGeral perde podera parkir de 1995 ja
que as informagdes do Parecer Preliminar
conferem publicidade ao seu trabalho,
MaResolucio n® 042001 o Parecer Praliminarganbia uma Segun_do Gregaianin etalli (2011, p. 1611622
o 3 2 e pattirdo Governolula, com o aumerto do
Secaod parte, Todavia, repete basicamente as prescrighes | :
daResolucd oanterior, apenas incorporando na parte s @ ranjtante desinedoag Rl JED A
S LE, . preliminares passaram aestabelecer redrighes
=) geral a observanciados limites previstos nalRF, e R e T
g estratégicos, Hoje, osinvestimentos do P&C
o também gozam de privilégios nos pateceres
o Fia
. preliminares, Praca (2010, p 44] observa quea
> partirda Resolugdon,® 012001 o Parecer
Preliminar passou adefinir anualmetnte o valor
global das emendasindiiduais,
r ™
& Resolucio n® 042006 recepcionou as regras anterioms Greggianin et alli2011, p. 164) assinalam gue a
eapresentou osdispositivos sobre o ParecerPreliminar de partir de 200605 pareceres preliminates
formabem maisdetalhada. Dividiu-o didaticamente em aumentaram muito asua abrangénda,
b= Parte Geral e Parte Especial. Nestaldltima aborda alguns Fassaram a identificarprimeiramente a Reseta
g assuntos até entdoinéditos em um texto resolutor de Recursos, bemcoma definir as regras para a
= et EEEEE <D suaaplicagdo. Dessemodo, fixam a matzde
2 - Cancelamenta prévio de dotacdes alocacio de recursos, O texto resoluthe, ho
[ - Ajustes decorrentes do Relatdrio da Receita: quetoca ao Parecer Preliminar, confere um
- Regras dedistribuigdo da Reserva de Recursos papel mais estratégico an Parlamerto,
-Remanejamento dedotagles em nivel defungio,
subfungdo, programa, agio, drgdo ou area tematica,
\ P,

Figura 14 — Parecer preliminar - Evolucéo
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Outro entrevistado opinou que a distribuicdo de recursos deveria ser
mais equanime a fim de resgatar o papel dos relatores setoriais. Da forma
como ocorre hoje, o relator-geral tem ficado com quase a metade da reserva de
recursos. Contraditoriamente, outro consultor entrevistado discordou dessa
assertiva. Para ele, boa parte dos recursos destinados ao relator-geral néo
trazem para ele qualquer retorno politico. As “outras despesas” definidas no art.
56 da Resolucado, ainda que contenham uma semantica genérica, ndo estao

sendo utilizadas para atendimento de emendas.

3.15. Disciplina dos Destaques

3.15.1. Evolucao

Diz-se que o primeiro ato da Revolugdo de 1964 foi um ato
orgamentéario. O Ato Institucional n. 01/1964 trouxe para o Poder Executivo a
responsabilidade em matéria orcamentéria. Ante a coadjuvancia do Congresso,
a atividade de votacdo perde importancia, e com ela o proprio interesse em

apresentar destaques.

Passado esse periodo, a retomada das prerrogativas congressuais
movimentou sobremaneira a CMO nos primeiros anos ap0s 1988. Sanches
(1995, p. 13) destaca esse fato quando analisa que sob a égide da Resolugéo
n. 01/1991-CN a grande flexibilidade de se apresentarem destaques atrasava
os trabalhos, pois cada um dos mdultiplos relatérios parciais era passivel de

recebé-los.

A Resolugéo n. 01/2001-CN representou o primeiro grande avango em
matéria de destaques. Ao redirecionar o 6nus da identificacdo de recursos para

o autor, tornou mais dificil a utilizacdo dessa ferramenta. Para Greggianin et al.
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(2011, p. 163), a nova disciplina ajudou a conter o volume crescente de

destaques.

A tendéncia de dificultar a apresentacao de destaques, considerado um
fator de atraso nas votacdes, prosseguiu na atual Resolugédo n. 01/2006-CN,
cujo texto introduziu alguns dispositivos de produtividade, entre eles a limitagcéo
de até trés destaques por autor quando o objetivo for recompor dotacado
cancelada e a impossibilidade de apresentar destaque para recompor dotacéo

vitima de corte linear do relator.

Evolugdo > Conjuntura/Consideragoes
. - Segundo Greggianinetalli (2011, p. 119}, a
w© Regra Especmca _para destague nao era encorrhad.agm participacio do Congresso navotagio do PLOA
g textos regimentais. Acada ano, as regras eram deddidas era coadjuvante duranteo regime miltar
E pela CMO. Porexemplo,a EB_f'GE_f'{BTl aComissdo bakou lim e e T e
=] ato regulamentando atramltagaqdo PLOA _para 1972 e < destinada a subvenciessociais. Pard slém
3 E:I‘ggr;dopart._23.asEr{ﬂgndaspodmmserl::le:tac.adas,r'a desse fato, o primeiro ato dos militares - o Ao
< 3 orem_l soera possivel oFestaquecam apoiado por Institucional n® 01/1964 - ayocou para o
< L3 aarepeeentacdddera f, Executivo a responsabilidade em matéra de
orcamento. Nesse contexto, o instituio do
destague perde im portanda,
- L = Sanches {1995, p.13) assinala que uma das
s Otexto reg|njentalnaotrata_df regrasespecifias parR inadequacdes 4 épocada vigénda da
g destagques.Ha, contudo,prewsgo para gue osdestagues Resolucio n® 01/1991era justaments 3
— aprovados pEIaICMOaL;tonzemoREIator—Gemla e - flexibilidade em seapresentar destagues a cada
Ig modificar os RelatorlosSnetorlals.Els,portarba, mais um um dos miiltiplos relatdrios parciais gue ermm
& mecanismao de podernas maos do Relator-Hemal votados. Tal fato comprometia os prazos
E -] Durante a CPIdo Orcamento, um dos
g E elementos apontados pelo Relatorio Aral foi a
- i falta de tranparéncia na aprovagao de
E par destaques, Nesse particular,o Dep. Riado
w c Fitza, relator do PLO& para 1992, foi acusado
2 e de aditar maisde 300 emendas apdsa
= [ conclusdo da votacdo [BRASIL 1994, p. WV-7)
Z y R
2 Pela primeira vez, o texto regimental trazuma Secio Segundo Greggianinetalli 2011, p. 163} 3
= =1 especifica para os destagues, disciplinando as hipoteses regulamentacdo dos destaques pela Resolugio
g possiveis para asua apresentacao € o mais importarts | n# 0172001 foi um avango. Por dificultar a sua
e direcionando para o Autor do destagque a resporsabilidade o R propasitura e redirecionaro orus da
a te encontrar a5 origens de recursos suficientss para a sua identificagda dos recursos para o Autor, ajudou
-] aprovacio. a-conter ovolume crescente de destagues,
. y além de conferirmaior transparénda,
( . . - = i) Com redacao melhorestruturada no gue targe
Dte:dl:o regimental recepciona a discipling da Resolugo 3 disciplina dosdestagues, a Resolugo e
anterioreavanca em alguns pontos que conferem 01/2006 herda do texta anterior o rigorna
produtividade ao processo,quais sejam: admissibilidade de destagues e avang em
a . . . alguns dispositivos deprodutividade & ideia
g -0 Autor podera apresentarr;.o maximo 3 (trés)destaques fai reduziro excessiva nimero de destagues
= tendentes a recompordotacdo cancelads 4 e apresentados tanto ao PLOA como a0 Aneo
CE -Mao Eoder._aserapresenta{.ﬂodestaquepararﬂcomp{:r de Metas ePrioridades da LDO, conbme
o dotacao derivada decortelmc—arefel:uado peloRelator aponta o parecerdo Relator Ricardo Bamosao
- Autor de destaqueque pede votacao em separado_.cotre PRN 02/2005-CN (BRASIL, 2005, p. 5.
orisco de caso inadmitido odestagque, perder a dotacao 1 -
proposta pelo Relator emseuvoto,
. J

Figura 15 — Disciplina dos destaques - Evolugéo
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3.15.2. Posicionamento dos Entrevistados

Certo entrevistado esclareceu que ha casos em que relatores afirmam
nao poder atender aos destaques, pois o recurso indicado como fonte ja se
esvaiu. Os relatores descobriram que se utilizarem todos os recursos na fase
das emendas nado havera conflito por ndo haver mais como aprovar destaques.
Um exemplo concreto dessa hipétese € o destaque que utiliza como recurso
compensatério um cancelamento de outra area cujo relatério ja foi aprovado.
Por causa dessas questdes, 0s destagues, segundo sua analise, s&o manobras
meramente politicas e que servem para que o parlamentar sinalize que

defendeu este ou aquele recurso.

Certo consultor analisou que o numero de destaques tem reduzido
justamente porque estdo sendo indcuos em face do esvaziamento de recursos.
Segundo o0 mesmo consultor, essa foi a razao para a Resolugdo n. 01/2006-CN
incentivar que o autor oferega recursos compensatérios com base em suas

proprias emendas.

Para outro interlocutor, a atual Resolucdo representou um avango em
relacdo aos destaques. A nova disciplina recuperou o intuito original do
destaque, o0 qual estava sendo desvirtuado, pois ganhava caracteristicas

proprias das emendas.

3.16. Créditos Extraordinarios

3.16.1. Evolucao

Até 1988 nédo existia a hipétese de o crédito extraordinario tramitar no
Poder Legislativo. O rito se dava por decreto do Executivo, o qual dava mera

ciéncia do fato ao Parlamento. Essa legislacdo € antiga, dado que o primeiro
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diploma que aborda as regras do crédito extraordinario foi editado ainda no

Império, pela Lei n. 589/1850 (SANCHES, 1995, p. 14).

A Resolugéo n. 01/1991-CN néo versou sobre o dispositivo. Desse
modo, na pratica o poder de emendar uma medida proviséria de crédito
extraordinério era ilimitado. A primeira restricdo surge de forma modesta
apenas pela Resolucédo n. 02/1995-CN, cujo texto limitou a vinte as emendas
individuais aos projetos de lei sobre créditos adicionais, entre eles a MP sobre
crédito extraordinario. Esse molde mantém-se no texto da Resolugdo n.
01/2001-CN, porém com a inclusdo da previsdo de emissao de parecer pela

CMO sobre a MP de crédito extraordinario.

Apenas em 2006, com a edi¢cao da atual Resolucdo, notou-se um maior
rigor contra 0 emendamento da MP de crédito extraordindrio. Somente se
toleram emendas de texto ou que suprimam a dotacdo. Nesse particular, a
Nota Técnica Conjunta n. 03/2012 defende a inadmissdo de emendas de
remanejamento que oferecam como recurso compensatorio uma dotagdo
criada pela medida proviséria. Compreende-se tal entendimento, uma vez que
0 recurso compensatério pode ser exaurido antes mesmo do inicio da

tramitacdo do crédito extraordinario.
3.16.2. Posicionamento dos Entrevistados

O dispositivo-tema em tela envolve diferentes posicdes entre o0s
entrevistados. Ha os que defendem o retorno ao procedimento anterior a 1988,
quando o crédito extraordinario era aberto por Decreto, sob o argumento de
esse tipo de acao ser propria do Poder Executivo, ndo cabendo ao Congresso

interferir.
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Em outra ponta encontram-se aqueles que repudiam o retorno ao
modelo anterior. Para eles, haveria grande risco de o Executivo abrir créditos
gue nada tém de extraordinarios, com o agravante de o Parlamento ndo poder
interferir.  Nesse sentido,

a MP, resquicio parlamentarista criado na

Constituinte, acabou concedendo ao Parlamento o poder de rejeita-la, na

hipétese de inobservancia dos pressupostos constitucionais.

Evolugio > Conjuntura/Consideragies
@ Créditos Extraordinarios ndc eram previstos em resolucdes SEgund_o Sam_:hes {1995,p. 14),_ alegislacdoque
o orgamentarias, até porqueeram veiculados porDegeto A | | preveo credito extraordinario € artiga, O ;
L% circunscricdo do ato ao Poder Executivo impedia o poder  primeiro diploma gue versasobre o assunio &
% de emenda, por razdes obvias. a Lein® 589/1850 segundo a qual o Executiva
podia abrir, porato proprio, aédito
]
- extraordindrio em casosimprevsieis e
.E urgentes, dando ciéncia ac Legislatio. Tal
entendimento foi mantido até as vésperas da
Constituicdo de 1988.
=
. N
5 O periodo em questdo caracteriza-se por
- A Resolugdo n?01/1991 ndo apresentou restricdes ao 1 pouca ou nenhum regramenta especiic
) poder de emendamento a MP de crédito extraordindrio, N contra o poderde emenda a medidas
E provisorias gue veiculassem médito
= | extraordirario,
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("] T e % h -
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E E aviaimpedimentos maioresao emerdamerto. de crédito extraordindrio provom um rito
T = |egislativo muitas vezesinocuo, tendo em vista
g o o provavel exaurimento dos recursas ankes
g mesmo da apreciagioda MP. C Relatorio Fral
da CPldoOrcamento recomenda o retomo ao
3 procedimento tradicional (BRASIL 1994 apud
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. 3 = o 2001
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= projetos de leide crédito adicional. Todavia, o pamgaio dicio de MP s ity At dri A
§ primeira do art. 2° estabelece quea CMO passa a emitic T q = KAt e Mo Hlatstic CIca COd ey
>~ crecer s MPoé credite exdracr ki excegdo de créditoextraordinario. Estes passam
o e tTT ' a ser apreciados em rito especifico, nos moldss
of de Resolucdo prapriado Congresso MERA
2008; p. 21
Com baze na Resolucdo atual, até mesmo
i z : emendas de remangjamentoa MP de crédito
A Resnzl R Dn:.’gl.-ztfdﬁl;umenta. 2 r!go{;'gzzfdz]n extraordindrio tém sido inadmitidas, A esse
N T oL B HEONBO 5 respeito, vide MNota Técnica Conjunta n®
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IFIGUEIREDC JUMICR, 2011)

Figura 16 — Crédito extraordinario

- Evolucéo
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Foi nessa linha que opinou certo entrevistado. Para ele, o Governo esta
utilizando a medida provisoria para abrir créditos travestidos de extraordinarios,
mas que na verdade sdo especiais ou suplementares. A CMO deveria devolver
esses créditos pela ndo ocorréncia dos pressupostos de imprevisibilidade e
urgéncia. Outra incoeréncia € a sua tramitacdo bicameral. As demais espécies
de créditos sédo aprovadas no Congresso. No caso do crédito extraordinario, a

l6gica seguida ndo é a do crédito, mas da medida provisoéria.

Embora a maioria entenda que a Medida Proviséria de crédito
extraordinario ndo devesse receber emenda, considerou-se 0 rigor imposto
pela Resolucdo n. 01/2006-CN um avango, uma vez que até o texto regimental
anterior era possivel propor emenda que criava dota¢des por remanejamento
da programacao originalmente criada pela MP. Pelo texto atual, apenas é

permitido o chamado “emendamento negativo” ou as emendas de texto.
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3.17. Entrevistas — Comentarios Finais

Entrevistas de profundidade proporcionam grande liberdade para a
emissdo de opinido, inclusive quanto a escolha de dispositivos-temas
comentados. Por essa razdo, ha uma tendéncia clara em comentar os pontos
mais polémicos ou aqueles considerados mais pertinentes. Logo, aspectos ja
sedimentados e consolidados ao longo do tempo costumam n&o entrar na
pauta do entrevistado. As percepc¢des coletadas nas entrevistas representam,

portanto, um subconjunto do universo de respostas possiveis, conforme sugere

a Figura 17.

Figura 17 — Universo de opinides acerca dos disposi  tivos-temas
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo das resolugfes orcamentérias € de grande importancia porque
0os textos regimentais refletem, em cada momento da histéria, as
caracteristicas, 0os problemas e as vicissitudes da atividade legislativa. Os
textos representam o consenso minimo alcancado acerca da divisdo do poder
e do ordenamento e disciplina da reparticdo dos recursos. A historia demonstra
que a inexisténcia de regulamentacdo e de regras escritas induz a um
comportamento oportunista e cadtico no conjunto dos atores que disputam

poder e recursos no Congresso.
4.1. Resumo das Entrevistas

A andlise das entrevistas realizadas revelou a existéncia de duas
correntes de pensamento opostas entre os técnicos que lidam diariamente com
a Resolucdo. Uma delas tece criticas contra o excesso de regras e nao as
enxerga como efetivas em um ambiente politico. A outra corrente entende
justamente o contrario. Para ela, tornar as regras do jogo flexiveis pode ser
inadministravel. E relembra os primeiros anos de processo caotico. A Tabela 6
a seguir descortina o grafico da Figura 17 e apresenta um detalhamento das
informacdes presentes nas zonas de consenso e de dissenso exploradas

pelos entrevistados

Tabela 6 — Pontos de vista convergentes e divergent  es entre 0s entrevistados

Dispositivo Pontos Convergentes Pontos Divergentes
Existe desinteresse pela analise dos | Aparente inconstitucionalidade: na
planos nacionais e setoriais. Constituicdo, CMO possui

Competéncia da

competéncia para emitir parecer, na

CMO Ha dUpliCigﬁS de fléan_?eS entre a Resolucéo, deliberar e emitir
€a ' parecer.
Numero de Maior nimero dificulta obtencéo de Numero de membros poderia

Membros maiorias e quéruns. aumentar.
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Dispositivo

Pontos Convergentes

Pontos Divergentes

Rodizio de Membros

O rodizio aumenta a dependéncia de
assessores técnicos.

O rodizio de membros é uma regra
salutar para a CMO.

Subcomissoes e
Comités

O CAR foi um avanco.

N&o ha interesse pelas atividades de
acompanhamento da execucao.

O Comité de Execucéo
Orcamentaria ndo é efetivo.

Os membros nao Coordenadores
participam pouco dos Comités.

O COlI tem funcionado a contento.

O CAE foi um avanco.

Multiplicidade de
Relatorios

Ha relatérios de acompanhamento e
fiscalizacdo da execucéo que ndo
precisariam ser votados.

Deveria haver um colegiado de
relatores em ciclo Unico.

Areas Teméticas

A transversalidade do orgcamento
acarreta uma complexidade
adicional.

As areas tematicas deveriam estar
divididas por funcao, ndo por érgéo.

Audiéncias Publicas

As audiéncias com as comissoes
sdo salutares, mas nao estdo
ocorrendo.

Tratamento da
Receita

A reestimativa de receita é legitima
ao Parlamento.

A segregacéo das funcbes de
relator da despesa e da receita foi
um avanco.

A segunda reestimativa representou
um avanco.

O relator da receita ndo observa
estritamente o dispositivo de “erros
e omissOes” em sua reestimativa.

Participacdo das
Comissoes
Permanentes

Os prazos séo apertados para uma
participacdo mais efetiva das
comissdes

Nao ha auséncia de normas, mas
uma questéao cultural no
distanciamento das comissodes.

A participacao das Comissoes é
salutar ao processo

A participacao das comissdes é
viavel

Emendas Coletivas

A contestacao foi utilizada
indevidamente para admitir emendas
condenadas pelo CAE.

A rigidez das normas da Resolucéo
n. 01/2006-CN evita o partilhamento
da emenda de bancada.

O parlamentar ndo quer cortar
programacdes para financiar
emendas.

O partilhamento das emendas de
bancada é legitimo e ndo ha
problema na sua existéncia.

Emendas Individuais

A cota financeira aumentou ao longo
do tempo. Cresce o sentimento de
gue deveria ser parametrizado para

o valor de 1% da RCL.

As emendas individuais sao
legitimas.

Emendas de Relator

O Relator-geral viu seu poder
aumentado com as possibilidades do
parecer preliminar criar novas
hip6teses para emenda de relator.

Parecer Preliminar

Houve avango ao tornar o parecer
preliminar transparente e sujeito a
voto.

Créditos
Extraordinarios

O maior rigor da atual Resolugéo
contra o emendamento de MP de
crédito extraordinario foi um avanco.

O crédito extraordinario deveria ser
aberto por decreto do Poder
Executivo, tal como era feito

antigamente.
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4.2. Retomada dos Objetivos

4.2.1. Retomada do Objetivo Geral

A andlise da efetividade dos principais dispositivos-temas encontrados

na atual Resolucéo foi formulada como objetivo geral desta pesquisa.

Nesse particular, os entrevistados entenderam que a segregacédo das
relatorias da receita e da despesa, aliada a definicdo de regras tanto para a
distribuicdo dos recursos como para a segunda reestimativa da receita sé&o
avangos encontrados no atual texto regimental. Gragas a definicdo da matriz de
recursos no proprio texto da Resolugdo é possivel conhecer de antemao a
ordem de grandeza dos recursos que serdo destinados as relatorias. Houve um
ganho de transparéncia. Anteriormente ndo era possivel saber
antecipadamente como seria a configuracdo de recursos ante a existéncia de
inUmeras reestimativas de receita. Hoje, sabe-se que somente é possivel uma

reestimativa de caracteristica apenas paramétrica.

bY

Quanto a segregacdo entre os relatores da receita e da despesa,
mesmo que se aleguem eventuais “contas de chegada” entre esses dois
atores, cada um dos relatorios devera ser aceito e votado pela CMO segundo
regras claras, o que se entendeu significar um avancgo. As conversacoes entre
esses relatores existirdo, o que é inevitavel, para ndo dizer salutar, em uma

Casa politica.

Quanto aos Comités Permanentes, ficou claro que seu advento reduziu
os poderes do relator-geral, especialmente o CAR, coordenado pelo relator da
receita. Esses comités diluiram o poder anteriormente concentrado nas maos

do daquele relator, o que também se entende representar um avanco.
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Por sua vez, o CAE atuou bastante no inicio e produziu interpretacdes
das normas rigidas da atual Resolucdo elaboradas para prevenir as emendas
partilhdveis. Tais interpretagcbes foram consideradas uma melhoria, pois

adaptaram o texto regimental aos casos concretos.

Parcela majoritaria dos entrevistados também opina que, muito embora
existam pontos a serem ajustados na Resolugdo n. 01/2006-CN, no seu

conjunto ela torna o processo legislativo orgamentario muito mais organizado.
4.2.2. Retomada do Objetivo Especifico n. 01

O objetivo especifico n. 01 foi formulado com o seguinte texto: “rastrear
0 surgimento e o desenvolvimento de 16 (dezesseis) dispositivos-temas

normativos encontrados na Resolug¢ao n. 01/2006-CN".

Entende-se que esse objetivo especifico foi alcancado. Para facilitar a
analise evolutiva, foram apresentados gréaficos no capitulo 3 para cada um dos

dispositivos-temas normativos estudados.
4.2.3. Retomada do Objetivo Especifico n. 02

O objetivo especifico n. 02 foi formulado com o seguinte texto: “entender
quais os fendmenos que acarretaram a mudanca das regras e a consequente

elaboracdo de cada uma quatro resolu¢des orcamentérias”.

Esse objetivo foi alcangcado principalmente pela pesquisa bibliogréfica,
uma vez que as entrevistas de profundidade abordaram em sua maioria a atual
Resolugcdo. A figura a seguir apresenta um esquema gréfico que procura

esclarecer o objetivo especifico em tela.
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Figura 18 — Resoluc¢des orcamentdrias e suas conjunt  uras historicas

4.2.4. Retomada do Objetivo Especifico n. 03

O objetivo especifico n. 03 foi formulado com o seguinte texto:
“Identificar possiveis pontos que podem vir a ser considerados para o0
aperfeicoamento da Resolucdo n. 01/2006-CN.” As entrevistas de profundidade

aplicadas forneceram insumos para esse objetivo especifico.

Observa-se pouca discussao tematica nas matérias do projeto de lei
orcamentaria. Portanto, uma melhoria potencial identificada refere-se a maior
participacdo das comissfes permanentes no processo orcamentario, as quais
possuem o interesse natural na discussdo do orcamento no ambito de sua
atuacao. Poucos acreditam que o retorno das subcomissfes tematicas na CMO
traria algum ganho no sentido de valorizar as discussfes das politicas publicas

setoriais.
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A participagdo mais intensa das comissfes permanentes necessitaria
de um prazo mais alongado destinado a andlise pelo Congresso. Mudancgas
nos regimentos internos das duas Casas também seriam necessarias no intuito
de criar comissGes mistas para analise e relatoria da peca orgamentéria. Uma
delas seria a juncdo da Comissédo de Financas e Tributacdo da Camara dos
Deputados com a Comissao de Assuntos Economicos do Senado Federal, as
quais ficariam com a relatoria da receita. Caberia a CMO a analise dos grandes
agregados, a distribuicdo de limites e a consolidacdo das propostas, além da
adequacao orcamentéria e financeira de projetos de lei. Fora dessa mudanca
radical na participacdo das comissbes permanentes qualquer outra tentativa
soaria in6cua, em razado de questbes culturais como falta de entrosamento

entre as comissoes.

Outra melhoria identificada a partir da aplicagédo das entrevistas refere-
se a restricdo, no texto regimental, da cota financeira em no maximo 1% da
RCL para as emendas individuais. Desde que o Poder Executivo passou a
enviar o PLOA contendo esse percentual destinado as emendas, ano apdés ano
a cota financeira tem aumentado, tanto em valor absoluto como em valor

percentual, alcangcando atualmente cerca de 1,6% da RCL.

Desde a edicédo da atual Resolucéo, o relator-geral tem pouco a pouco
utiizado o texto regimental em seu favor, particularmente no tocante as
despesas inseridas no Parecer Preliminar, as quais ele podera incorporar no
PLOA via emenda de relator. Pelo relato dos entrevistados que abordaram
esse tdpico, o artigo 56 da Resolucdo deveria ser ajustado para discriminar
quais despesas o0 relator-geral podera manusear, reduzindo assim sua

semantica genérica.
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A volta do rodizio de membros na atual Resolugéo foi considerada um
ponto negativo em face da dificuldade de especializagcdo do parlamentar. Eis,
portanto, mais um possivel aperfeicoamento do texto regimental. A regra do
rodizio poderia ser suavizada de maneira que ndo mais exigisse a troca integral

dos membros a cada ano.

4.3. Conclusodes

Um importante ponto a destacar na analise das Resolucdes é a
evolucdo e a relevancia politica do relator-geral no controle do processo
decisério no ambito do Congresso Nacional, ndo apenas pela responsabilidade
de apresentar a proposta do Parecer Preliminar, mas pelo fato de dispor de
instrumentos (emendas de relator) e uma fatia de recursos orcamentarios que

Ihe da grande lideranca no processo.

Por tal motivo, a indicacdo do relator-geral € acompanhada de perto
pelos representantes e pelos estrategistas do Poder Executivo, preocupados
empreservar a integridade e controlar as alteracdes efetuadas na proposta de
sua autoria. Vale lembrar que a apreciacdo do orcamento € apenas uma etapa
de um processo maior que se inicia no Executivo, passa pela aprovacédo do
Legislativo e se materializa na execucdo orcamentaria, com todas as suas

peculiaridades e discricionariedades.

Sobre a edicdo de regras mais analiticas, constatou-se em diversas
entrevistas que as normas da atual Resolu¢ao n. 01/2006-CN colaboraram de

forma decisiva para a reducao do tempo de tramitacdo da peca orcamentaria.

N&o ha, no momento atual, grandes tensdes ou conflitos com amplitude

e forca suficientes para desencadear maiores alteracbes nas normas que
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regulam o processo de apreciacao das leis do ciclo orcamentéario de que trata a
Resolucdo n. 01/2006-CN. Registre-se, no entanto, as seguintes criticas ou
interesses reiterados de alguns atores politicos e que dizem respeito: a) a
pretensdo de se acabar com a restricdo das emendas nos créditos
extraordinarios; b) ao fato de as bancadas estaduais ndo poderem mais fazer
emendas com programacgdo genérica contemplando obras para diversas
localidades; c) a grande liberdade, no Parecer Preliminar, das autorizacdes

para a criagcdo de emendas de relator.
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4.4. Sugestbes para Trabalhos Futuros

Nao fez parte do escopo desta pesquisa descer em profundidade nos
pormenores de cada Resolucdo. Desse modo, cada um dos dezesseis
dispositivos-temas normativos pesquisados podera ser pormenorizado, em
pesquisas futuras mais especificas. Outros dispositivos-temas também poderéo

ser pesquisados e analisados.

Outra pesquisa possivel podera construir um mapa, buscando relacdes
causais entre os fendbmenos exdgenos e enddgenos e suas consequéncias em
termos de mudancas normativas. O resultado poderia gerar um detalhamento

da figura 18.

Sugere-se também quantificar as regras que surgem a cada Resolugéo
para que possa ser gerado um grafico com a evolucdo da densidade normativa

em termos numeéricos.

A existéncia de emendas partilhaveis ap6s a Resolucdo n. 01/2006-CN
pode gerar outra pesquisa. Para tanto, deverdo ser identificadas emendas

“rachadinhas” fora da interpretagcéo do CAE.
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APENDICE A — ROTEIRO DE ENTREVISTA

Para cada um dos dispositivos-temas normativos escolhidos pelo
entrevistado, pede-se responder as seguintes perguntas em entrevista
presencial, a qual ocorrerd na data acordada entre o orientando e o

entrevistado:

a) Comente sobre a evolugdo do dispositivo ao longo das Resolugbes
Orcamentarias, desde a Resolugcdo n. 01/1991-CN, primeira apods a

Constituicio de 1988, até a Resolucdo n. 01/2006-CN.

a.1l) Vocé se recorda de algum fator conjuntural ou politico que
esteja relacionado a evolucdo do dispositivo e que valha a pena

citar?

b) Comente sobre a efetividade do dispositivo conforme encontrado na
atual Resolugdo. Para tanto, foram desenvolvidas as seguintes

perguntas-guia:

b.1) Houve algum avanco ou retrocesso desde a primeira

aparicao do dispositivo?

b.2) O estado alcancado pelo dispositivo na Resolugdo n.

01/2006-CN é considerado satisfatorio?

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

PROCESSO LEGISLATIVO ORCAMENTARIO
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