A Elaboracao da Lei
orcamentaria

o Fase Administrativa

« 0 Poder Executivo propoe a Lei Orcamentaria Anual

« 0OS respectivos Ministérios e a Secretaria de Estado fornecem o0s elementos necessarios para elaborar o esboco do
orcamento

« 0 chefe do Poder Executivo consolida essas informacoes, e determina como sera a proposta submetida ao Legislativo

« afase administrativa € preliminar a elaboracio do orcamento em si e contém principalmente a estimativa das receitas

6 continuacao

« a proposta de LOA contém: exposicao e justificacao da politica econdmica do governo, justificacao de receita e despesa,
tabelas explicativas que contenham estimativa de receitas e despesas para o exercicio seguinte e dos trés anteriores

« LRF. “projeto devera conter em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacido dos orcamentos com 0s
objetivos e metas” - art. b, |

« Anexo de Metas Fiscais;

« O PLOA contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacao e montante, definido com base na receita corrente
liquida, serao estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias art. 59, lll)



A Elaboracao da Lei
orcamentaria

a Prazos

« a LOA da Unido deve ser encaminhada até 31 de agosto de cada ano, e devolvida para sancao até 22 de dezembro de
cada ano. Os Estados e os Municipios podem estabelecer prazos diversos;

« O PPA, por sua vez, deve ser enviado até 31 de agosto do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial, e
devera ser devolvido para sancao até 22 de dezembro do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial

« quanto a LDO, o prazo € até dia 15 de abril de cada ano. Deve ser devolvida pelo Legislativo ao Executivo até 17 de julho

G Oorcamento Participativo

« O Orcamento participativo € a modalidade orcamentaria em que o povo pode participar da elaboracao.
tem fundamento no carater democratico do Estado de Direito, que tem como base a participacao popular.

NAo ha regulacio especifica a respeito do tema, € nao existe um modelo geral a ser aplicado, o que dificulta a

execucao pratica.
NA0 € vinculante para a autoridade que vai aprova-lo, seja o Executivo ou o Legislativo.

possibilidade de manipulacio do processo decisorio em razao de auséncia de critérios de decisao.
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6 Fase Legislativa de Aprovacao

« NO ambito federal, a proposta € recebida pelo Presidente do Senado;

« tudo aquilo que se refere a financas publicas, ao orcamento especificamente, € examinado por uma Comissao
Especial do Poder Legislativo.

« Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, composta por 30 deputados e 10 senadores

« N0 aMbito dos Estados e dos Municipios, também existe uma comissao especial, mas que nao € mista, porque nao
ha senado;

6 Emendas

e aS emendas também sio apresentadas perante a comissiao mista, e estio previstas no art. 166, a partir do § 3°, CF;

¢ S emendas sO podem ser aprovadas quando indiguem 0S recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes
de anulacao de despesa

« OS MEecursos surgem da arrecadacao, entao, na proposta orcamentaria, a emenda deve prever recursos para
custear as despesas que prevé, mas apenas se for por anulacao de despesas

« € vedada a anulacido de despesas relativas a dotagdes para pessoal € seus encargos, servico da divida e
transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal
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Anomia Orcamentaria: O que ocorre se o PLOA nao for encaminhado \a
tempo, ou se for rejeitado total ou parcialmente??

« Hipotese 1. ndo encaminhamento do orcamento pelo Chefe do Executivo
o art. 32 da Lei 4.320
o pode-se considerar como vigente a lei do exercicio anterior, com 0s acréscimos monetarios que se fizerem
necessarios
o €ssa falta implica em crime de responsabilidade (art. 10, Lei n° 1.079/1950) e, no ambito municipal, € considerada
infracao politico-administrativa (art. 4°, V, Decreto-lei n° 201/67)

« Hipotese 2: ndo devolucao pelo Poder Legislativo no prazo, ou rejeicao pelo Poder Legislativo ou ndo sancao
tempestiva pelo Poder Executivo.

o a LDO, a0 menos no ambito federal, passa a tratar do assunto como se fosse uma lei complementar de
normas gerais do direito financeiro



Textos abordados

“O redesenho das instituicoes orcamentarias e a explosao da
emendas de relator-geral RP-9: 0 processo orcamentario no
centro da crise politica.”

“As emendas de relator-geral do PLOA nas normas regimentais
do Congresso Nacional: génese, configuracao € evolucao
historica.”

“ADI 612 — MC”

“Emendas ao orcamento e o desequilibrio de poderes”

“Em busca de uma participacdo mais efetiva do Congresso no
processo de elaboracao orcamentaria”




“0 redesenho cdas instituicoes
orcamentarias e a explosao das emendas
cde relator-geral RP-9: 0 processo
orcamentario no centro da crise politica”

« O texto de Farias aborda o redesenho das regras orcamentarias no Brasil, destacando emendas RP-9 como
resultado final desse processo

« estabelece quatro regras centrais que contribuiram para as emendas RP-9: (i) ampliacao de hipoteses regimentais,
(if) obrigatoriedade de execucao, (iii) vedacao de cancelamento sem autorizacao e (iv) criacao do identificador RP-9.

« O alargamento das hipdteses regimentais anulou a regra de vedacao do acréscimo ao orcamento, sendo crucial
paraas emendas RP-9.

« a tecnologia do marcador RP-3, transplantada do Executivo para o Legislativo, € a obrigatoriedade de execucao
contribuiram para o controle das emendas RP-9.

« avedacao do cancelamento garantiu a intocabilidade das dotacoes parlamentares na LOA, fortalecendo o poder do
relator-geral.



“0 redesenho cdas instituicoes
orcamentarias e a explosao das emendas
cde relator-geral RP-9: 0 processo
orcamentario no centro da crise politica”

« a ampliacido de poderes do relator-geral, sem precedentes desde 0s "andes do orcamento", resultou em
dependéncia do Executivo para a sustentacao do governo.

« A reconfiguracao da ordem orcamentaria teve amplo apoio politico, transcendo divisbes partidarias, com
consequéncias significativas para a dindmica entre Executivo e Legislativo.

« Embora sujeita a mudancas, a resisténcia no Legislativo pode dificultar novas reengenharias institucionais.



“As emendas de relator-geral do PLOA nas
normas regimentais do congresso
Nacional: génese, configuracioe
evolucao historica”

1. A ASCENDENCIA DAS EMENDAS DE RELATOR-GERAL DO PLOA A AGENDA
DO DEBATE POLITICO RECENTE

« O Objetivo do artigo €& apresentar uma reconstituicio historica das normas regimentais do
congresso Nacional, para gue a tematica central das emendas de Relator-Geral do projeto de lei
orcamentaria anual (PLOA) possa ser avaliada sob perspectiva analitica mais ampla.

« as Emendas do Relator-Geral do PLOA entraram na pauta do debate publico devido a um esquema de
compra de apoio parlamentar através da emenda de relator-geral do orcamento, a chamada RPO.

« ADPFs 850, 8b1 e 854

« denunciasno TCU



“As emendas cde relator-geral cdo PLOA nas
normas regimentais do congresso Nacional:
génese, configuracao e evolucao historica”

2. AS RESOLUCOES DO CONGRESSO NACIONAL E O ESTABELECIMENTO DAS
FASES HISTORICAS DA COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS
E FISCALIZACAO (CMO)

« evolucio historica das Normas de Funcionamento da Comissao Mista Permanente;
« centralidade da atuacao do Relator Geral em esguemas de corrupcao;

e a reducao de autonomia do Relator-Geral por meio da regra de elaboracao colegiada do
parecer preliminar

. a hova sistematica pretendeu assegurar uma atuacao independente do Comité de Avaliacao
de Receita, 0 que nao ocorria sob a vigéncia da Resoluciao anterior, visto que a mesma se
encontrava sob coordenacao do Relator-Geral do PLOA.

« as determinantes centrais e especificas sdo ditadas pelos Pareceres Preliminares



“As emencdas de relator-geral do PLOA nas
normas regimentais cdo congresso
Nacional: génese, configuracio e
evolucao historica”

OS PARECERES-PRELIMINARES: AS REAIS REGRAS DO JOGO
ORCAMENTARIO NA FASE CONGRESSUAL

« 0S Pareceres Preliminares discriminam as autorizacoes de recursos a disposicao do Relator-Geral, com
base nos itens respectivos contidos nos pareceres,

« O primeiro item indicado geralmente remete a possibilidade de utilizacio de 20% (vinte por cento) do saldo da
reserva de recursos, nos termos previstos pelo inciso Il do art. 57 da Resolucao n° 1, de 2006-CN, que sao
distribuidos entre as emendas de bancada e de comissio, conforme definicoes do Relator-Geral

e a segunda hipotese refere-se a deducoes do montante da dotacao inicial da reserva de recursos gue sao
reservadas para emendas do Relator-Geral, nos montantes indicados no Parecer Preliminar

« portanto, os valores a serem deduzidos da dotacao inicial da reserva de recursos nao possuem carater
exaustivo, permitindo que o Parecer Preliminar aponte hipoteses de deducao.



“As emencdas de relator-geral do PLOA nas
normas regimentais cdo congresso
Nacional: génese, configuracio e
evolucao historica”

OS PARECERES-PRELIMINARES: AS REAIS REGRAS DO JOGO
ORCAMENTARIO NA FASE CONGRESSUAL

« O autor estabelece um Panorama das autorizacoes e montantes movimentados pelo Relator-Geral com
a evolucao da legislacao e uma reconstituicao historica acerca dos identificadores de resultado primanrio
(RPs).

« concretamente, as regras do jogo orcamentario sao estabelecidas nos Pareceres Preliminares do PLOA.
E nestes documentos que se encontram estampadas, de forma clara, as restricoes, limitacoes e
autorizacoes conferidas aos Relatores-Gerais para a desincumbéncia de suas atribuicoes

e além disso, percebe-se, mais recentemente, progressivo alargamento de competéncias do Relator-
Geral do PLOA, qgue podem ser tidas como decorréncias de um maior protagonismo do Congresso
Nacional



“ADI 612 - MC”

« Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI ESTADUAL/RJ N. 1848/91 (ART. 34, § 1°) - PROPOSTA
ORCAMENTARIA - AUTORIZACAO PARA A SUA EXECUCAO PROVISORIA EM CASO DE NAO APROVACAO DO
PROJETO ATE O TERMINO DA SESSAO LEGISLATIVA - INSUBSISTENCIA, NO ORDENAMENTO CONSTITUCIONAL
VIGENTE, DA APROVACAO FICTA DAS PROPOSICOES LEGISLATIVAS - DISCIPLINA LEGISLATIVA DO
ORCAMENTO (CF, ART. 166, § 7°, C/C ART. 64) - INOCORRENCIA CUMULATIVA DOS PRESSUPOSTOS PARA A
CONCESSAO DA MEDIDA LIMINAR - SUSPENSAO CAUTELAR INDEFERIDA.

e “Art. 34 - Se 0 projeto de Lei Orcamentaria nao for aprovado até o término da Sessio Legislativa, a
Assembléia Legislativa - sera de imediato convocada extraordinariamente, na forma do art. 107, § 4°
inciso lll, da Constituicao Estadual, até que o Projeto de Lei seja aprovado, sobrestadas as demais
proposicoes até sua votacao final.

§1° - Em caso de nao aprovacao da matéria no prazo de que trata o "caput" deste artigo, o Poder Executivo
fica autorizado a executar o Projeto de Lei Orcamentaria originalmente encaminhado."

o INDEFERIDA a medida cautelar por inocorréncia de “periculum in mora”



“Emenclqs ao orcamento € o0
cdescquilibrio de poderes”

pico de liberacao de emendas pariamentares em decorréncia da CPI do Cachoeira;
é praxe definir uma cota para as emendas parlamentares;
ha duas distorcoes no processo legislativo que prejudicam o funcionamento do sistema:
o a reducao da influéncia dos parlamentares no orcamento publico;
> a limitacdo da acao dos parlamentares a inclusido de despesas de carater eminentemente
paroqguial e localizado, visando atender a demandas de menor vulto, geralmente destinadas a
interesses especificos de sua base de apoio eleitoral.

contingenciamento: o processo orcamentario se transformou em verdadeiro instrumento de

“compra” de apoio politico do Legislativo por parte do Executivo;

"Desvia-se, dessa forma, o contingenciamento, instrumento de flexibilidade orcamentaria
destinado a melhor gerenciar o fluxo de recursos, de sua verdadeira finalidade, que € adaptar as
inconstancias da atividade financeira para buscar atingir o fiel cumprimento da lei orcamentaria
tal como aprovada, para outra que nao lhe € propria, a saber, a de moeda de troca entre 0s
Poderes por apoios politicos circunstanciais.



“Em busca de uma participacao mais
cfctiva dq congiresso no Procecsso cde
claboracao orcamentaria”

. A tramitacio da proposta orcamentaria no Congresso
Nacional

- Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao (CMO). emite pareceres sobre o PPA, a
LDO e LOA.

. 30 deputados e 10 senadores, com 4 comités distintos.

.« antes que se possa sugerir emendas ao PLO, o plenario da CMO deve votar uma proposta de parecer
preliminar ao PLO, apresentada por um relator-geral mas sujeita a emenda pelos parlamentares, o
gue limita a atuacao do Congresso Nacional.

« a apreciacao das emendas inicia-se pelos relatores setoriais das 10 areas tematicas nas quais o PLO €
dividido para fins de analise.

« O parecer final do relator-geral, juntamente com o substitutivo ao PLO contendo as alteracoes
introduzidas pelas emendas aprovadas, € submetido para discussao e votacao no plenario da CMO;
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2. Arcestimativa das receitas

« 0 art. 166, § 3°, da Constituicao Federal impoe restricdes a capacidade de o Poder Legislativo alterar a
proposta orcamentaria encaminhada pelo Poder Executivo.

« subterfugio controverso para burlar a Constituicao e reestimar as receitas constantes dos PLOs.
Contrariando a norma especifica referida, o Congresso interpreta que a norma geral “correcao de
erros ou omissoes” (autorizada no art. 166, § 3°, inciso lll, alinea a). aplica-se também a estimativa das
receitas orcamentanrias.

« O Congresso introduz estimativa mais elevada das receitas, e apropria a diferenca para financiar
novas despesas, indicadas pelos parlamentares em suas emendas.

« a consequéncia mais perversa das reestimativas das receitas que o Congresso introduz na LOA todos
0S anos é a perda de realismo da LOA, que passa a conter despesas para as quais nao haverao receitas
suficientes.
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S. Possibilidades para eliminar tais estimativas:

« 0 Congresso abster-se de introduzir alteragdes nas estimativas encaminhadas pelo Poder Executivo,
em respeito ao espirito do texto constitucional (acao de constitucionalidade no Supremo)

« Uma nova lei complementar de financas publicas que determinasse que o PLO e a LOA repetissem
rigorosamente a estimativa de receitas aprovada na LDO

« ainstituicdo de um super comité de receitas, com representantes dos poderes executivo e legislativo,
e do setor privado



“Em busca de uma participacao mais
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4. As Emendas Individuais ou Colctivas

« €ssas emendas nao refletem prioridades estabelecidas por uma politica nacional coordenada para
enfrentar um determinado problema no pais, mas sim o0s interesses de individuos que buscam solucionar
problemas locais.

« 0S parlamentares beneficiam-se politicamente com a possibilidade de destinar recursos federais para as
suas bases eleitorais e o0 Poder Executivo utiliza as emendas como mecanismo de cooptacido em suas
relacOes com os partidos politicos.

« Panorama historico das emendas a partir de 1988;

« prevalece entre os membros do Congresso Nacional a visdo de que eles tém o “direito” de alterar a
proposta orcamentaria por iniciativa propria, apropriando-se da inguestionavel legitimidade que numa
democracia a instituicao gue representam tém de atuar na elaboracao orcamentanria.

« O Legislativo brasileiro abdica de sua grande vantagem sobre o Executivo, qual seja, a capacidade de julgar
com maior propriedade as politicas que sio aceitaveis pela sociedade em geral.

« a definicdo dos beneficiarios das programacoes relacionadas as transferéncias voluntarias da Uniao
deveria seguir formulas fundamentadas em indicadores socio-econdmicos.
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B. Restricoes a serem impostas as emendas
parliamentares

o limitar o valor global adicionado ao PLO por cada uma dessas modalidades de emendas a 0,25% da receita
corrente liquida (RCL) da Unido

« €M relacao as emendas individuais, tendo em vista os problemas gquando 0os beneficiarios sao entidades
privadas sem fins lucrativos indicadas por parlamentares, seria prudente eliminar a destinacido de
recursos assim definidos

. com a finalidade de melhor controlar os novos procedimentos e as restricoes as emendas, nos primeiros
anos de implementacao dos novos procedimentos as emendas seriam apresentadas diretamente na CMO,
que as repassaria para analise pela comissio setorial responsavel pela area tematica na qual propoe-se a
alteracio nas despesas.
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6. ASs Comissoes Tematicas Sctoriais

« 0 autor discute o atual processo orcamentario no Brasil, centrado na Comissao Mista de Orcamento
(CMO), com limitada participacao das comissdes permanentes.

« destaca a divisao tematica do Projeto de Lei Orcamentaria (PLO) e o papel dos relatores setoriais.

« aponta desafios do modelo, propondo a delegacao da analise setorial as comissdes tematicas
permanentes, fortalecendo seu papel.

« COMpara praticas internacionais, reconhecendo desafios na implementacdo de modelos mais
coordenados.

« destaca a necessidade de maior envolvimento das comissoes para aprimorar a eficacia do processo
orcamentanio.
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7. O Assessoreamento técnico-institucional

« 0 texto destaca a importancia do assessoramento técnico-institucional para parlamentares na
elaboracao do orgamento.

« apresenta a presencga de assessoramento técnico no legislativo globalmente e descreve a evolucao
desse suporte no Congresso brasileiro desde 0s anos 1990.

« aponta desafios na estrutura atual, com duas consultorias, propondo a unificacao para melhor
eficiéncia.

« discute a relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo e sugere a participacdo conjunta de
consultores especializados em orcamento e consultores legislativos para enrigquecer a analise das
propostas orcamentarias.

« Ppropoe um modelo mais independente de consultoria unificada para melhorar a qualidade das
avaliacoes.
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8. conclusiao

« O texto discute a evolucao historica do direito do Legislativo na alocacio de gastos publicos na Europa
do século XVIlI, destacando a importancia de um equilibrio entre eficiéncia e boa governanca.

« N0 contexto brasileiro, aborda a necessidade de reavaliar a atuacao do Congresso Nacional no
processo orcamentario, buscando maior responsabilidade fiscal.

« Sugere a importancia de decisbes mais realistas sobre receitas, reducio de contingenciamentos e
reformulacao do processo de proposicao de emendas.

« além disso, destaca a necessidade de envolvimento das comissfes setoriais € uma melhor
colaboracao entre as equipes técnicas do Executivo e do Legislativo. O objetivo final é resgatar a
efetividade da lei orcamentaria federal.
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