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1 INTRODUCAO

A tematica das emendas de Relator-Geral do projeto de lei orcamentaria anual
ascendeu subitamente a agenda do debate politico ap6s a divulgacao, em 08 de maio
de 2021, pelo Jornal O Estado de S.Paulo, de um esquema de compra de apoio
parlamentar por meio de um “novo tipo de emenda de relator-geral do orcamento, a
chamada RP9”, também referido como “Tratoraco” ou “Orcamento Secreto” (PIRES,
2021). O tema repercutiu amplamente na imprensa brasileira e, logo em seguida, trés
partidos politicos (Cidadania, PSB e PSOL) impetraram, em 06 e 07 de junho de 2021,
arguicdes de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) no Supremo Tribunal
Federal (STF) requerendo a declaracdo de inconstitucionalidade do indicador de
resultado primdrio (RP) n° 9 (despesa discricionaria decorrente de emenda de
relator-geral, exceto recomposicdo e correcao de erros e omissdes) da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) de 2021 (MORAU; GALUPPO, 2021; BRASIL, 2021b, 2021c,
2021d).

A conjuncao da aridez do tema, do hermetismo técnico-orcamentario e de um
ambiente politico acalorado, tem prejudicado o entendimento mais preciso das
questdes centrais relativas as emendas de Relator-Geral, que permita um debate
publico mais qualificado, fora do circulo dos iniciados na linguagem orcamentaria.
Central e fundamentalmente, ha a alegacao de que as emendas de relator, que néo
possuiriam assento constitucional expresso e que seriam destinadas apenas a
correcdes e ajustes técnicos no orcamento, teriam sido desvirtuadas de sua fungéo
acessoria, para se prestarem a inclusd@o de novas programa¢des no orcamento
(BRASIL, 2021c).

De forma associada, outras questdes - nao menos importantes - frise-se, mas
que nao se prendem a adequacao técnica e regimental das emendas de relator em si
mesmas, sao apresentadas: i. ndo observéncia de critérios legais ou técnicos de
alocagdo; ii. arbitrariedade na escolha dos beneficiarios da despesa publica; e iii.
auséncia de rastreabilidade das dotacées (MORAU; GALUPPO, 2021). Esta segunda

ordem de questdes, portanto, refere-se, fundamentalmente, aos critérios politicos de



destinacdo das referidas emendas e a auséncia da transparéncia, accountability e
rastreabilidade nos mecanismos adotados na distribuicdo dos recursos derivados de
tais emendas.

Este artigo apresenta uma reconstituicao histérica das normas regimentais
internas do Congresso Nacional, fundamentalmente, as Resolucdes da Comissao
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) e os Pareceres
Preliminares dos PLOAs, para que a tematica central das emendas de Relator-Geral
do projeto de lei orcamentaria anual (PLOA) possa ser avaliada sob perspectiva
analitica mais ampla.

A reconstituicao histérica das normas legais e regimentais permite uma analise
mais isenta e objetiva do atual panorama em relacdao ao tema, evidenciando, ainda,
como chegamos a situacao atual. Acredita-se que, sem olhar adequadamente para o
passado, nao se pode entender como chegamos ao atual estado de coisas e, menos
ainda, quais as possiveis solucdes para a problematica existente.

Este trabalho, portanto, embora nao possua imediato cunho normativo ou
prescritivo, tem como norte central o de fornecer elementos concretos e objetivos
para que a proposicao de solucdes sobre tais questdes possa ocorrer de forma mais
proveitosa. Nao se pode imaginar ensaios de reengenharia institucional sem
elementos concretos e sélidos que permitam evidenciar adequadamente os
problemas, limitacdes e desafios relativos ao tema.

De inicio, pode-se afirmar que a questao do identificador de resultado primario
(RP) 9 ndo esta bem colocada. O RP 9 nao é, em absoluto, a causa da problematica
identificada. O RP 9 é, apenas e tao-somente, um marcador de programacao
orcamentaria, desvirtuado de sua funcao principal de auxilio na apuracdao do
resultado primario. Tal identificador nao criou as emendas de Relator-Geral do PLOA
e nao foi o responsavel pelos “problemas” surgidos com a utilizacao de tais emendas.
As emendas de Relator-Geral do PLOA, como se verd, existem desde que a primeira
Resolucao do Congresso Nacional regulamentou o funcionamento da CMO. Mais do
que isso, existem desde que os primeiros Pareceres Preliminares dos PLOAs, que sao o

elemento concreto e efetivo de delimitacao dos poderes e atribuicbes do



Relator-Geral, delinearam as hipéteses constitutivas de tais emendas, fora das
hipoteses de erro ou omissao de ordem técnica ou legal.

Ademais, as alegacdes de impropriedade técnica ou legal na utilizacdao das
referidas emendas também sao bastante frageis, ante os dispositivos regimentais que
regulamentam as hipéteses de cabimento das emendas de Relator-Geral. De tal
constatacao nao decorre qualquer juizo de valor quanto ao mérito de tais emendas
ou acerca de eventuais desvios e problemas decorrentes da auséncia de observancia
de critérios técnicos e legais no processo alocativo ou da auséncia de transparéncia e
de accountability ocasionados por tais espécies de emendas. Contudo, parece que a
solucdao para tal questdao ndao se dard pela via do questionamento quanto a
observancia da técnica regimental. Ha necessidade de que sejam construidas
instituicdes - regras do jogo - que permitam, efetivamente, condicionar tais emendas,
sem que se pretenda fulminar sua existéncia por uma critica superficial de
impropriedade técnica.

Por outro lado, a reconstituicdo histérica permite que se afirme que ha
mudancas significativas, sejam qualitativas sejam quantitativas, em relacao ao perfil
assumido pelas emendas de Relator-Geral, principalmente nos ultimos dois ou trés
exercicios financeiros. Tais mudancas encontram-se situadas dentro de um contexto
mais amplo em que se pode visualizar um esforco direcionado do Congresso
Nacional para ampliacao de suas prerrogativas, desde a edicao da Emenda
Constitucional n° 86, de 17 de marco de 2015, que tornou obrigatéria a execucao das
programacdes orcamentarias relativas as emendas individuais, até as mais recentes
alteragdes constitucionais que ampliaram a obrigatoriedade de execucdo para as
emendas de bancada e, ainda, estabeleceram o dever de execucdo das programacdes
orcamentdrias (Emendas Constitucionais n° 100, de 26 de junho de 2019, e n° 102, de
26 de setembro de 2019) . Contudo, a analise e discussdao dessa perspectiva mais
ampla também foge ao objetivo deste trabalho, que tem contornos mais especificos.

Dito isto, ha que se delimitar o escopo deste artigo a discussao central acerca
das emendas de Relator-Geral do PLOA, sua previsao normativa e técnica, os
delineamentos e contornos assumidos historicamente. Ademais, pretende-se

sublinhar a evidenciacao de que sao os Pareceres Preliminares do PLOA que definem



as regras do jogo orcamentario de forma concreta. As Resolucdes da CMO
apresentam delineamentos gerais e nao se prestaram, mesmo sob a égide da
Resolucao n° 2/95-CN, que procurou regulamentar e circunscrever a atuacao do
Relator-Geral do PLOA apés os escandalos dos “Andes do Orcamento”, a evitar que
tais emendas fizessem parte da cultura orcamentaria brasileira, em sua fase
congressual.

Ainda no que diz respeito ao escopo desta monografia, o exame
pormenorizado de todo o amplo conjunto de aspectos de que se revestem as
Resolucdes que tratam da CMO transcenderia, em muito, o objetivo central do artigo,
ampliando significativamente as normas objeto de exame, comparacao e esforco
interpretativo. Portanto, dados os limites e escopo fixados inicialmente - e que se
referem centralmente ao papel e incumbéncia do Relator-Geral e as normas
regimentais do Congresso Nacional -, nao se tratara das regras relativas a
composicao, mandatos, alternancia de postos, critérios de rodizio, prazos gerais,
regras gerais das emendas individuais e coletivas e procedimentos de funcionamento
da CMO. Frise-se que a delimitacdo do escopo deste artigo nao implica, de forma
alguma, sinalizacao de menor importancia para os demais temas aqui nao abordados
diretamente, que podem - e devem - ser objeto de exame pormenorizado em outra
oportunidade.

A Camara dos Deputados possui extenso acervo catalogado e sistematizado
dos documentos referentes a tramitacao dos projetos de lei orcamentaria anual, em
seu sitio. Para este breve esforco de reconstituicao histérica do tema, utilizar-se-3a,
principalmente, dos Pareceres Preliminares dos PLOAs registrados e disponiveis na
pagina da Camara dos Deputados. Saliente-se que, para o periodo que vai de 1995 a
2001, ha apenas os documentos da Lei Orcamentaria Anual e de Banco de Dados
(versao Access 97) - Execucdo e Restos a Pagar. Para o periodo subsequente,
iniciando-se com o PLOA de 2002, a documentacao acompanha todas as fases de
elaboracao da lei orcamentaria, em sua fase congressual, inclusive e principalmente
os Pareceres Preliminares, permitindo o exame detalhado de cada um dos
documentos e a reconstituicao histérica dos fatos, elementos e papel dos principais

atores do processo orcamentario. Adicionalmente, serdo utilizadas, em perspectiva



comparativa e analitica, todas as Resolucdes do Congresso Nacional que
regulamentaram o funcionamento da CMO e, ainda, as leis de diretrizes
orcamentarias (LDOs), que sdao fundamentais na reconstituicdo histérica dos
identificadores de resultado primario (RPs). Por ultimo, serdo utilizados o Relatério
Final da CPMI dos “Andes do Orcamento” e o Relatorio sobre as Contas do Presidente
da Republica de 2020, do Tribunal de Contas da Uniao, cuja relatoria coube ao
Ministro Walton Alencar Rodrigues.

Este artigo encontra-se dividido em quatro secdes. A primeira secao apresenta
a ascendéncia do tema das emendas do Relator-Geral e do identificador de resultado
primario RP 9 a agenda do debate politico e técnico por meio da divulgacao dos
escandalos derivados de tais emendas pela grande imprensa e, também, por partidos
politicos com representacao no Congresso Nacional. A segunda secdo trata do
funcionamento da Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao
(CMO) em seus quatro grandes periodos de existéncia e dos delineamentos
regimentais existentes, inclusive sua evolucao histoérica, para que se adentre, com
maior éxito, no conhecimento acerca do papel, atribuicdes e limites das atribuicdes
conferidas ao Relator-Geral do PLOA. A terceira secao apresenta fundamentalmente
os Pareceres Preliminares dos PLOAs, indicando como as regras do jogo orcamentario
sao concretamente estampadas em suas diretrizes, critérios, lacunas, autorizacdes e
limitacbes aos atores politicos e, em especial, ao Relator-Geral. A ultima secao

apresenta as consideracdes finais deste breve esforco de reconstituicao historica.



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

No dia 08 de maio de 2021, o Estadao divulgou o mais recente escandalo envolvendo
0 orcamento publico, no que parecia ser o reavivamento do escandalo dos Andes do
Orcamento, de 1993. A figura do Relator-Geral do Orcamento novamente assume
carater central, simulando uma reconstituicao de uma das principais conclusdes da
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPl) que investigou o esquema pregresso
(BRASIL, 1994, vol. llI - p. 3). As manchetes do Jornal O Estado de S.Paulo descreviam:

[..] um esquema de compra de apoio parlamentar por meio de um novo tipo
de emenda de relator-geral do orcamento, a chamada RP9. Do total de
repasses previstos, R$ 271,8 milhdes foram destinados a aquisicdo de
magquinas pesadas por precos até 259% acima dos valores da tabela de
referéncia do governo valida para 2021. O esquema ficou conhecido como
“tratoraco”.

Secretamente, esses recursos extras foram concentrados num grupo de
parlamentares. E um dinheiro paralelo ao previsto nas tradicionais emendas
individuais a que todos os congressistas tém direito, aliados ou
oposicionistas.

Numa radiografia do orcamento secreto, as cidades de Taua (CE), Santana
(AP) e Petrolina (PE) aparecem em destaque como os redutos eleitorais de
aliados do governo que receberam recursos de maneira desproporcional, por
critérios apenas politicos. Os R$ 110,3 milhdes que o relator-geral do
orcamento, Domingos Neto (PSD-CE), destinou a Taua, em dezembro, logo
apos a eleicdo de sua mae, Patricia Aguiar (PSD), fizeram da cidade a maior
beneficiada do Brasil por repasses da pasta do Desenvolvimento Regional no
ano passado. [..] (PIRES, 2021).

A ampla repercussao do tema na imprensa brasileira alimentou uma série de
reportagens, procurando descrever os elementos principais do esquema. O debate se
alastrou, primeiramente, para os circulos politicos e, na sequéncia, para os ambientes
burocraticos, técnicos e académicos, com diversas analises do episédio e de seus

desdobramentos sendo produzidas.



Em decorréncia, no dia 06 de junho de 2021, um dos partidos politicos com
representacao no Congresso Nacional, mais especificamente, o CIDADANIA, interpos
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), com pedido de
medida cautelar, “em face da execucao do indicador de resultado primario (RP) n° 09
(despesa discricionaria decorrente de emenda de relator-geral, exceto recomposicao
e correcao de erros e omissdes) da Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2021” (MORAU,;
GALUPPO, 2021, p.1).

Ap6s a ampla fundamentacao trazida na exordial, o CIDADANIA requeria, in

verbis:

a) a concessao de medida cautelar para suspender a execucdo das verbas
orcamentarias constantes do indicador de resultado primario (RP) n° 09
(despesa discricionaria decorrente de emenda de relator-geral, exceto
recomposicdo e correcao de erros e omissdes) da Lei Orcamentaria Anual
(LOA) de 2021, ou de qualquer outra despesa que ndo represente obrigacdo
legal do Estado, até a edicdo de norma legal ou administrativa que preveja a
transparéncia em relagao as intervencdes de agentes publicos e de terceiros
e a observancia de critérios objetivos e impessoais de distribuicdo entre
beneficiarios de recursos para a execucdo das politicas publicas, critérios
estes que levem em conta exclusivamente indicadores socioecondmicos da
populacdo beneficiada, outros indicadores e parametros aplicaveis em
funcado dos objetivos finalisticos da politica publica em questao e critérios e
parametros relativos aos principios de boa gestdo financeira e preservacao
do patriménio publico, bem como a atribuicdo de publicidade aos autores
dos conveénios e contratos de repasse e termos de execugao descentralizadas
firmados pelo Governo com recursos de emenda de relator-geral;

b) sejam solicitadas informacdes a Presidéncia do Congresso Nacional, bem
como seja determinada a oitiva sucessiva do Advogado-Geral da Unido e do
Procurador- Geral da Republica, conforme os arts. 6° e 8° da Lei n. 9.868/1999
e nos termos do art. 103, § 3°, da Constituicao Federal;

c) ao final, a procedéncia do pedido para que seja declarado inconstitucional
o indicador de resultado primario (RP) n° 09 (despesa discricionaria
decorrente de emenda de relator-geral, exceto recomposicao e correcdo de
erros e omissdes) da Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2021 por ofensa aos
preceitos fundamentais da impessoalidade e da eficiéncia (MORAU;
GALUPPO, 2021, p. 47/48).



Em sintese, os argumentos principais desenvolvidos na peca remetiam a nao
observancia de critérios legais ou técnicos de alocacgdo, do que decorreria uma
arbitrariedade na escolha dos beneficidrios da despesa publica e, ainda, a auséncia
de rastreabilidade das dotacdes (MORAU; GALUPPO, p. 11/44). A gravidade do
referido problema seria acentuada em face da existéncia de uma exigéncia
constitucional de que as alocacdes de recursos orcamentarios obedecessem a
“critérios técnicos de politica publica, debatidos, conhecidos e publicados,
independentes do interesse eventualmente existente na execu¢@o da despesa por
qualquer agente publico” (MORAU; GALUPPO, p. 17).

Como solucao para o referido problema, o Cidadania propunha a apresentacao

e a aprovacao de proposicoes legislativas com o objetivo de se estabelecer um:

marco legal unificado para o processo de desenvolvimento de critérios
alocativos para cada espécie de politica publica (a ser materializada por
transferéncias voluntarias ou nao), para a sua vinculacdo com indicadores
socioeconémicos da populagao beneficiada compativeis com a natureza e os
objetivos de cada espécie de intervencdo governamental, e para a gradual
implementacdo e publicacdo desses critérios (em principio, pelo carater de
aplicacado extensiva a todos os entes publicos, tal medida seria idealmente
vinculada por lei complementar com normas gerais nacionais na matéria) [e,
adicionalmente, por meio de uma] proposta de emenda constitucional
estabelecendo o principio; [..] mediante um projeto [de] lei que fixe as
obrigacdes a serem seguidas pelo Executivo na funcdo administrativa e de
um projeto de resolucado que altere a Resolugdo 1/2006-CN para estabelecer
a obrigatoriedade de cumprimento dos mencionados critérios na elaboracao
de emendas e na aprovacao da configuracao final do orcamento, bem como
a forma de verificacdo dessas disposicdes e os meios de impedir que a¢des
colusivas no ambito do Congresso Nacional burlem o cumprimento desses
principios e regras (MORAU; GALUPPO, p. 41).

A ADPF 850 nao foi unica. Foi seguida pela ADPF 851, interposta pelo Partido
Socialista Brasileiro - PSB, em 7 de junho de 2021, em face da reiterada pratica de

desvirtuamento das emendas do relator (RP 9), destinando-lhes vultosas quantias do
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orcamento federal, em violacdo ao regime constitucional das emendas
parlamentares ao orcamento previsto no art. 166 da Constituicdo e aos preceitos
fundamentais da legalidade, da publicidade, da moralidade e da impessoalidade da
Administracao Publica (BRASIL, 2021c).

Como destaca a Ministra Rosa Weber ao apresentar a sintese do pedido, o PSB:

Sustenta que as emendas do relator, sem previsdo constitucional expressa e
originariamente destinadas apenas a correcdes e ajustes técnicos no
orcamento, na forma de Resolucdo do Congresso Nacional, ‘ndo tém tido
suas informagdes individualizadas e publicizadas, ndo sendo possivel
identificar os parlamentares que fizeram a indicacdo dos recursos nem a
destinacdo especifica das verbas'’.

Refere que a dotacdo realizada as emendas do relator alcanca, no
orcamento de 2021, o valor de R$ 18,5 bilhdes, evidenciando a desvirtuagao
da sua funcao acessoria, de permitir ao relator efetuar ajustes e correcdes
técnicas no orcamento, para se prestarem a inclusdo de novas programagdes
no orcamento. Alega que, desse modo, ‘sob a nomenclatura de emendas do
relator, a distribuicdo dos recursos publicos tem se dado as margens da
Constituicdo e da legalidade, a depender de ajustes entre o relator-geral do
orcamento e o Executivo, e as escondidas da populacdo e dos érgaos
fiscalizadores’, configurando verdadeiro regime de excecdo ao orcamento,
em burla a transparéncia e a distribuicdo isonémica dos recursos publicos.
Afirma instituido, informalmente e a margem da legalidade, regime de
emenda ndo sujeito aos limites materiais do art. 166 da CF a que se

submetem as emendas individuais e de bancada (BRASIL, 2021c, p. 1/2).

No mesmo dia de 07 de junho de 2021, outro partido politico, o Partido
Socialismo e Liberdade - PSOL também ingressou com arguicao de descumprimento
de preceito fundamental (ADPF 854) relativa a execucdo do indicador de Resultado
Primario (RP) n° 09 (despesa discricionaria decorrente de emenda de relator-geral,
exceto recomposicao e correcao de erros e omissdes) da Lei Orcamentaria Anual
(LOA) de 2021, requerendo a concessao de medida liminar para que seja determinada
(i) “a imediata suspensdo da execucdo dos recursos orcamentarios oriundos do

identificador de resultado primario n° 9, as emendas do relator-geral (RP 9) ao
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orcamento de 2021", e (ii) “a publicagdo e/ou juntada nestes autos das informagdes
pormenorizadas das emendas RP 9, dentre outros com as informacdes completas
relativas aos parlamentares autores das indicacdes, o detalhamento da destinagéo
dos recursos das emendas em 2020 e 2021 e os convénios e contratos de repasse e
termos de execucd@o descentralizadas firmados com recursos orcamentdrios de
emenda de relator-geral (RP 9)” (BRASIL, 2021d, p. 2). No mérito, pugnava pela
procedéncia da arguicao de descumprimento de preceito fundamental, a fim de que
fosse declarada a inconstitucionalidade do conjunto de atos do Poder Publico
consistente na execucao do identificador de Resultado Primario (RP) n° 9 (despesa
discricionaria decorrente de emenda de relator-geral) e, por conseguinte, das
emendas do relator-geral do Orcamento de 2021 (BRASIL, 2021d).

As acdes impetradas na Corte Constitucional brasileira pelos partidos politicos
Cidadania, PSB e PSOL nao foram as Unicas medidas adotadas. Denuncias foram
formuladas por Deputados Federais e encaminhadas ao Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), resultando em processos de apuragdo, que ainda se encontram em fase de

instrucao:

[..] Todavia, a andlise de mérito da compatibilidade da sistematica de
alteracao orcamentaria com as premissas constitucionais que norteiam a
apresentacdo de emendas ao PLOA é objeto de Dendncia, sobre as
operacgoes de 2020 e 2021, formalizada por um grupo de Deputados Federais,
cujo feito se encontra em fase de processamento no TC 014.379/2021-0, da

relatoria do ministro Aroldo Cedraz (BRASIL, 2021e, p. 300).

O proprio TCU faz referéncia expressa as mencionadas ADPFs, destacando o
cerne do desvirtuamento das emendas de Relator-Geral e apresentando as

consequéncias derivadas de sua ampliacao no exercicio de 2020:

Nessas ac¢des, sustentam os autores que as emendas de relator-geral, “sem
previsdo constitucional expressa e originariamente destinadas apenas a
correcbes e ajustes técnicos no orcamento”, na forma de Resolucédo

1/2006-CN, ‘néo tém tido suas informagdes individualizadas e publicizadas,
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nao sendo possivel identificar os parlamentares que fizeram a indicacao dos

recursos nem a destinagao especifica das verbas’ (BRASIL, 2021e, p. 299).

Como seria de se esperar, o Parecer prévio do TCU acerca das Contas do
Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2020 (TC n° 014.922/2021-5), de 30
de junho de 2021, também examinou a questao das emendas do relator-geral do

orcamento, tendo sido feita a seguinte recomendacao especifica:

3.11. A Presidéncia da Republica, & Casa Civil da Presidéncia da Republica e
ao Ministério da Economia para que:

a. quanto ao orcamento do exercicio de 2020, deem ampla publicidade, em
plataforma centralizada de acesso publico, aos documentos encaminhados
aos oOrgdos e entidades federais que embasaram as demandas e/ou
resultaram na distribuicao de recursos das emendas de relator-geral (RP-9);
b. quanto a execucao do orcamento de 2021, adotem as medidas necessarias
no sentido de que todas as demandas de parlamentares voltadas para
distribuicido de emendas de relator-geral, independentemente da
modalidade de aplicacdo, sejam registradas em plataforma eletr6nica
centralizada mantida pelo 6rgdo central do Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, da qual seja
assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia
ativa, assim como seja garantida a comparabilidade e a rastreabilidade dos
dados referentes as solicitacdes/pedidos de distribuicdo de emendas e sua
respectiva execucdo, em conformidade com os principios da publicidade e
transparéncia previstos nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicdo Federal,

com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar 101/2000.
(secao 4.1.4); (BRASIL, 2021f, p. 8).

A analise do TCU, sem prejuizo dos processos em andamento que com certeza
trardo elementos adicionais relevantes, centrou-se principalmente, neste primeiro
momento, nos critérios para distribuicao das emendas do relator-geral, apontando-se
a auséncia de critérios objetivos e levantando questionamentos acerca da equidade

na distribuicao de valores expressivos por intermédio das referidas emendas, e, ainda,
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nos instrumentos de accountability para registro e acompanhamento da execucao

das referidas emendas:

Nesse cenario de auséncia de divulgacdo dos critérios objetivos e de
instrumento centralizado de monitoramento das demandas voltadas para a
distribuicido das emendas de relator-geral (RP-9), fica comprometida a
transparéncia da alocacdo de montante expressivo do orcamento da Uniao.
[..]

A distribuicdo de emendas parlamentares por dezenas de oficios e planilhas
nao se demonstra compativel com o arcabouco juridico-constitucional. Nao
é razodavel supor que emendas parlamentares sejam alocadas - no ente
central que deve ser exemplo para toda a Federacao - a partir de dezenas de
oficios, sem que sejam assegurados dados abertos em sistema de registro
centralizado que permitam a transparéncia ativa, a comparabilidade e a
rastreabilidade por qualquer cidaddao e érgaos de controle. A realidade
identificada nao reflete os principios constitucionais, as regras de
transparéncia e a nocao de accountability, razdo pela qual deve ser objeto
de recomendacao. (BRASIL, 2021e, p. 308/309)

A analise acerca da execucdao de despesas decorrentes de emendas de
Relator-Geral do PLOA foi realizada em item préprio (item 4.1.4) dentro do Relatério
sobre as Contas do Presidente da Republica de 2020 (TC 014.922/2021-5), mais
extensa do que a recomendacao especifica consignada ao final'. Contudo, a Corte de
Contas nao deixa de registrar uma sinalizacao quanto a vedacao de inclusao de

programacdes novas por meio das emendas de Relator-Geral:

E de se frisar, por oportuno, que o dispositivo mencionado apenas descreve a
abrangéncia do identificador de resultado primario criado para um tipo de
emenda parlamentar (RP-9), nao constituindo hipotese de excecdo a
vedacao contida na Resolucao 1/2006-CN, que proibe “a apresentacao de

emendas que tenham por objetivo a inclusido de programacao nova, bem

1 A secdo 4.1.4, que analisa a execucdo de despesas decorrentes de emendas de Relator-Geral do PLOA
encontra-se no intervalo de paginas 297-309 do Relatério sobre as Contas do Presidente da
Republica de 2020 (Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues). Registre-se, contudo, que os fatos
referentes a execucdo orcamentaria e financeira das emendas classificadas como RP-9, relativas ao
exercicio de 2020, também foram objeto de analise e realizacdo de diligéncias no ambito do TC
000.797/2021-9, com o propésito de subsidiar a apreciagdo das Contas.
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como o acréscimo de valores a programacoes constantes dos projetos” (art.
144, paragrafo unico), ressalvadas as correcdes de erros e omissdes de ordem
técnica ou legal, que devem ser realizadas e processadas por meio dos
pareceres preliminares, mantido o alinhamento procedimental com a
restricdo constitucional prevista para esta finalidade (art. 166, § 3°, inciso I,
alinea “b”). (BRASIL, 2021e, p. 300, grifos nossos)

Desta forma, o tema das emendas de Relator-Geral do PLOA nao somente foi
posto na ordem do dia do debate politico, mas, adicionalmente, foi colocado como
tema central a ser analisado nos meandros burocraticos, requerendo a adocao de
providéncias imediatas na administracao publica federal. Em tal contexto, torna-se
fundamental que a recuperacao da trajetoria de tais emendas seja realizada para que
possamos analisar a génese, os delineamentos e as modificacdes historicas que
permitiram ou ensejaram tal estado de coisas. Tal o objeto de analise da proxima

secao.



15

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

A apreciacao do projeto de lei orcamentaria anual representa uma incumbéncia
expressamente atribuida a uma Comissdo mista permanente de Senadores e

Deputados, nos termos do art. 166 da Constituicao:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serao
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento
comum.

§ 1° Cabera a uma Comissao mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre
as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

[.]

§ 2° As emendas serao apresentadas na Comissao mista, que sobre elas
emitira parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenario das duas
Casas do Congresso Nacional.

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

Il - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de
anulacao de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e
Distrito Federal; ou

Il - sejam relacionadas:

a) com a correcdo de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei. (grifos nossos)

Nesse contexto e ante a expressa remissdo constitucional as normas

regimentais do Congresso Nacional, assume relevo significativo o estabelecimento
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das normas internas de funcionamento da CMO por meio das Resolu¢des. Como

destacam Figueiredo e Limongi (2008, p. 47/48):

Ndo ha qualquer regulamentacdo, seja na Constituicdo, seja em lei
complementar ou ordinaria, quanto a composicdo dessa comissdao [CMO],
sua forma de trabalhar e, mais importante para os fins deste estudo, ao
tratamento dispensado as emendas apresentadas ao orgamento. Essa é uma

matéria estritamente da alcada do Poder Legislativo.

O estabelecimento das normas de funcionamento da Comissdao Mista
Permanente a que se refere 0 § 1° do art. 166 da Constituicao Federal se deu por meio
de 04 (quatro) Resolucdes principais, com suas respectivas alteracdes:

1. Resolucdo n° 1, de 17 de maio de 1991 (posteriormente alterada por meio da

Resolucéo n° 1, de 1993-CN, de 3 de junho de 1993);

2. Resolucdo n® 2, de 15 de setembro de 1995;

3. Resolugdo n° 1, de 04 de outubro de 2001 (alterada pelas Resolucdes 01, 02,

03/2003-CN e Oficio CN n° 823/2004); e

4. Resolucgdo n° 1, de 22 de dezembro de 2006 (alterada pelas Resolucdes n° 3,

de 2008-CN; n° 3, de 2013-CN e n° 3, de 2015-CN)

A Resolucdao n° 1/91, a primeira a regulamentar o § 1° do art. 166 da
Constituicao de 1988, bastante enxuta em termos de artigos (28 artigos), trouxe
apenas 4 (quatro) dispositivos relativos as funcdes e atribuicdes do relator-geral do

PLOA (8 1° do art. 10; caput do art. 16 e seu § 3° e § 4° do art. 21), abaixo reproduzidos:

Art. 10. Compete ao presidente, respeitado o disposto nos §§ 1°, 3° e 4° do art.
8° e nos §§ 4° e 5° deste artigo, designar relator-geral do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual e o Relator do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias, de acordo com a indicacdo das liderangas partidarias ou dos
blocos parlamentares, bem como os demais Relatores que se fizerem
necessarios aos trabalhos da comissao, observado, sempre que possivel, o
critério da proporcionalidade partidaria.

§ 1° No caso de designacao de relatores-parciais para apresentacao de seus

relatérios a subcomissdo especifica, serdo indicados, também,
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relatores-setoriais que consolidarao os relatérios parciais, na forma do § 3°
do art. 21 desta resolucao, cabendo ao relator-geral do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual adequar os pareceres setoriais aprovados em cada
Subcomissao, vedada qualquer modificacao de parecer setorial, ressalvadas
as alteracoes por ele propostas e aprovadas pelo Plenario da comissao, bem

como as decorrentes de destaques aprovados pela comissao. (grifos nossos)

Art. 16. O relator-geral da Lei Orcamentaria Anual apresentara parecer
preliminar que, depois de aprovado pelo Plenario da comissao, estabelecera
os parametros que, obrigatoriamente, deverao ser obedecidos pelos
Relatores Parciais ou Setoriais na elaboracao de seus relatérios, inclusive
quanto a apreciacao das emendas.

[..]
§ 3° O parecer preliminar sera apresentado pelo relator-geral do Projeto de
Lei Orcamentaria Anual até o término do prazo de emendas e votado, na

comissdo, nos cinco dias Uteis que se seguirem. (grifos nossos)

Art. 21.[...]
§ 4° Os pareceres setoriais aprovados pela subcomissao serao adequados
pelo relator-geral da Lei Orcamentaria Anual, na forma do disposto no § 1°

do art. 10, e apreciados pelo plenario da comissao. (grifos nossos)

A Resolucao n° 1/91, em termos bastantes incipientes, tracou linhas vagas e
genéricas para as atribuicdes do Relator-Geral com énfase na “adequacdo dos
pareceres setoriais”. Chama a atencao o fato de o dispositivo relativo ao Parecer
Preliminar aprovado pelo Plenario da comissdao consignar que os parametros
estabelecidos naquele deveriam “ser obedecidos pelos Relatores Parciais ou
Setoriais”, que, em flagrante omissdao, ndo faz qualquer mencdo a figura do
Relator-Geral.

A Resolucao n° 1/91 logo foi alterada pela Resolucao n° 1, de 1993-CN, em 3 de
junho de 1993, com modificacdes expressivas relativas a sua composi¢ao (diminuindo
o numero de membros titulares de 120 para 84); fixacdo de limites quantitativos para
as emendas individuais (50 emendas), nao previstas na Resolu¢do n° 1/91; mudanca

do prazo para apresentacao do parecer preliminar pelo Relator-Geral; modificacbes
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nos prazos inicialmente previstos e, ainda, a possibilidade de apresentacdao de
emendas coletivas (de comissdo permanentes, de partidos politicos e de bancada),
que também nao foram estabelecidas na Resolucao n° 1/91.

Ante a lacuna no tratamento das competéncias e limitacdes ao exercicio das
atribuicdes do Relator-Geral por intermédio das Resolucdes n° 1/91 e n° 3/93,
assumem relevo os contornos dos pareceres preliminares, que estabeleceriam os
parametros a serem obedecidos.

Contudo, os pareceres preliminares, pecas-chave para analise dos poderes
enfeixados pelos atores no processo de elaboracao da lei orcamentaria anual, em sua
fase congressual, e, em particular, para exame das atribuicdes e competéncias do
Relator-Geral, ndo se encontram disponiveis para o periodo que vai de 1995 a 2001
no sitio da Camara dos Deputados?, o que prejudica, em alguma medida, uma analise
mais pormenorizada dos elementos, restricbes e contornos das atribuicdes do
Relator-Geral no periodo. De qualquer forma, tal lacuna é suprida, em parte, por meio
da documentacao produzida pela CPl a que se fara referéncia na sequéncia e que
apresenta relevante analise do periodo sob comento.

Efetivamente, em 20 de outubro de 1993, a edicao da Revista Veja foi veiculada
com a divulgacdao de um escandalo de corrupgao, por meio de entrevista exclusiva
concedida ao reporter Policarpo Jr, em Brasilia, com o titulo “Os Podres do
Congresso”, em que “o ex-diretor de Orcamento da Unido entrega um esquema de
roubalheira na Camara e da os nomes dos parlamentares, governadores, ministros e
empreiteiras envolvidos” (VEJA, 1993).

Em decorréncia da divulgacao dos escandalos pela imprensa, foi constituida
uma Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI), através do Requerimento n°
151/93-CN, de autoria do Senador Eduardo Suplicy (PT/SP), destinada a “apurar fatos

contidos nas dentncias do Sr. José Carlos Alves dos Santos, referentes as atividades de

2 A Camara dos Deputados possui extenso acervo catalogado e sistematizado dos documentos
referentes a tramitacdo dos projetos de lei orcamentaria anual, no sitio
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa. Para o periodo que vai de
1995 a 2001, contudo, ha apenas os documentos da Lei Orcamentdria Anual e de Banco de Dados
(versdo Access 97) - Execucdo e Restos a Pagar. Para o periodo subsequente, iniciando-se no
exercicio financeiro de 2002, a documentacdo acompanha todas as fases de elaboracao da lei
orcamentaria, em sua fase congressual, permitindo o exame detalhado de cada um dos documentos
e a reconstituicdo histérica dos fatos, elementos e papel dos principais atores do processo
orcamentario.
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parlamentares, membros do Governo e representantes de empresas envolvidas na
destinacdo de recursos do Orcamento da Unido”. A CPl do Orcamento teve como
Presidente o Senador Jarbas Passarinho e como relator o Deputado Roberto
Magalhaes (BRASIL, 1994).

Cerca de trés meses apos o inicio dos trabalhos, em 21 de janeiro de 1994, era
publicado o Relatério Final da Comissao Parlamentar Mista de Inquérito. O item 5.1
do Relatério Final apresentava a analise das irregularidades verificadas na
elaboracao e execucao do orcamento da Unido, destacando também a participacao
do Poder Executivo no esquema, visto que este seria, em ultima instancia, “o
responsdvel pela destinacdo de verbas, porquanto elabora e implementa o
Orcamento da Unid@o”, com a constatacao de que o esquema “ndo surgia, apenas
continuava no Legislativo”. (BRASIL, 1994, vol. 11, p. 3).

Com o registro de que o grupo de parlamentares envolvidos lutava para
assumir alternadamente os postos-chave da CMO (Presidéncia e Relatoria-Geral),
havia mencao expressa da importancia da figura das emendas do Relator-Geral para

0 esquema:

A chamada “emenda de relator” era componente vital do esquema. Nao se
prendendo as formalidades da publicagdo prévia, era forte instrumento de
poder do Relator-Geral, que centralizava todas as decisdes até,
praticamente, o término do prazo disponivel. Como garantia desse poder, 0s
pareceres de Relator eram sempre entregues na undécima hora, contando-se
com o fato de que as votagdes seriam realizadas quase sempre as vésperas
dos periodos de recesso parlamentar, com quérum minimo.

Para que se aquilate a importancia da emenda de Relator, como foi
empregada, observe-se que o Deputado Joao Alves, em 1990, conseguiu com
elas dar destinacao a 1,09 bilhdes de cruzeiros, de um total de 3,6 bilhdes do
Ministério da Acao Social, ou seja, nada menos que 30,2% do total das verbas.
Esse grupo atuou com desenvoltura até o Orcamento de 1992. Os grupos de
pressdo garantiam a aprovacao das emendas de seu interesse mediante o
oferecimento de vantagens indevidas. [...]

Registre-se que, ao chegar ao Plenario do Congresso, dada a exiguidade do
tempo para apreciacao, o projeto do orgamento constituia uma verdadeira

“caixa preta”, conhecido e compreendido apenas pelos integrantes do
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esquema e por aqueles poucos parlamentares versados no assunto, ndao
vinculados ao proprio esquema de corrupgao.

A complexidade do projeto e sua falta de transparéncia permitiam que fosse
alterado até mesmo apos a votacao, quer ainda antes da publicacao, quer ja
no Departamento de Orcamento da Unido (BRASIL, 1994, vol. lIl, p. 3/4).

Corroborando as afirmagdes acima, registrou-se ainda, no Relatério Final,
episodio ilustrativo dos poderes do Relator-Geral e dos prazos propositalmente

exiguos de apreciacao:

No caso singular da discussdo e votacao do projeto de orcamento para 1992,
realizada no final de 1991, verificou-se a realizacdo de uma reunido da
Comissao Mista de Orcamento, iniciada em 18 de dezembro e terminada na
madrugada do dia 19.

Naquela ocasido, sendo Relator-Geral o Dep. Ricardo Filza, diante de
dificuldades para o encerramento da tramitacdo e inicio do processo de
votacdo do Projeto, houve a ocorréncia de uma delegacdo de poderes ao
Relator, para que promovesse modificacdes até a hora da votacao.
Entretanto, segundo exaustiva investigacao efetuada pela Subcomissao de
Emendas, verificou-se que:

‘Na sessdao do Congresso Nacional do dia 19.12.91, seguramente nao foi
votada a redacdo final do orcamento de 1992, como comprovam os
documentos do sistema (relatério fonte do Anexo Il). Apos esta data, a
elaboracdo orcamentaria continuou com alteracdes e/ou inclusdes de
emendas até 04.02.92' (BRASIL, 1994, vol. 1, p. 8).

Como recomendacgdes, a CPI propds nova sistematica orcamentaria, por meio
de elaboracdo compartilhada do orcamento geral da Unido pelo Executivo e
Legislativo (item 5.2.1.1); extincdo da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos
e Fiscalizacdo (item 5.2.1.2); criacado da Comissao Parlamentar Mista de
Sistematizacdo Orcamentaria (item 5.2.1.3); restauracdao das Comissdes de
Fiscalizacdo e Controle da Camara dos Deputados e do Senado Federal (item 5.2.1.4);
definicao de percentual minimo de aplicacdo de recursos em continuidade de obras

(item 5.2.1.5); limitacdo do poder de emendar a lei orcamentaria (item 5.2.1.6),
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permitindo-se unicamente emendas de autoria de Comissdo, Bancada e Partido
Politico; fortalecimento dos mecanismos de controle externo pelo Poder Legislativo e
pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU (item 5.2.2.1); extincao das subvencodes
sociais (item 5.2.3); limitacdo das transferéncias federais voluntarias (item 5.2.4),
dentre outras medidas (BRASIL, 1994).

Por meio do conjunto de recomendacoes, se pretendia “assegurar a eliminacao
de praticas nocivas de inclusao clandestina e ilegitima de projetos e atividades de
interesse restrito de grupos econdmicos e politicos, que ora definem o gasto publico
de forma anti-democratica e sem observancia das verdadeiras prioridades sociais”
(BRASIL, 1994, vol. Ill, p. 10).

Na conclusao dos trabalhos, foi proposta a cassacao de dezessete deputados e
um senador, recomendando-se que se prosseguissem as investigacdes sobre doze
congressistas e encaminhando o caso de uma dizia de nao parlamentares ao
Ministério Publico. Dos dezoito parlamentares acusados pela CPMI, seis foram
cassados, quatro renunciaram antes do julgamento e oito acabaram absolvidos na
Camara (FURTADO, 2015, p. 252).

Em 15 de setembro de 1995, o Senador José Sarney, Presidente do Senado
Federal, editava a Resolucao n° 2/1995, que dispunha sobre a Comissao Mista
Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicao Federal e sobre a
tramitacdo das matérias a que se refere o mesmo artigo. Portanto, o contexto de
ampla divulgacao e debate em torno do escandalo dos “andes do orcamento” formou
o ambiente necessario para uma modificacdo mais extensa e sistematizada da
mecanica de funcionamento da CMO, o que foi realizado por intermédio da

Resolugdo n°® 2/1995. Nas palavras de Figueiredo e Limongi (2008, p. 18):

[..] a Resolugdo n°® 2, de 1995, foi uma consequéncia direta do escandalo dos
‘andes’ do orcamento. As investigacdes realizadas e as conclusdes do
relatério apresentado pela CPl deram origem a mudancgas institucionais

importantes no processo de apreciacao do orcamento pelo Legislativo.

Sanches também atribui a incorporacao de restricoes as investigacdes

realizadas pela CPI do Orcamento:
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As restricdes a apresentacao de emendas de relator foram progressivamente
ampliadas pelo Congresso Nacional, a partir de 1993 (Resolucdes n° 3/93-CN
e 1/95-CN), em razao dos problemas identificados pela “CPI do Orcamento”
na sua utilizacdo, sobretudo pelo seu emprego como instrumento para
favorecer determinados parlamentares, programas, entidades e/ou unidades
da federagado (SANCHES, 1998, p. 10).

Como visto, a centralidade de atuacao do Relator-Geral nos esquemas
pretéritos, também em face da auséncia de regramento nas Resolucdes anteriores da
CMO, e em decorréncia da propria dinamica de atuacao da CMO, exigiu que
modificacdes se traduzissem em novas regras de funcionamento da CMO. A
tramitacdo da peca orcamentaria carecia de parametros minimos que pudessem
balizar a participacao dos congressistas, agigantando-se o papel do relator-geral
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008).

O novo caput do art. 15 da Resolugao n° 2/95 deixava registrada a submissao
do Relator-Geral aos parametros e critérios fixados pelo parecer preliminar,
contrariamente a versao anterior do dispositivo e elencava parametros e critérios a

serem estabelecidos no Parecer Preliminar:

Art. 15. O Relator-Geral do projeto de lei orcamentaria anual apresentara
parecer preliminar que, depois de aprovado pelo plenario da Comissao,
estabelecera os parametros e critérios que, obrigatoriamente, deverao ser
obedecidos pelos Relatores Setoriais, pelo Relator-Geral e pelos Relatores
Adjuntos na elaboracao do parecer sobre o projeto de lei, inclusive quanto as
emendas.

§ 1° Ao parecer preliminar poderdo ser apresentadas emendas, por
parlamentares e pelas Comissdes Permanentes das duas Casas do Congresso
Nacional, além das previstas no “caput” do art. 17 desta Resolucao, que serdo
apreciadas pela Comissao.

§ 2° Os parametros e critérios a que se refere o “caput” deste artigo
resultarao dos seguintes elementos, fixados isolada ou combinadamente:

| - as dotacdes globais de cada funcao, 6rgdo ou area tematica, indicando as

reducdes e os acréscimos propostos;
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Il - as condicdoes, restricoes e limites para o remanejamento e o
cancelamento de dotacoes, especialmente no que diz respeito aos
subprojetos ou subatividades que nominalmente identifique Estado, Distrito
Federal ou Municipio;

§ 3° O parecer preliminar devera conter, ainda:

| - exame critico das financas plblicas e do processo orcamentario, incluindo
a execucao recente e as diretrizes orcamentdarias em vigor para o exercicio;

Il - avaliacdo da proposta encaminhada pelo Poder Executivo, do ponto de
vista do atendimento ao que dispde a lei de diretrizes orcamentarias, o plano
plurianual e, especialmente, o § 7° do art. 165 da Constituicdo Federal,

IIl - quadro comparativo, por 6rgao, entre a execucao no exercicio anterior, a
lei orcamentaria em vigor, o projeto do Executivo e o parecer preliminar;

IV - analise das receitas, com énfase nas estimativas de impostos e
contribuicdes;

V - andlise da programacao das despesas, dividida por areas tematicas;

VI - referéncia a temas que exijam maior aprofundamento durante a
tramitacdo do projeto ou que merecerdo tratamento especial no relatério.

§ 4° O parecer preliminar, com base no inciso IV do paragrafo anterior e no
“caput” do art. 17 desta Resolucao, incorporara as eventuais reestimativas de
receita e indicard, ao nivel de funcao, érgao ou area tematica, as alteracdes
das despesas delas decorrentes.

§ 5° O parecer preliminar estabelecera critérios de preferéncia para as
emendas que contemplem acdes definidas como prioritarias na lei de

diretrizes orcamentarias. (grifos nossos)

O principal dispositivo, contudo, para as finalidades deste artigo, é o art. 23,

que estabelece as restricdes fundamentais de atuacao do Relator-Geral do PLOA:

Art. 23. O parecer do Relator-Geral do projeto de lei orcamentaria anual, com
base nos pareceres dos Relatores Setoriais, sera elaborado conjuntamente
com até sete Relatores Adjuntos por ele designados, sendo um de cada
subcomissao.

§ 1° Os Relatores Adjuntos, sob a coordenacdo do Relator-Geral, terdo a
incumbéncia de auxiliar na apreciacdo do projeto, dividido por areas
tematicas distintas, ndo podendo haver mais de dois Relatores Adjuntos

pertencentes ao mesmo partido ou bloco parlamentar.
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§ 2° Somente poderdo ser incorporadas ao relatério como propostas de
alteracao dos pareceres setoriais as modificacdes que, devidamente
justificadas, tenham sido aprovadas pela maioria do colegiado constituido
pelo Relator-Geral e Relatores Adjuntos.

§ 3° Cabe a Relatoria Geral do projeto de lei orcamentaria anual adequar os
pareceres setoriais aprovados e as alteracoes decorrentes de destaques
aprovados, vedada a aprovacao de emendas ja rejeitadas, bem como a
apresentacao de emenda de Relator, que implique inclusao de subprojetos
ou subatividades novos.

[..]

§ 5° As emendas de Relator-Geral que venha a ser formuladas com vistas ao
cumprimento de suas responsabilidades serdo publicadas como parte do

relatorio, com os respectivos fundamentos. (grifos nossos)

A reducao de autonomia do Relator-Geral pode ser vislumbrada por meio da
regra de elaboracdo colegiada do parecer preliminar (elaboracdo conjunta com até
sete relatores adjuntos, com restricao ao pertencimento ao mesmo partido ou bloco
parlamentar) e, ainda e principalmente, a vedacdo a apresentacdo de emenda de
relator que implicasse a inclusdo de novos subprojetos ou subatividades (&8 3° do art.
23).

Em relacdao a primeira grande modificacdo, um observador privilegiado

destaca os pontos favoraveis a nova dinamica:

[..] a apreciacdo dos projetos sobre matéria orcamentaria por colegiados de
relatores tem indmeras vantagens, tais como: a agilizacdo dos processos, a
reducdo do “stress” dos envolvidos (por minimizar a recorréncia e acabar
com as infindaveis rodadas de negociacdes), a elevacao dos niveis de
transparéncia e equidade das alocagdes, e a diminuicdo dos niveis de
concentracdo de poderes em relatores individualizados (SANCHES, 1998, p.
6).

A delimitacao da atribuicao central de adequacdo dos relatérios setoriais
como a principal incumbéncia do Relator-Geral também é destacada por Figueiredo

e Limongi (2008, p. 51):
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A Resolucao n° 2 procurou delimitar mais claramente a capacidade do
préprio relator de influir, por meio da apresentacao de emendas, na alocacao
final dos recursos. Seu papel, segundo o art. 23, deve se ater a “adequar os
pareceres setoriais aprovados e as alteracdes decorrentes de destaques
aprovados”. Além disso, foi adotada uma série de medidas com o objetivo de
garantir maior transparéncia aos trabalhos dos relatores, visando, em ultima
instancia, que nao se repetissem os expedientes duvidosos usados pelos
relatores no periodo imediatamente posterior a promulgacdo da
Constituicao de 1988.

Em relacao a segunda grande restricao trazida pela Resolucao n° 2/95,
Figueiredo e Limongi (2008, p. 55) também realcam a vedacado expressa de que as

emendas viessem a criar novos programas ou mesmo subprogramas:

Cumpre notar que as normas contidas na Resolugdo n° 2/95-CN acabam
restringindo severamente a capacidade de o Legislativo alterar
significativamente os aportes contidos na proposta enviada. Isso porque, em
primeiro lugar, a resolucdo vedou expressamente que emendas venham a
criar novos programas ou mesmo subprogramas, ndo importando seu
proponente. Com isso, procurou-se mais uma vez circunscrever a atuagao dos

relatores.

Destarte, por meio da Resolucdao n° 2/95, o Congresso Nacional procurou
redefinir sua participacao no processo de elaboracdo da lei orcamentaria anual em
face dos problemas identificados na CPI dos “Andes do Orcamento”, restringindo, de
forma mais clara, o trabalho do Relator-Geral e disciplinando as regras para o
processo de apresentacdo e de aprovacao das emendas parlamentares.

Contudo, a investigacdao dos resultados praticos da adocao da Resolucao n°

2/95 sinalizaria para dificuldades em sua implementacao:

No que se refere as normas mais genéricas [da Resolugdo n° 2/95-CN],
cumpre observar o descaso as exigéncias definidas no art. 20, paragrafo
Unico, quanto aos elementos justificativos que devem instruir as emendas

coletivas, bem como a atenuacao da proibicao fixada pelo art. 23, § 3°, que
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veda ao Relator-Geral a apresentacao de emendas com o propésito de
incluir subprojetos novos.

Em 1997, ndo obstante as restricdes regimentais e limitacdes criadas pelo
funcionamento dos “Comités de Apoio a Relatoria-Geral” (LOA de 1998),
foram apresentadas cerca de 200 emendas de Relator-Geral, das quais pelo
menos 25% relativas a criacao de novos subprojetos e subatividades. Nao
obstante uma parte apreciavel destas tenha sido objeto de cancelamentos
ou modifica¢des, por deliberacédo do Plenario da Comissao Mista, parte delas
subsistiu, em evidente conflito com a Resolucdo n° 2/95-CN. (SANCHES, 1998,

p. 10, grifos nossos)

Outras normas da Resolucao também teriam sido burladas:

Quanto a Resolugdo n° 2/95-CN, até mesmo algumas de suas normas
objetivas tém sido burladas por meio de artificios “criativos”. Um exemplo
disso sdo as chamadas “Indicacdes de Bancada para Emendas de Relator”,
instituidas pelo Parecer Preliminar de 1996 e mantidas no Parecer Preliminar
de 1997, as quais, além de contornar as restricoes as emendas de Relator,
vieram a sistematizar uma forma de violacdo aos limites quantitativos
fixados pela Resolugdo n° 2/95-CN para as emendas de bancada estadual
(SANCHES, 1998, p. 9).

Em sintese, apesar do avan¢o normativo trazido pela Resolucao n° 2/95-CN no
sentido de delimitar de forma mais precisa as atribuicbes do Relator-Geral, a
elaboracao colegiada do Parecer Preliminar e a vedacao explicita a inclusao de novos
subprojetos ou subatividades (8 3° do art. 23), o Relator-Geral continuou a deter

grande poder:

[..] ndo obstante os esforcos dos membros do Parlamento no sentido de
limitar os papéis decisérios do Relator-Geral, por intermédio das normas da
Resolucdao n° 2/95-CN (sobretudo as do art. 23), que o situa basicamente
como um coordenador dos relatores responsaveis pelas decisdes, na pratica
este continua a concentrar grande poder, as expensas do esvaziamento das
Relatorias Setoriais. A principal determinante disso sdo as normas do Parecer
Preliminar que tém reservado ao Relator-Geral os recursos derivados de

cortes nas despesas de custeio (GND 3), dos erros de alocacao (como, por
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exemplo, nas transferéncias legais, reservas de contingéncia e sentencas
judiciais) e dos adicionais de receita (novas ou reestimadas) em relacao as
previsdes do Poder Executivo.

Neste ultimo exercicio, enquanto as Relatorias Setoriais s6 conseguiram
mobilizar algo como R$ 1,0 bilhdo com base no que lhes autorizava o
Parecer Preliminar, a Relatoria-Geral trabalhou com R$ 3,3 bilhdes, dos quais
R$ 1,2 bilhdo por ela alocados diretamente e R$ 2,1 bilhdes disponibilizados
as Relatorias Setoriais, para atender as emendas individuais e parcialmente
as emendas coletivas. Observe-se, porém, que, em vista dos niveis de
discricionariedade de que dispde o Relator-Geral para fazer o aporte de
recursos adicionais para as Relatorias Setoriais, este pode influir fortemente
em parte das alocacdes durante o processo de negociagdo dos aportes que
ira propiciar a cada Relator Setorial. Tal se traduz em muito poder para um
6rgdo que, segundo o art. 23 da Resolucdo n° 2/95-CN, deveria apenas

adequar os pareceres das Relatorias Setoriais. (SANCHES, 1998, p. 10)

Em 04 de maio de 2000, foi publicada a Lei Complementar n° 101 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF), estabelecendo normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal e fixando uma série adicional de atribuicdes
para as leis de diretrizes orcamentarias. Em tal contexto, foi publicada, no ano
seguinte, em 4 de outubro de 2001, a Resolucao n° 1/2001-CN, revogando
expressamente a Resolucao n° 2/95-CN. Como destaca Greggianin (2011, p. 166):

A Resolucdo-CN n° 1, de 2001 substituiu a Resolucdo-CN n° 2, de 1995,
incorporando os avancos ocorridos em matéria fiscal e financeira. Em
decorréncia da aprovacao da LRF, a resolucéo atribui novas competéncias a
CMO na apreciacdo dos relatérios de gestao fiscal, dos relatérios de
cumprimento de metas e de contingenciamento, além dos avisos enviados
pelo Tribunal de Contas da Unidao acerca de obras com indicios de
irregularidades.

Passou-se a exigir que o parecer preliminar do projeto de lei orcamentaria
anual contivesse o exame da conjuntura econémica e fiscal, em atendimento
a LRF, incluindo a avaliagdo da receita. A resolucdo formaliza o
entendimento, ja consensual, de concentrar no relator-geral as analises da

reserva de contingéncia e do texto da lei orcamentaria (art. 10).
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Permeando esse breve retrospecto histérico da evolucao das Resolucdes da
CMO e de seus impactos para o processo orcamentario, percebe-se, desde logo, a
importancia do Parecer Preliminar no contexto de delimitacao das atribuicdes e
faculdades atribuidas aos atores envolvidos na elaboracao orcamentaria. Como

destacou Greggianin:

O parecer preliminar se consolidou como peca fundamental na apreciacao e
organizacgado da votacdo do orcamento, cujos méritos sao orientar no sentido
do estrito cumprimento das normas constitucionais, legais e regimentais,
definir regras claras para a organizacdo dos trabalhos de apreciacdao do
projeto e limitar prerrogativas dos relatores. Para além da divisdo de areas
das relatorias, os documentos passaram a disciplinar e quantificar as
dotacdes da proposta que poderiam ser canceladas para a formacao do
banco de fontes dos relatores. Consolidou-se a ideia de limitar a agdo dos
relatores setoriais ao cancelamento dos investimentos (GND 4) da proposta,
ficando o relator-geral encarregado dos cancelamentos de custeio (GND 3).

(GREGGIANIN, 2011, p. 149).

As normas relativas ao parecer preliminar sofreram ajustes pontuais,
principalmente, em relacao a exigéncias da LRF, como se nota da tabela comparativa

abaixo:

Resolucao n° 2/95-CN

Resolucao n° 1/2001-CN

Art. 15. O Relator-Geral do projeto de lei
orcamentaria anual apresentara parecer
preliminar que, depois de aprovado pelo
plenario da Comissao, estabelecera os
parametros e critérios que, obrigatoriamente,
deverao ser obedecidos pelos Relatores
Setoriais, pelo Relator-Geral e pelos Relatores
Adjuntos na elaboracao do parecer sobre o

projeto de lei, inclusive quanto as emendas.

Art. 18. O Relator-Geral do projeto de lei
orcamentaria anual apresentara parecer
preliminar que, depois de aprovado pelo
plenario da Comissao, estabelecera os
parametros e critérios que, obrigatoriamente,
deverao ser obedecidos pelos Relatores
Setoriais e pelo Relator-Geral na elaboragao do
parecer sobre o projeto de lei, inclusive quanto

as emendas.

§ 1° Ao parecer preliminar poderao ser
apresentadas emendas, por parlamentares e

pelas Comissdes Permanentes das duas Casas

§ 1° Ao parecer preliminar poderao ser
apresentadas emendas, por parlamentares e

pelas Comissdes Permanentes das duas Casas
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do Congresso Nacional, além das previstas no
“caput” do art. 17 desta Resolucao, que serdo

apreciadas pela Comissao.

do Congresso Nacional, além das previstas no
“caput” do art. 22 desta Resolugdo, que serao

apreciadas pela Comissao.

§ 2° Os parametros e critérios a que se refere o
“caput” deste artigo resultarao dos seguintes

elementos, fixados isolada ou combinadamente:

§ 2° Os parametros e critérios a que se refere o
“caput” deste artigo resultarao dos seguintes

elementos, fixados isolada ou combinadamente:

| - as dotagdes globais de cada funcéao, érgao
ou area tematica, indicando as reducdes e os

acréscimos propostos;

| - as dotagdes globais de cada funcéo,
subfuncao, programa, 6rgao ou area tematica,
indicando as reducdes e os acréscimos

propostos;

Il - as condicdes, restricdes e limites para o
remanejamento e o cancelamento de dotacdes,
especialmente no que diz respeito aos
subprojetos ou subatividades que
nominalmente identifique Estado, Distrito

Federal ou Municipio;

Il - as condicdes, restricdes e limites para o
remanejamento e o cancelamento de dotacdes,
especialmente no que diz respeito aos
subprojetos ou subatividades que
nominalmente identifique Estado, Distrito

Federal ou Municipio;

§ 3° O parecer preliminar devera conter, ainda:

§ 3° O parecer preliminar devera conter, ainda:

| - exame critico das finangas publicas e do
processo orcamentario, incluindo a execucao
recente e as diretrizes orcamentarias em vigor

para o exercicio;

| - exame da conjuntura macroecondémica e do
endividamento, com seu impacto sobre as

financas publicas;

Il - avaliacdo da proposta encaminhada pelo
Poder Executivo, do ponto de vista do
atendimento ao que dispde a lei de diretrizes
orcamentarias, o plano plurianual e,
especialmente, o0 § 7° do art. 165 da

Constituicdo Federal;

Il - analise das metas fiscais, com os resultados
primario e nominal implicitos na proposta
orcamentaria, comparando-os com os dos dois

ultimos exercicios;

Il - quadro comparativo, por érgao, entre a
execucdo no exercicio anterior, a lei
orcamentaria em vigor, o projeto do Executivo e

o parecer preliminar;

Il - avaliacado da proposta encaminhada pelo
Poder Executivo, do ponto de vista do
atendimento ao que dispde o plano plurianual

e a lei de diretrizes orgamentarias;

IV - analise das receitas, com énfase nas

estimativas de impostos e contribuicdes;

IV - analise da evolugdo e avaliagdo das
estimativas das receitas, com énfase na

metodologia e nos parametros utilizados;

V - analise da programacao das despesas,

dividida por areas tematicas;

V - observancia dos limites previstos na Lei
Complementar n° 101, de 2000;
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VI - referéncia a temas que exijam maior VI - andlise da programacao das despesas,
aprofundamento durante a tramitacao do dividida por area tematica, incluindo a
projeto ou que merecerdo tratamento especial execucao recente;

no relatorio.

VIl - quadro comparativo, por 6rgao, entre a
execucdo no exercicio anterior, a lei
orcamentaria em vigor, o projeto do Executivo e
as alteracdes eventualmente determinadas

pelo parecer preliminar;

§ 4° O parecer preliminar, com base no inciso IV § 4° O parecer preliminar, com base no inciso IV

do paragrafo anterior e no “caput” do art. 17 do § 3° e no “caput” do art. 22 desta Resolucao,

desta Resolucdo, incorporara as eventuais poderd incorporar ao projeto de lei

reestimativas de receita e indicara, ao nivel de orcamentaria eventuais reestimativas de

funcao, 6rgao ou area tematica, as alteragdes receita, indicando, em nivel de funcéo, érgao ou

das despesas delas decorrentes. area tematica, as alteracdes das despesas delas
decorrentes.

§ 5° O parecer preliminar estabelecera critérios § 5° O parecer preliminar estabelecera critérios

de preferéncia para as emendas que de preferéncia para as emendas que
contemplem agdes definidas como prioritarias contemplem agdes definidas como prioritarias
na lei de diretrizes orcamentarias. na lei de diretrizes orcamentarias.

Ja se fez mencao ao esforco de circunscrever e delimitar os poderes do
Relator-Geral por meio da Resolucao n° 2/95-CN, contudo, percebe-se que tais
iniciativas nao solucionam todos os problemas existentes, demandando ajustes
normativos adicionais posteriores, a0 mesmo tempo em que persistiam as criticas
acerca da concentracao de poderes na figura do Relator-Geral.

Exemplo disso é o fato de que, ndo obstante a tenha sido constituido um
Comité de Avaliacdo da Receita Orcamentaria (inciso | do § 1° do art. 11 da Resolucao
n°® 1/2001-CN), tal comité ndo atuara de forma independente e segregada do
Relator-Geral, como se nota da leitura do paragrafo Gnico do art. 10: “Na apreciacao,
na Comissao, do projeto de lei orcamentaria anual, a andlise da parte relativa a
receita, a reserva de contingéncia e ao texto da lei ficardo a cargo do Relator-Geral”.

Ademais, os membros do Comité da Receita sao, nas novas regras, designados

pelo Relator-Geral (8 2° do art. 11 da Resolugdo n° 1/2001-CN), que coordena os
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comités constituidos (caput do art. 11). Por Ultimo, registre-se que o Relator-Geral
pode propor a Comissdo alteracao do parecer preliminar, com a devida comprovacao
técnica e legal, caso identifique erro ou omissao nas estimativas de receita ou
alteracao relevante na conjuntura macroecondmica, nos resultados fiscais ou nas
despesas obrigatorias (§ 2° do art. 19).

Para facilitar o entendimento de algumas das principais modificacdes relativas
as regras pertinentes ao Relator-Geral, apresenta-se, abaixo, breve comparacao entre
os dispositivos centrais previstos nas Resolucdes n° 2/95-CN e n° 1/2001-CN.
Salienta-se que a mudanca redacional ocorrida implica alguma dificuldade
comparativa, visto que que o formato e disposicao das normas foram

consideravelmente alterados:

Resolucdo n° 2/95-CN Resolucao n° 1/2001-CN

Art. 27. Os Relatores somente poderao
apresentar emendas a despesa e a receita com

a finalidade de:

| - corrigir erros e omissdes de ordem técnica e

legal;

Il - agregar proposicdes com o mesmo objetivo
ou viabilizar o alcance de resultados

pretendidos por um conjunto de emendas.

Art. 23.(..) § 1° E vedada a apresentacdo de emendas de
§ 3° Cabera a Relatoria Geral do projeto de lei Relator tendo por objetivo a inclusao de
orcamentaria anual adequar os pareceres subtitulos novos, bem como o acréscimo de

setoriais aprovados e as alteracdes decorrentes | valores a dotacdes constantes no projeto de lei
de destaques aprovados, vedada a aprovacao orcamentaria, ressalvado o disposto no inciso |
de emendas ja rejeitadas, bem como a do caput e no parecer preliminar.
apresentacao de emenda de Relator, que
implique inclusao de subprojetos ou

subatividades novos (grifos nossos)

§ 2° As emendas de Relator serao classificadas
de acordo com a finalidade, nos termos do

parecer preliminar.
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Em relacdao as emendas ao projeto de lei orcamentaria anual, importante
registrar que, desde a primeira Resolucdo que disciplinou o funcionamento da CMO,
ha dispositivo relativo a autorizacao para que sejam apreciadas emendas relativas a
i) dotacdo para pessoal e seus encargos; ii) servico da divida; e iii) transferéncias
tributarias constitucionais para Estados, municipios e Distrito Federal, quando se

referirem a correcdo de erros e omissGes, com pequenas modificacdes entre os

mesmos.

Resolucao n° 1/91-CN

Resolucao n° 2/95-CN

Resolucao n° 1/2001-CN

Art. 11. Ndo serao apreciadas,
pela comissdo, emendas ao
Projeto de Lei Orcamentaria
Anual e Créditos Adicionais

que:

Art. 16. As emendas ao projeto
de lei orcamentaria anual e
aos projetos de lei de créditos
adicionais que proponham
inclusdo ou acréscimo de valor
somente poderdo ser
aprovadas pela Comissao

Ccaso:

Art. 21. As emendas ao projeto
de lei orcamentaria anual e
aos projetos de lei de créditos
adicionais, que proponham
inclusdo ou acréscimo de
valor, somente poderao ser
aprovadas pela Comissao

caso:

| - sejam incompativeis com o
Plano Plurianual e a Lei de

Diretrizes Orcamentarias;

| - sejam compativeis com o
plano plurianual e a lei de

diretrizes orcamentarias;

| - sejam compativeis com o
plano plurianual e a lei de

diretrizes orcamentarias;

Il - incidam sobre:

Il - indiqguem os recursos
necessarios, admitidos apenas
os provenientes de anulagao
de despesa, excluidas as que

incidam sobre:

Il - indiqguem os recursos
necessarios, admitidos apenas
os provenientes de anulacao
de despesa, excluidas as que

incidam sobre:

a) dotacdo para pessoal e seus

encargos;

a) dotacdes para pessoal e

seus encargos,

a) dotagdes para pessoal e

Sseus encargos,

b) servico da divida;

b) servico da divida;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias
constitucionais para Estados,

municipios e Distrito Federal;

c) transferéncias tributarias
constitucionais para Estados,

Municipios e Distrito Federal;

c) transferéncias tributarias
constitucionais para Estados,

Municipios e Distrito Federal;

Il - sejam constituidas de
varias partes, que devam ser

objeto de emendas distintas;

Il - ndo sejam constituidas de
varias acdes que devam ser

objeto de emendas distintas; e

[ll - ndo sejam constituidas de
varias acdes que devam ser

objeto de emendas distintas; e




33

IV - contrariem as normas de

funcionamento da comissao.

IV - ndo contrariem as normas
desta Resolucao, bem como as
previamente aprovadas pela

Comissao.

IV - ndo contrariem as normas
desta Resolucao, bem como as
previamente aprovadas pela

Comissao.

Paragrafo Ginico. Somente
serdo apreciadas emendas
relativas aos casos previstos
no inciso Il deste artigo
quando se referirem a:

a) correcdo de erro ou

§ 1° Somente serdo apreciadas
emendas que proponham
anulacdes de despesa
mencionadas nas alineas do
inciso Il deste artigo quando se
referirem a correcao de erros

ou omissoes.

§ 1° Somente serdo apreciadas
emendas que proponham
anulacgdes de despesa
mencionadas nas alineas do
inciso Il deste artigo quando se
referirem a correcao de erros

ou omissoes.

omissao; ou
b) cancelamento, parcial ou
total.

Todavia, o dispositivo especifico do art. 23 da Resolucao n° 1/2001-CN, que
sistematiza melhor as hipéteses de emendamento pelos Relatores surge com esta
altima Resolucao. Antes havia os dispositivos genéricos mencionando as hipoteses de
correcao de erro ou omissao nos casos citados de despesas de pessoal, divida e
transferéncias constitucionais e, também, nas hipéteses de reestimativa de receita.
Portanto, percebe-se uma melhoria na sistematizacao das matérias tratadas,

deixando-se mais claras as possibilidades e restricdes as emendas de Relator:

As inumeras resolucdes sempre procuraram solucionar problemas e conflitos
identificados no processo. No entanto, a medida que algumas deficiéncias foram sendo
solucionadas, outras surgiram. Mesmo apés a Resolucao-CN n° 1, de 2001, persistiram
queixas quanto ao excesso de atribuicdes do relator-geral, o desvirtuamento do papel
das emendas coletivas e a necessidade de melhorar o conteido das emendas
individuais, o que redundou na aprovacdao da Resolucdo-CN n° 1, de 2006
(GREGGIANIN, 2011, p. 167).

A altima fase normativa da CMO inicia-se em 26 de dezembro de 2006 com a
publicacao da Resolucao n° 1, de 2006-CN. De um ponto de vista geral, percebe-se

claramente a evolucao normativa das regras da CMO, com o desenvolvimento da
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sistematizacao das matérias e ampliacao de 28 artigos, na Resolucao n° 1/91-CN,
para 161 artigos, na Resolucao n°® 1, de 2006-CN.

Importante novidade refere-se a segregacao de funcdes entre as atribuicdes e
competéncias da Relatoria da Receita e da Relatoria Geral. Como analisando
anteriormente, a sistematica anterior concentrava tais atribuicdes na figura do
Relator-Geral, tendo tal aspecto sido objeto de modificacao. Exatamente por isso, a

nova Resolucao, prevé que:

Art. 30. A andlise da estimativa da Receita e das respectivas emendas é de
competéncia do Relator da Receita.
§ 1° O Relatério da Receita sera votado previamente a apresentacdo do

Relatério Preliminar, observados os prazos estabelecidos no art. 82.

Como destaca Greggianin (2011, p. 167/168):

A criacdo da Relatoria da Receita foi fundamentada no principio da
segregacao de fungdes e de poderes do relator-geral. A apreciacdo da
proposta orcamentaria passa a ocorrer em duas etapas independentes: da
receita e da despesa. [..] a medida visou conter as sucessivas reavaliacdes de
receita feitas pelo proprio relator-geral, situagdo de potencial conflito de
interesses.

No modelo anterior, a estimativa integrava o parecer preliminar, a cargo do
relator-geral (com o auxilio de um comité, a partir da Resolugdo-CN n° 1, de

2001), podendo ser alterada a qualquer momento.

A indicacao do Relator da Receita deixa de ser incumbéncia do Relator-Geral
do PLOA e passa a ser resultado da indicacao das liderancas partidarias (inciso | do
art. 16 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN). Ademais, o Relator da Receita ndo pode
pertencer a mesma Casa, partido, ou bloco parlamentar do Relator-Geral do PLOA
(inciso V do art. 16 da Resolucao n° 1, de 2006-CN). Assim, pode-se afirmar que a nova
sistematica pretendeu assegurar uma atuacao independente do Comité de Avaliagao
de Receita, o que nao ocorria sob a vigéncia da Resolucao anterior, visto que a

mesma se encontrava sob coordenacao do Relator-Geral do PLOA.
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Nao se pode também deixar de registrar que a discussao das reestimativas de
receitas, aqui apontadas brevemente, nas interfaces com as funcdes da Relatoria
Geral, sofreram alteracao significativa com a Emenda Constitucional n° 95, de 15 de
dezembro de 2016, que estabeleceu o Novo Regime Fiscal, e fixou Llimites
individualizados para as despesas primarias do Poder Executivo. Tais alteracdes
impactam diretamente nas reestimativas de receita, visto que eventuais reestimativas
podem nao ensejar espaco fiscal para acomodacao de novas despesas primarias, em
funcao da restricao do Teto de Gastos.

Também ha que se salientar relevantes atualizacbes em decorréncia da
Resolucdo n° 3, de 2015-CN, que incorporou as alteracdes da Emenda Constitucional
n° 86, de 17 de marco de 2015, que tornou obrigatéria a execucao da programacao
orcamentaria decorrente das emendas individuais, implicando em adaptacdes
normativas significativas em comparacao ao modelo anterior, no que diz respeito a
tais emendas. Em decorréncia da nova sistematica, o Parecer Preliminar deixa de
estabelecer limite global de valor para apresentacdo e aprovacdo de emendas
individuais por mandato parlamentar, como feito até entao, passando-se a considerar
como montante o parametro de 1,2% da receita corrente liquida (RCL) prevista no
PLOA (8 9° do art. 166 da Constituicao e artigo 49, caput, da Resolucao n° 1/2006-CN).

Muito embora note-se ampliacao no desenvolvimento dos temas e evolucao
da sistematizacao normativa, a Resolucao n° 1, de 2006-CN, contudo, praticamente
nao modificou os dispositivos relativos as competéncias do Relator-Geral.

Veja-se, a titulo exemplificativo, a comparacao entre os artigos 27 da
Resolugao n° 1/2001-CN e o art. 144 da Resolucao n° 1/2006-CN, que tratam dessas

hipéteses de emendamento:

Resolucao n° 1/2001-CN Resolucao n° 1/2006-CN

Art. 27. Os Relatores somente poderdo Art. 144. Os Relatores somente poderao
apresentar emendas a despesa e a receita com apresentar emendas a programacao da despesa

a finalidade de: com a finalidade de:

| - corrigir erros e omissdes de ordem técnica e | - corrigir erros e omissdes de ordem técnica e

legal; legal;
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Il - agregar proposicdes com o mesmo objetivo
ou viabilizar o alcance de resultados

pretendidos por um conjunto de emendas.

Il - recompor, total ou parcialmente, dotacdes
canceladas, limitada a recomposicao ao

montante originalmente proposto no projeto;

Il - atender as especificacdes dos Pareceres

Preliminares.

§ 1° E vedada a apresentacao de emendas de
Relator tendo por objetivo a inclusao de
subtitulos novos, bem como o acréscimo de
valores a dotacdes constantes no projeto de lei
orcamentaria, ressalvado o disposto no inciso |

do caput e no parecer preliminar.

Paragrafo unico. E vedada a apresentacdo de
emendas que tenham por objetivo a inclusao de
programacao nova, bem como o acréscimo de
valores a programacdes constantes dos
projetos, ressalvado o disposto no inciso | do

caput e nos Pareceres Preliminares.

§ 2° As emendas de Relator serdo classificadas
de acordo com a finalidade, nos termos do

parecer preliminar.

Com excecao da possibilidade de se agregar proposicbes com o mesmo
objetivo (inciso Il do art. 27), que ndo subsistiu como hipotese de emenda de Relator
na Resolucdo atual, e da recomposicao de dotacdes canceladas (inciso Il do art. 144),
as hipoteses de emendas sdao as mesmas: a) correc@o de erros e omissées de ordem
técnica e legal; e b) atendimento ao disposto no Parecer Preliminar. A redacao do § 1°
do art. 27 e do paragrafo Unico do art. 144 é praticamente idéntica e remete, além das
hipéteses de erro e omissao de ordem técnica ou legal, ao disposto nos Pareceres
Preliminares. Portanto, a inclusdo de subtitulos novos e o acréscimo de valores a
dotacdes constantes do projeto de lei orcamentaria, a principio vedada, tem como
hipoteses de excecdao - em ambas Resolucbes - as mesmas previsdes legais,
remetendo, fundamentalmente (e esta é a questdao central) ao atendimento das
especificacdes contidas no Parecer Preliminar.

Tal elemento é central para o exame que aqui se propde, pois evidencia que,
regimentalmente, ha hipoteses expressamente consignadas para emendas de
Relator-Geral fora das previsdes estritas de erro ou omiss@o de ordem técnica ou
legal, ao contrario das afirmativas feitas nas ADPFs, que apontam para um
desvirtuamento das emendas de Relator-Geral. Destarte, ante a existéncia de

previsdo regimental, afirmativas acerca da existéncia de infringéncia as normas
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constitucionais, legais e regimentais pelas emendas de Relator-Geral do PLOA, para
além das hipéteses de correcao de erros ou omissdes de ordem técnica e/ou legal,
sao, no minimo, frageis. E isso se da independentemente da concordancia com o fato
de que persiste acimulo e concentracao de poderes na figura do Relator-Geral do
PLOA.

Ha, propositalmente, uma remisséo autorizativa para que o detalhamento das
hipoteses de emendamento pelo Relator-Geral se estabeleca, efetivamente, nos
Parecer Preliminar. Em outros termos: por expressa disposicdo da Resolucdao n°
1/2006-CN, existe a possibilidade de haver emendas de Relator-Geral fora das estritas
hipéteses de erros e omissdes, desde que estabelecidas no Parecer Preliminar.

Feita a digressao histérica da evolucao dos principais dispositivos das
Resolucdes da CMO e das previsdes respectivas relativas a figura do Relator-Geral,
cabe a apresentacdo, nesse momento, dos atuais dispositivos da Resolucdo n° 1, de
2006-CN, sublinhando-se as remissdes expressamente consignadas para que a
complementacao normativa de diversos aspectos indicados nas normas seja

concretizado por intermédio das regras estabelecidas no Parecer Preliminar:

Art. 51. O Relator-Geral apresentara Relatério Preliminar que, aprovado pelo
Plenario da CMO, estabelecera os parametros e critérios que deverao ser

obedecidos na elaboracao do relatério do projeto pelo Relator-Geral e pelos
Relatores Setoriais (Artigo com redacdo dada pela Resolucdo n° 3 de

2015-CN). (grifos nossos)

Art. 52. O Relatério Preliminar serd composto de duas partes:
[..]
Il - Parte Especial, que contera, no minimo:

a) as condicdes, restricoes e limites que deverdo ser obedecidos, pelos
Relatores Setoriais e pelo Relator-Geral, no remanejamento e no

cancelamento de dotacdes constantes do projeto;
[..]
e) as competéncias tematicas dos Relatores setoriais e do Relator-Geral e a

estrutura basica de seus relatorios;

[..]
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g) as orientacdes especificas referentes a apresentacdo e a apreciacio de
emendas de Relator (Alinea com redacdo dada pela Resolucdo n° 3 de

2015-CN). (grifos nossos)

Art. 56. A Reserva de Recursos sera composta dos eventuais recursos
provenientes da reestimativa das receitas, da Reserva de Contingéncia e

outros definidos no Parecer Preliminar, deduzidos os recursos para

atendimento de emendas individuais, de despesas obrigatérias e de outras

despesas definidas naquele Parecer. (grifos nossos)

Art. 58. O Relator-Geral e os Relatores Setoriais observarao, na elaboracao de
seus relatorios, os limites e critérios fixados no Parecer Preliminar, vedada a
utilizacao, na aprovacdo de emendas, de quaisquer fontes que ndo tenham

sido autorizadas naquele Parecer. (grifos nossos)

Art. 144. Os Relatores somente poderao apresentar emendas a programacao
da despesa com a finalidade de:

| - corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal;

Il - recompor, total ou parcialmente, dotacdes canceladas, limitada a
recomposicdo ao montante originalmente proposto no projeto;

Il - atender as especificacoes dos Pareceres Preliminares.

Paragrafo unico. E vedada a apresentacdo de emendas que tenham por
objetivo a inclusdo de programacao nova, bem como o acréscimo de valores
a programacgdes constantes dos projetos, ressalvado o disposto no inciso | do

caput e nos Pareceres Preliminares. (grifos nossos)

A centralidade do Parecer Preliminar é uma nota distintiva bastante
significativa - e condicionante - no contexto da discussao do projeto de lei
orcamentaria em sua fase congressual. O documento que consolida as regras
centrais, as restricoes, condicdes, autorizacdes e demais regramentos &, exatamente,
o Parecer Preliminar. E, em razao das remissdes expressamente consignadas na
Resolucdo n° 1, de 2006-CN (assim como em sua precursora), € no Parecer Preliminar
que se deve investigar, com maior exatidao, os contornos e poderes enfeixados pelo

Relator-Geral do PLOA. As Resolucbes apresentam-se, nesse contexto, como a
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moldura mais ampla; todavia, as determinantes centrais e especificas sao ditadas
pelos Pareceres Preliminares.

Em resumo, é no Parecer Preliminar que se encontram as reais regras do jogo
orcamentario na fase congressual e sdo tais regras que estabelecem os limites e
restricdes que efetivamente condicionam, limitam e autorizam os atores, inclusive o
Relator-Geral do PLOA. A centralidade da referida peca nao passa despercebida em
outros trabalhos de reconstituicdo histérica. Como deixou consignado Greggianin

(2011, p. 150):

O parecer preliminar veio a se tornar tao relevante no ambito do processo
decisério orcamentario que ja se defendeu sua aprovagao, por meio de uma

resolucao especifica anual, no Plenario do Congresso Nacional.

Por tudo isso, faz-se necessario que passemos agora ao exame dos Pareceres
Preliminares, investigando quais foram as modificacdes recentes que produziram

acirradas discussdes quanto a figura do Relator-Geral do PLOA.
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4. OS PARECERES-PRELIMINARES: AS REAIS REGRAS DO JOGO ORCAMENTARIO NA
FASE CONGRESSUAL

Primeiramente, cabe apresentar a configuracao estrutural basica da secdao Parte
Especial do Relatério Preliminar dos PLOAs, que apresenta o tratamento das emendas
do Relator-Geral e tem seguido o seguinte formato, sem modificagdes’, desde o PLN

n° 7/2015-CN (PLOA 2016) até o PLN n° 28/2020 (PLOA 2021):

PARTE ESPECIAL

| - Da Apreciacdo de Emendas Individuais e Coletivas

Il - Das Emendas de Relator

lIl - Das Vedacdes ao Cancelamento de Dotacdes no ambito dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade

Social

IV - Da Reserva de Recursos

V - Dos Recursos dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social Passiveis de Utilizacdo pelos

Relatores Setoriais

VI - Dos Recursos do Orcamento de Investimento Passiveis de Utilizacdo pelos Relatores Setoriais

VIl - Dos Recursos Passiveis de Utilizacdo pelo Relator-Geral e dos Ajustes Necessarios

VIII - Do Atendimento de Emendas Coletivas

IX - Dos Relatores Setoriais e de seus Relatérios

X - Do Relator-Geral e de seu Relatorio

XI - Das Disposicoes Finais

A composicao tematica da subsecao Das Emendas de Relator desmembra-se
em 4 (quatro) itens basicos, desde o PLN n° 9/2013-CN (PLOA 2014):

a) regra genérica de vedacdo a apresentacdo das emendas de relator e
indicacao de suas excecoes;

b) enumeracao das hipéteses de emendas de relator, em conformidade com os

incisos | e Il do art. 144 da Resolucao n° 1, de 2006-CN;

3 Desconsiderou-se o ajuste da nomenclatura do topico VIl - Do Atendimento das Emendas Coletivas,
em que houve a supressao de “pelo Relator-Geral” no Relatério Preliminar do PLOA 2018. O tépico
havia sido denominado de VIII - Do Atendimento das Emendas Coletivas pelo Relator-Geral nos
Relatérios Preliminares do PLOA 2016 e PLOA 2017.
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c) indicacao das hipoteses de apresentacdo de emendas pelo Relator-Geral,
com fundamento no inciso Il do art. 144 da Resolucao n° 1, de 2006-CN; e

d) classificacdao das modalidades de emendas de relator.

A tabela 1 abaixo compara os itens a) e b) acima indicados nos ultimos 5
(cinco) exercicios, evidenciando que as modificacdes sao bastante diminutas, quando
se compara os Relatérios Preliminares do PLOA 2017 ao PLOA 2021 (BRASIL, 2016,

2017, 2018, 2019, 2020)".

Tabela 1. Comparativo das subsecdes Il - Das Emendas de Relator

PARECER PRELIMINAR
PLN N° 18/2016-CN
(Presidente Arthur Lira
Relator Eduardo Braga)
21.11.2016

PARECER PRELIMINAR
PLN N° 20/2017-CN
(Presidente Ddrio
Berger
Relator Caca Ledo)
22.11.2017

PARECER PRELIMINAR
PROJETO DE LEI N°
27/2018-CN
(Presidente Mario
Negromonte Jr.
Relator Waldemir
Moka)
20.11.2018

PARECER (CN) N° 56,
DE 2019
(Presidente Marcelo
Castro
Relator Domingos
Neto)
04.12.2019

PARECER (CN) N° 2, DE
2021
(Presidente Fldvia
Arruda
Relator Marcio Bittar)
04.03.2021

Il - Das Emendas de

Relator

Il - Das Emendas de

Relator

Il - Das Emendas de

Relator

Il - Das Emendas de

Relator

Il - Das Emendas de

Relator

8.Evedada a
apresentacao de
emendas de relator
que incluam dotacdes
em subtitulos novos ou
aumentem dotacdes
em subtitulos
constantes do
PLOA-2017, ressalvados
0s casos permitidos
pela Resolugao
1/2006-CN, e pelos
itens 9 e 10 deste

parecer.

8. Evedada a
apresentacdo de
emendas de relator
que incluam dotacdes
em subtitulos novos ou
aumentem dotacdes
em subtitulos
constantes do
PLOA-2018, ressalvados
0s casos permitidos
pela Resolugao
1/2006-CN, e pelos
itens 9 e 10 deste

parecer.

9.Evedada a
apresentacdo de
emendas de relator
que incluam dotacgdes
em subtitulos novos ou
aumentem dotacoes
em subtitulos
constantes do
PLOA-2019, ressalvados
0s casos permitidos
pela Resolucao 1/2006,
do Congresso Nacional,
e pelos itens 10 e 11

deste parecer.

9.Evedada a
apresentacao de
emendas de relator
que incluam dotacgdes
em subtitulos novos ou
aumentem dotacoes
em subtitulos
constantes do
PLOA-2020, ressalvados
0s casos permitidos
pela Resolucao 1/2006,
do Congresso Nacional,
e pelos itens10a 13

deste parecer.

9. E vedada a
apresentacao de
emendas de relator
que incluam dotacoes
em subtitulos novos ou
aumentem dotacdes
em subtitulos
constantes do
PLOA-2021, ressalvados
0s casos permitidos
pela Resolucao 1/2006,
do Congresso Nacional,
e pelositens10a 12

deste parecer.

9. As emendas de
relator, em
conformidade com o
art. 144, 1 e ll, da

9. As emendas de
relator, em
conformidade com o
art. 144, 1 e ll, da

Resolucao n° 1, de

10. As emendas de
relator, em
conformidade com o
art. 144, 1 e ll, da
Resolugao 1/2006, do

10. As emendas de
relator, em
conformidade com o
art. 144, 1ell, da
Resolucao 1/2006, do

10. As emendas de
relator, em
conformidade com o
art. 144,1ell, da
Resolucao 1/2006, do

4 Optou-se por restringir a apresentacdo, em tabelas comparativas, aos cinco ultimos Pareceres
Preliminares dos PLOAs de forma a permitir uma visualizacdo mais satisfatéria dos dispositivos,
considerando-se que ha necessidade de diminuicdo do tamanho da fonte para cada inclusao
adicional de ano, com prejuizo para a leitura. De qualquer forma, havera indicacao, no texto, quanto
a extensdo temporal de permanéncia de dispositivos ou itens dos Pareceres Preliminares ou quando
for necessario a exposicdao dos argumentos apresentados neste artigo.
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Resolugcao 1/2006-CN,

destinam-se a:

2006-CN, destinam-se

a:

Congresso Nacional,

destinam-se a:

Congresso Nacional,

destinam-se a:

Congresso Nacional,

destinam-se a:

I. corrigir erros,
omissdes ou
inadequacdes de
ordem técnica ou legal
verificados no PLOA
2017 ou no processo de
emendamento, em

especial quanto a:

. corrigir erros,
omissdes ou
inadequacdes de
ordem técnica ou legal
verificados no PLOA
2018 ou no processo de
emendamento, em

especial quanto a:

. corrigir erros,
omissdes ou
inadequacdes de
ordem técnica ou legal
verificados no PLOA
2019 ou no processo de
emendamento, em

especial quanto a:

I corrigir erros,
omissdes ou
inadequacgdes de
ordem técnica ou legal
verificados no PLOA
2020 ou no processo de
emendamento, em

especial quanto a:

I corrigir erros,
omissdes ou
inadequacgdes de
ordem técnica ou legal
verificados no PLOA
2021 ou no processo de
emendamento, em

especial quanto a:

a. revisao de valores
em razao de alteracao
de parametros

econdmicos;

a. revisao de valores
em razao de alteracao
de parametros

econdmicos;

a. revisao de valores
em razao de alteracao
de parametros

econdémicos;

a. revisao de valores
em razao de alteragao
de parametros

econdémicos;

a. revisdo de valores
em razao de alteracao
de parametros

econdmicos;

b. correcéo necessaria
ao cumprimento de
mandamentos

constitucionais e legais;

b. corregéo necessaria
ao cumprimento de
mandamentos

constitucionais e legais;

b. corregédo necessaria
ao cumprimento de
mandamentos

constitucionais e legais;

b. corregado necessaria
ao cumprimento de
mandamentos

constitucionais e legais;

b. corre¢ado necessaria
ao cumprimento de
mandamentos

constitucionais e legais;

c. adequacao da
classificacao
institucional, funcional
e programatica, bem
como dos demais
classificadores da
despesa, inclusive para
que se mantenham
séries historicas ou se
assegure a
comparabilidade de
programacoes
orgcamentarias ao
longo dos exercicios
financeiros, com a

devida fundamentacao.

c. adequacgao da
classificacao
institucional, funcional
e programatica, bem
como dos demais
classificadores da
despesa, inclusive para
assegurar a
comparabilidade de
programacoes
orcamentarias ao
longo dos exercicios
financeiros, com a

devida fundamentacao.

c. adequacgao da
classificacao
institucional, funcional
e programatica, bem
como dos demais
classificadores da
despesa, inclusive para
assegurar a
comparabilidade de
programacoes
orcamentarias ao
longo dos exercicios
financeiros, com a

devida fundamentacao.

c. adequacgao da
classificacao
institucional, funcional
e programatica, bem
como dos demais
classificadores da
despesa, inclusive para
assegurar a
comparabilidade de
programacoes
orcamentarias ao
longo dos exercicios
financeiros, com a

devida fundamentacao.

c. adequacgao da
classificacao
institucional, funcional
e programatica, bem
como dos demais
classificadores da
despesa, inclusive para
assegurar a
comparabilidade de
programacoes
orcamentarias ao
longo dos exercicios
financeiros, com a

devida fundamentacao.

Il. recompor dotacgdes

canceladas;

Il. recompor dotagdes

canceladas;

Il. recompor dotagdes

canceladas;

Il. recompor dotagdes

canceladas;

Il. recompor dotagdes

canceladas;

IIl. dar cumprimento ao
disposto no art. 47, § 3°,
11, da Resolucao
1/2006-CN;

Ill. dar cumprimento ao
disposto no art. 47, § 3°,
I, da Resolucao
1/2006-CN;

Ill. dar cumprimento ao
disposto no art. 47, § 3°,
I, da Resolucao
1/2006, do Congresso

Nacional;

Ill. dar cumprimento ao
disposto no art. 47, § 3°,
I, da Resolucao
1/2006, do Congresso

Nacional;

Ill. dar cumprimento ao
disposto no art. 47, § 3°,
I, da Resolucao
1/2006, do Congresso

Nacional;

IV. implementar
destaques aprovados
que impliquem
reducdo, cancelamento
ou recomposicao de

dotacao.

IV. implementar
decisdes da CMO
relativas a destaques

aprovados.

IV. implementar
decisdes da CMO
relativas a destaques

aprovados.

IV. implementar
decisdes da CMO
relativas a destaques

aprovados.

IV.implementar
decisdes da CMO
relativas a destaques

aprovados.
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11. Com fundamento
no art. 144, |, da
Resolucao 1/2006, do
Congresso Nacional,
fica o relator-geral
autorizado a
apresentar emendas
para incorporar ao
orcamento os efeitos
de proposicdes
legislativas em
tramitacao no

Congresso Nacional.

Fonte: Pareceres Preliminares dos PLOAs, disponiveis na pagina da Camara dos Deputados:

https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa . Compilacdo e

sistematizacao proprias.

Primeiramente, em relacao ao primeiro tema de que trata a subsecao relativa
as Emendas de Relator, a vedacao introdutéria praticamente reconstitui o §1° do art.
27 da anterior Resolucao n° 1/2001-CN, apresentando, na sequéncia, as ressalvas
permitidas pela atual Resolugao n° 1/2006-CN e pelos itens indicados no Parecer
Preliminar. Tal item ndo apresenta modificacdo alguma nos ultimos anos, como se
pode notar na tabela 1, exceto pela sua numeracao no parecer preliminar.

Na sequéncia, os Pareceres Preliminares indicam as situacdes faticas que
consubstanciam as hipdteses de erros, omissdes ou inadequacdes de ordem técnica
ou legal, em conformidade com os incisos | e Il do art. 144 da Resolucdo n°
1/2006-CN. Percebe-se que, nos ultimos cinco Pareceres Preliminares, nao ha
qualquer alteracdo relevante, a excecdo do item 11 do PLOA 2020 (Relator-Geral
Domingos Neto) que destoa dos demais ao facultar ao Relator-Geral a possibilidade
de apresentacdao de emendas para incorporar ao orcamento os efeitos de
proposicoes legislativas em tramitac@o no Congresso Nacional e que sera objeto de
consideracdes adiante.

A classificacdo das modalidades de emendas de relator (item d indicado
acima) também nao sofre modificacao digna de registro nos Gltimos cinco Pareceres
Preliminares, como se verifica na tabela 2 abaixo. Tal fato evidencia ampla

concordancia e aceitacao da referida regra no Congresso Nacional, ratificando que as


https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa
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hipéteses de erro ou omissao técnica ou legal nao representam a unica e exclusiva

modalidade de atuacao do Relator-Geral.

Tabela 2. Classificacao das emendas de Relator por modalidades

PARECER PRELIMINAR
PLN N° 18/2016-CN
(Presidente Arthur Lira
Relator Eduardo Braga)
21.11.2016

PARECER PRELIMINAR
PLN N° 20/2017-CN
(Presidente Ddrio
Berger
Relator Caca Ledo)
22.11.2017

PARECER PRELIMINAR
PROJETO DE LEI N°
27/2018-CN
(Presidente Mario
Negromonte Jr.
Relator Waldemir
Moka)
20.11.2018

PARECER (CN) N° 56,
DE 2019
(Presidente Marcelo
Castro
Relator Domingos
Neto)
04.12.2019

PARECER (CN) N° 2, DE
2021
(Presidente Flavia
Arruda
Relator Marcio Bittar)
04.03.2021

11. Observadas as
autorizagoes e
impedimentos
previstos neste parecer,
as emendas de relator
serao classificadas nas

seguintes modalidades:

11. Observadas as
autorizagoes e
impedimentos
previstos neste parecer,
as emendas de relator
serao classificadas nas

seguintes modalidades:

12. Observadas as
autorizacoes e
impedimentos
previstos neste parecer,
as emendas de relator
serao classificadas nas

seguintes modalidades:

13. Observadas as
autorizacoes e
impedimentos
previstos neste parecer,
as emendas de relator
serao classificadas nas

seguintes modalidades:

12. Observadas as
autorizacoes e
impedimentos
previstos neste parecer,
as emendas de relator
serao classificadas nas

seguintes modalidades:

I. constituicao ou
aumento da reserva de
recursos com fontes

provenientes:

. constituicdo ou
aumento da reserva de
recursos com fontes

provenientes:

I. constituicdo ou
aumento da reserva de
recursos com fontes

provenientes:

I. constituicdo ou
aumento da reserva de
recursos com fontes

provenientes:

|. constituicao ou
aumento da reserva de
recursos com fontes

provenientes:

a.dareserva de
contingéncia primaria
e de cancelamentos de
programacao prévios,
nos termos do art. 52,
11, “b”, da Resolucao
1/2006-CN, e demais
autorizados neste

parecer;

a.de reservas de
contingéncia primarias
e de cancelamentos de
programacao prévios,
nos termos do art. 52,
II, “b”, da Resolugado n°
1, de 2006-CN, e
demais autorizados

neste parecer:

a.de reservas de
contingéncia primarias
e de cancelamentos de
programacao prévios,
nos termos do art. 52,
II, “b”, da Resolucao
1/2006, do Congresso
Nacional, e demais
autorizados neste

parecer:

a. de reservas de
contingéncia primarias
e de cancelamentos de
programacao prévios,
nos termos do art. 52,
II, “b”, da Resolucao
1/2006, do Congresso
Nacional, e demais
autorizados neste

parecer:

a. de reservas de
contingéncia primarias,
de cancelamentos de
programacao prévios,
nos termos do art. 52,
II, “b”, da Resolucao
1/2006, do Congresso
Nacional, e de demais
autorizados neste

parecer:

b. da reestimativa de

receita;

b. da reestimativa de

receita;

b. da reestimativa da

receita;

b. da reestimativa da

receita;

b. da reestimativa de

receita;

Il. intervencao na

despesa para:

Il. intervencao na

despesa para:

Il. intervencao na

despesa para:

Il. intervencao na

despesa para:

Il. intervencao na

despesa para:

a. acréscimo de
dotagdes constantes do
PLOA 2017;

a. acréscimo de
dotacgdes constantes do
PLOA 2018;

a.acréscimo de
dotacdes constantes do
PLOA 2019;

a.acréscimo de
dotacdes constantes do
PLOA 2020;

a.acréscimo de
dotacdes constantes do
PLOA 2021;
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b. inclusao de dotagtes
em novas

programacoes;

b. inclusao de dotactes
em novas

programacoes;

b. inclusao de dotacdes
em novas

programacoes;

b. inclusao de dotagdes
em novas

programacoes;

b. inclusao de dotacoes
em novas

programacoes;

c. recomposicdo de
dotacdes até o
montante original do
PLOA 2017;

c. recomposicao de
dotacdes até o
montante original do
PLOA 2018;

c. recomposicao de
dotacdes até o
montante original do
PLOA 2019;

c. recomposicao de
dotacoes até o
montante original do
PLOA 2020;

c. recomposicao de
dotacdes até o
montante original do
PLOA 2021;

Ill. intervencao na
receita nos casos
autorizados neste

parecer;

Ill. intervencao na
receita nos casos
autorizados neste

parecer;

Ill. intervencao na
receita nos casos
autorizados neste

parecer;

Ill. intervencao na
receita nos casos
autorizados neste

parecer;

Il intervencao na
receita nos casos
autorizados neste

parecer;

IV. ajuste técnico para:

IV. ajuste técnico para:

IV. ajuste técnico para:

IV. ajuste técnico para:

IV. ajuste técnico para:

a. cancelamento de
dotagdes em razéo de

reducdo da receita;

a. cancelamento de
dotacdes em razao de

reducdo da receita;

a. cancelamento de
dotacdes em razao de

reducdo da receita;

a. cancelamento de
dotacdes em razdo de

reducao da receita;

a. cancelamento de
dotacdes em razdo de

reducao da receita;

b. adequagao do
orcamento de
investimento, em
decorréncia da
aprovacao de emenda
para constituicdo ou
aumento da
participacdo da Uniao
no capital de empresa
estatal ndo

dependente;

b. troca de fontes de
recursos para viabilizar
o atendimento de

emendas;

b. troca de fontes de
recursos para viabilizar
o atendimento de

emendas;

b. troca de fontes de

recursos;

b. troca de fontes de

recursos;

c. troca de fontes de

recursos;

c.adequacdo da
classificacao
institucional, funcional
ou programatica e
detalhamento da

despesa;

c.adequacdo da
classificacao
institucional, funcional
ou programatica e
detalhamento da

despesa;

c. adequacdo da
classificacao
institucional, funcional
ou programatica e
detalhamento da

despesa;

c. adequacdo da
classificacao
institucional, funcional
ou programatica e
detalhamento da

despesa;

d. adequacdo da
classificacao
institucional, funcional
ou programatica e
detalhamento da

despesa;

d. correcdo de erros e
omissdes informados
nos termos do art. 28,
paragrafo tnico, da
Resolucao n°
1/2006-CN.

d. correcdo de erros e
omissdes informados
nos termos do art. 28,
paragrafo tnico, da
Resolucao n° 1, de
2006-CN.

d. correcdo de erros e
omissdes informados
nos termos do art. 28,
paragrafo tnico, da

Resolucao 1/2006, do

Congresso Nacional.

d. correcdo de erros e
omissdes informados
nos termos do art. 28,
paragrafo tnico, da

Resolucao 1/2006, do

Congresso Nacional.

e. correcdo de erros e
omissdes inclusive
quando solicitada nos
termos do art. 28,
paragrafo Unico, da
Resolugcao 1/2006, do

Congresso Nacional.

Fonte: Pareceres Preliminares dos PLOAs, disponiveis na pagina da Camara dos Deputados:

https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa

sistematizacao proprias.

Compilacao e
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A indicacao das hipoteses de apresentacao de emendas pelo Relator-Geral,
com fundamento no inciso Ill do art. 144 da Resolucao n° 1, de 2006-CN configuram,
em relacao ao tépico Das Emendas do Relator o que ha de mais importante. E isso
ocorre justamente em funcdo da autorizacao conferida pelo inciso Il do art. 144 para
apresentacao de emendas pelo Relator-Geral. A tabela 3 abaixo sistematiza a

comparacao das autorizagdes concedidas ao Relator-Geral com base no inciso Il do

art. 144 da Resoluca@o n° 1/2006-CN nos PLOAs de 2016 a 2021:

Tabela 3. Emendas autorizadas com fundamento no inciso Ill do art. 144 da Res. 1/2006

PARECER PRELIMINAR
PLN N° 18/2016-CN
(Presidente Arthur Lira
Relator Eduardo Braga)
21.11.2016

PARECER PRELIMINAR
PLN N° 20/2017-CN
(Presidente Ddrio
Berger
Relator Caca Ledo)
22.11.2017

PARECER PRELIMINAR
PROJETO DE LEI N°
27/2018-CN
(Presidente Mario
Negromonte Jr.
Relator Waldemir
Moka)
20.11.2018

PARECER (CN) N° 56,
DE 2019
(Presidente Marcelo
Castro
Relator Domingos
Neto)
04.12.2019

PARECER (CN) N° 2, DE
2021
(Presidente Fldvia
Arruda
Relator Marcio Bittar)
04.03.2021

10. Com fundamento
no art. 144, 11, da
Resolugao 1/2006, do
Congresso Nacional,
fica o relator-geral
autorizado a
apresentar emendas

para:

10. Com fundamento
no art. 144, 11, da
Resolucao 1/2006, do
Congresso Nacional,
fica o relator-geral
autorizado a
apresentar emendas

para:

11. Com fundamento
no art. 144, 11, da
Resolucao 1/2006, do
Congresso Nacional,
fica o relator-geral
autorizado a
apresentar emendas

para:

12. Com fundamento
no art. 144, 11, da
Resolucao 1/2006, do
Congresso Nacional,
fica o relator-geral
autorizado a
apresentar emendas

para:

11. Com fundamento
no art. 144, 11, da
Resolucao 1/2006, do
Congresso Nacional,
fica o relator-geral
autorizado a
apresentar emendas

para:

I. alocagao nas
dotacgdes previstas no
art. 16-C da Lein®
9.504/1997 (Fundo
Especial de
Financiamento de

Campanha);
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IIl. cancelamento de
dotagdes, nos termos
do art. 52,11, “b”, da
Resolugdo 1/2006-CN;

Il. cancelamentos de
dotacgdes prévios a
atuacao dos relatores
setoriais, nos termos do
art. 52,11, “b”, da
Resolucao 1/2006, do

Congresso Nacional;

Il. cancelamentos de
dotacgdes prévios a
atuacao dos relatores
setoriais, nos termos do
art. 52,11, “b”, da
Resolucao 1/2006, do

Congresso Nacional;

Il. cancelamentos de
dotacdes prévios a
atuacao dos relatores
setoriais, nos termos do
art. 52,1, “b”, da
Resolucao 1/2006, do

Congresso Nacional;

I. cancelamentos de
dotacdes prévios a
atuacao dos relatores
setoriais, nos termos do
art. 52, 1, “b”, da
Resolucao 1/2006, do

Congresso Nacional;

|. adequacgao de
dotagdes em
decorréncia da
avaliacao realizada
com base nos itens 38.1

e 38.1ll deste parecer;

I. adequacgao de
dotagdes em
decorréncia da
avaliacao realizada
com base nos itens 39.1

e 39.1ll deste parecer;

I. adequagao de
dotagdes em
decorréncia da
avaliacao realizada
com base nos itens 39.1

e 39.1ll deste parecer;

Il. adequacao de
dotagdes em
decorréncia da
avaliacao realizada
com base nos itens 40.l,
in fine, e 40.11l deste

parecer;

I1l. ajustes relacionados
as programacdes de
que trata o art. 21 da
LDO 2019;

IIl. ajustes relacionados
as programacdes de
que trata o art. 21 da
LDO 2020;

I1l. ajustes relacionados
as programacoes de
que trata o art. 23 da
Lein°14.116,de 31 de
dezembro de 2020 (lei
de diretrizes
orcamentarias para
2021);

IV. remanejamento de
dotacoes, desde que
indicadas no Relatorio
Setorial da Area
Tematica lll - Educacao
e Cultura:

a. no ambito do o6rgao
26000 - Ministério da
Educacao, em
decorréncia de
reavaliacao e
cancelamento parcial
do montante
consignado no
sequencial 003314 -
Reserva de
Contingéncia, para
acrescer dotagdes em
despesas primarias
discricionarias;

b. relativas a despesas
primarias
discricionarias da
unidade orcamentéaria
26.298 - Fundo
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Nacional de
Desenvolvimento da
Educacéao para as
unidades
orcamentarias 74.902
Recursos sob
Supervisdo do FIES e
26.291 - Coordenacao
de Aperfeicoamento de

Pessoal de Nivel

Superior.

IV. reforgo de dotacdes | IV.acréscimo de

de investimentos recursos nas

constantes do projeto programacoes

ou inclusao de obras constantes do projeto

que garantam a efetiva | de lei orcamentaria

entrega de bens e anual;

servicos a sociedade;
Il. alocacao de R$ V. alocacao em V. alocacdo em V. alocacdo em V. alocacao em
9.727.673.665 (nove programacodes que programacdes que programacodes que programacodes que
bilhdes, setecentos e tenham carater tenham carater tenham carater tenham carater
vinte e sete milhdes, nacional e que se nacional e que se nacional e que se nacional e que se
seiscentos e setentae | destinem: destinem: destinem: destinem:

trés mil, seiscentos e [..] [..] [.] [.]
sessenta e cinco reais)
em programagdes que
tenham carater
nacional e se destinem:

(]

Fonte: Pareceres Preliminares dos PLOAs, disponiveis na pagina da Camara dos Deputados:

https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa . Compilacéo e
sistematizacao proéprias.

Obs.: procedeu-se a ajuste na indicacao dos “incisos” do item relativo a autorizacéo para apresentagao
de emendas com supedaneo no inciso Il do art. 144 da Resolucao n° 1/2006-CN, de forma a facilitar a
comparagdo das tematicas/matérias pertinentes. Por isso, em alguns casos, os “incisos” estdo fora da

ordem devida de seus respectivos Pareceres Preliminares.

No que diz respeito as autorizacdes conferidas pelos Pareceres Preliminares
com fundamento no inciso Il do art. 144 da Resolucao n° 1/2006-CN, ha hipéteses

comuns, que se repetem anualmente, de que sao exemplos:
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i cancelamentos de dotacdes antecedentes a atuacao dos relatores
setoriais, na forma prevista pela alinea “b” do inciso Il do art. 52 da
Resolucao n°® 1/2006-CN;

ii. adequacao de dotacdes em decorréncia das avaliacdes efetuadas pelo
Relator-Geral relativas ao texto do PLOA e seus anexos e emissao de
parecer sobre as respectivas emendas e sobre as despesas com pessoal
e encargos sociais constantes da proposta orcamentaria, inclusive
quanto ao Anexo V do PLOA e as dotacdes correspondentes;

iii. ajustes relativos as programacdes relativas ao cumprimento da Regra
de Ouro;

iv. alocacao em programacdes que tenham carater nacional.

Alguns apontamentos sao necessarios a compreensao das hipéteses acima
apresentadas. Em relacao as avaliacdes relativas ao texto do PLOA e as despesas com
pessoal e encargos, ha que se salientar que tais previsdes tem constado dos Pareceres
Preliminares, que tém atribuido tais competéncias ao Relator-Geral do PLOA.

No que pertine a Regra de Ouro, tais programacdes tornaram-se necessarias ao
cumprimento do disposto no art. 169 da Constituicao, havendo permissao especifica
nos textos das leis de diretrizes orcamentarias para tais programacdes nos ultimos
trés exercicios financeiros.

Por ultimo, no que diz respeito a alocacdo em programacdes de cardter
nacional, tem constado, anualmente nos Pareceres Preliminares, rol bastante extenso
com as espécies de despesas que permitiriam alocacdes do Relator-Geral,
sinalizando para praticamente toda a programacao contida nos projetos de lei
orcamentaria®.

Em relacdo as demais hipo6teses indicadas na tabela, ha autorizacdes
especificas contidas nos Pareceres Preliminares e que fornecem indicios do

alargamento de competéncias e atribuicdes enfeixados pelo Relator-Geral. Bastante

5 0 rol de despesas que ensejam alocacdes do Relator-Geral é t3o extenso que nos Gltimos anos faz-se
necessario utilizar praticamente todo o abecedario, de “a” a “z". Dada tal extensdo, entendemos
desnecessario trazer tais comparac¢des para a tabela, com prejuizos para sua leitura e visualizacao,
sem que houvesse beneficios adicionais significativos.
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ilustrativo, nesse sentido, é a autorizacdo ampla e genérica conferida pelo Parecer
Preliminar do PLOA 2020 para que o Relator-Geral pudesse reforcar dotacdes de
investimentos constantes do projeto ou incluir obras. Registre-se que tal autorizacao
assemelha-se aos contornos também genéricos da autorizacao alocacdo em
programacdes de cardter nacional e que, por estarem associadas a um amplo rol de
matérias passiveis de intervencdao, acabam por se estender a quase toda a
programacao constante do PLOA.

Feita a andlise acerca da subsecdo Il - Das Emendas de Relator, ha que se
proceder, neste momento, ao exame da subsecdo VII - Dos Recursos Passiveis de
Utilizagdo pelo Relator-Geral e dos Ajustes Necessarios para que possamos
prosseguir a investigacao acerca das competéncias do Relator-Geral constantes dos
Pareceres Preliminares. A tabela 4 abaixo apresenta o comparativo da subsecao VIl
de modo a permitir a visualizacao das principais alteracdes ocorridas nos Pareceres
Preliminares dos PLOAs 2016 a 2021:

Tabela 4. Comparativo das subsecdes VIl - Dos Recursos Passiveis de Utilizacdo pelo

Relator-Geral e dos Ajustes Necessarios

PARECER PRELIMINAR
PLN N° 18/2016-CN
(Presidente Arthur Lira
Relator Eduardo Braga)
21.11.2016

PARECER PRELIMINAR
PLN N° 20/2017-CN
(Presidente Ddrio
Berger
Relator Caca Ledo)
22.11.2017

PARECER PRELIMINAR
PROJETO DE LEI N°
27/2018-CN
(Presidente Mario
Negromonte Jr.
Relator Waldemir
Moka)
20.11.2018

PARECER (CN) N° 56,
DE 2019
(Presidente Marcelo
Castro
Relator Domingos
Neto)
04.12.2019

PARECER (CN) N° 2, DE
2021
(Presidente Flavia
Arruda
Relator Marcio Bittar)
04.03.2021

VIl - Dos Recursos
Passiveis de Utilizacao
pelo Relator-Geral e
dos Ajustes

Necessarios

VIl - Dos Recursos
Passiveis de Utilizacao
pelo Relator-Geral e
dos Ajustes

Necessarios

VIl - Dos Recursos
Passiveis de Utilizacao
pelo Relator-Geral e
dos Ajustes

Necessarios

VIl - Dos Recursos
Passiveis de Utilizacao
pelo Relator-Geral e
dos Ajustes

Necessarios

VIl - Dos Recursos
Passiveis de Utilizacao
pelo Relator-Geral e
dos Ajustes

Necessarios

27. Além da
possibilidade de
utilizacao dos recursos
previstos no item 19.111

deste parecer e no art.

27. Além da
possibilidade de
utilizacao dos recursos
previstos nos itens
18.111 e 19.11I deste

28.Além da
possibilidade de
utilizagao dos recursos
previstos nos itens
19.111 e 20.11I deste

30.Além da
possibilidade de
utilizagao dos recursos
previstos nos itens
20.111 e 21.11I deste

30. Além da
possibilidade de
utilizacao dos recursos
previstos nos itens
19.111 e 20111 deste
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66, paragrafo Unico, da
Resolugao 1/2006-CN,
o relator-geral pode
cancelar até 4%
(quatro por cento) do
total das dotacoes
consignadas para
outras despesas
correntes (GND 3),
classificadas como
despesas
discricionarias (RP 2 e
RP 3).

parecer e no art. 66,
paragrafo Unico, da
Resolugcao 1/2006-CN,
o relator-geral pode
cancelar até 4%
(quatro por cento) do
total das dotacgdes
consignadas para
outras despesas
correntes (GND 3),
classificadas como
despesas
discricionarias (RP 2 e
RP 3).

parecer e no art. 66,
paragrafo tnico, da
Resolucao 1/2006, do
Congresso Nacional, o
relator-geral pode
cancelar até 4%
(quatro por cento) do
total das dotacdes
consignadas para
outras despesas
correntes (GND 3),
classificadas como
despesas
discricionarias (RP 2 e
RP 3) ou como
subvencoes
econdmicas no ambito
das operagdes oficiais
de crédito e encargos

financeiros da Unido.

parecer e no art. 66,
paragrafo tnico, da
Resolugao 1/2006, do
Congresso Nacional, o
relator-geral pode
cancelar dotagdes
consignadas para
outras despesas
correntes (GND 3),
investimentos (GND 4)
e inversdes financeiras
(GND 5).

parecer e no art. 66,
paragrafo tnico, da
Resolucao 1/2006, do
Congresso Nacional, o
relator-geral pode
cancelar até 4%
(quatro por cento) do
total das dotacdes
consignadas para
outras despesas
correntes (GND 3),
investimentos (GND 4)
e inversdes financeiras
(GND 5).

27.1. O relator-geral
pode, ainda, cancelar
até 5% (cinco por
cento) do total das
dotagdes consignadas
para investimentos
(GND 4) e inversdes
financeiras (GND 5)
para recompor
cancelamentos de
despesas do PLOA.

28.1. O relator-geral
pode, ainda, cancelar
até 5% (cinco por
cento) do total das
dotagdes consignadas
para investimentos
(GND 4) e inversdes
financeiras (GND 5)
para recompor
cancelamentos de
despesas do PLOA.

28. Nao ha limite para
o cancelamento da
dotacdo consignada a
cada subtitulo, desde
que respeitado o limite

global.

28. Nao ha limite para
o cancelamento da
dotacdo consignada a
cada subtitulo, desde
que respeitado o limite

global.

29. Nao ha limite para
o cancelamento da
dotacado consignada a
cada subtitulo com
fundamento nos itens
28 e 28.1, desde que
respeitado o limite

global.

31. Nao ha limite para
o cancelamento da
dotacado consignada a
cada subtitulo com
fundamento no item
30.

31. Nao ha limite para
o cancelamento da
dotacao consignada a
cada subtitulo com
fundamento no item
30, desde que
respeitado o limite

global.

Fonte: Pareceres Preliminares dos PLOAs, disponiveis na pagina da Camara dos Deputados:

https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa Compilacao e

sistematizacao proprias.

Como se pode notar, primeiramente, os Pareceres Preliminares discriminam as

autorizacdes de recursos a disposicao do Relator-Geral, com base nos itens
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respectivos contidos nos pareceres e, ainda, fazem remissdao ao pardgrafo tnico do
art. 66 da Resolucdo 1/2006, para apresentarem, na sequéncia, os limites
quantitativos e qualitativos para as autorizacdes de cancelamentos também
permitidas ao Relator-Geral.

O primeiro item indicado geralmente remete a possibilidade de utilizacao de
20% (vinte por cento) do saldo da reserva de recursos, nos termos previstos pelo
inciso Ill do art. 57 da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, que sao distribuidos entre as
emendas de bancada e de comissao, conforme definicdes do Relator-Geral. Vejamos,

nesse sentido, o que dispde o art. 57:

Art. 57. Os recursos liquidos destinados ao atendimento de emendas
coletivas de apropriacao, calculados de acordo com o art. 56, caput, terdo o
seguinte destino, observada a vinculacdo de fontes:

| - 25% (vinte e cinco por cento) para as emendas de Bancada Estadual,
distribuidos na forma do § 1° deste artigo;

Il - 55% (cinquenta e cinco por cento) aos Relatores Setoriais, para as
emendas de Bancada Estadual e as de Comissao;

lll - 20% (vinte por cento) ao Relator-Geral, para alocacao, entre as emendas
de Bancada Estadual e de Comissao, observado o disposto no § 2°.

[..]

§ 2° o Relator-Geral, na distribuicao dos recursos de que trata o inciso Ill do
caput, assegurara que o montante de recursos destinado ao atendimento de
emendas de Comissao nao seja inferior a 15% (quinze por cento) do total dos

recursos liquidos de que trata o caput deste artigo. (grifos nossos)

A segunda hipotese refere-se a deducdes do montante da dotacdo inicial da
reserva de recursos que sao reservadas para emendas do Relator-Geral, nos
montantes indicados no Parecer Preliminar. Tais reservas para emendas do
Relator-Geral sao utilizadas conforme as autorizacdes constantes do Parecer
Preliminar com fundamento nos incisos |, Il e Ill do art. 144 da Resolucao n°
1/2006-CN, a que ja se fez referéncia anteriormente. Para facilitar a compreensao,
apontamos novamente a grafia do art. 56, que da origem a tais recursos reservados ao

Relator-Geral:



53

Art. 56. A Reserva de Recursos sera composta dos eventuais recursos
provenientes da reestimativa das receitas, da Reserva de Contingéncia e
outros definidos no Parecer Preliminar, deduzidos os recursos para

atendimento de emendas individuais, de despesas obrigatérias e de outras

despesas definidas naquele Parecer. (grifos nossos)

Portanto, os valores a serem deduzidos da dotacao inicial da reserva de
recursos nao possuem carater exaustivo, permitindo que o Parecer Preliminar aponte
hipéteses de deducdo. As emendas de Relator-Geral a que se faz mencao, neste
momento, sao exatamente um exemplo de deducao da reserva de recursos, com
autorizacao regimental estabelecida no art. 56 da Resolucao n° 1, de 2006/CN.
Somente o saldo da reserva de recursos, ap6s a deducdao dos recursos para
atendimento de emendas individuais, despesas obrigatorias e de outras definidas no
Parecer Preliminar, possui destinacdo previamente estabelecida, em linhas gerais®,
pelo art. 57 da Resolucao n° 1, de 2006-CN, a que se fez referéncia acima.

A terceira hipotese usualmente registrada é a prevista no paragrafo unico do

art. 66 da Resolucao n° 1/2006-CN, que prevé:

Art. 66. O Relator-Geral podera propor, em seu relatorio, acréscimos e
cancelamentos aos valores aprovados para as emendas coletivas de
apropriacdo nos pareceres setoriais, utilizando as fontes de recursos
definidas no Parecer Preliminar.

Paragrafo dnico. O cancelamento de que trata o caput ndo podera ser
superior a 10% (dez por cento) do valor aprovado para cada emenda no

Parecer Setorial.

Como anteriormente indicado, ap6s apresentarem os recursos a disposicao do
Relator-Geral, nos termos indicados nos Pareceres Preliminares, € usualmente

apresentada a possibilidade de cancelamento de até 4% do total de dotacdes

¢ Dissemos “em linhas gerais”, pois, mesmo nas hipdteses de destinacdo com percentuais definidos pela
Resolucdo n° 1, de 2006-CN, ha certa discricionariedade, considerando que 55% de tal parcela
depende de “critérios estabelecidos pelos relatores setoriais” e que 20% sao distribuidos entre
emendas de bancada e de comissao, “conforme definicdes do relator-geral”, a teor do art. 57 da
Resolucdo n° 1, de 2006-CN.
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consignadas para outras despesas correntes (GND 3), classificadas como despesas
discriciondrias (RP 2 e 3). Todavia, como se nota da tabela 4, tal autorizacao tem sido
ampliada nos ultimos Pareceres Preliminares.

Necessario rememorar, neste momento, o registro feito por Greggianin (2011,
p. 149) acerca da sistematica que era usualmente utilizada em termos de

autorizacdes de cancelamento entre Relator-Geral e Relatores Setoriais:

Para além da divisdo de areas das relatorias, os documentos [pareceres
preliminares] passaram a disciplinar e quantificar as dotacdes da proposta
que poderiam ser canceladas para a formacdo do banco de fontes dos
relatores. Consolidou-se a ideia de limitar a acdo dos relatores setoriais ao
cancelamento dos investimentos (GND 4) da proposta, ficando o relator-geral
encarregado dos cancelamentos de custeio (GND 3). (GREGGIANIN, 2011, p.
149).

Todavia, o costume acima registrado apresentou modificacdes, como se nota
da tabela comparativa 4 acima, a indicar que os Pareceres Preliminares tem ampliado
as autorizacoes do Relator-Geral em 2 (dois) sentidos principais:

a) modificacdo do percentual global de cancelamento das dotacdes relativas

ao custeio (GND 3), fato ocorrido, por exemplo, no Parecer Preliminar do
PLOA 2020 em que nao houve fixacao de percentual, ou seja, facultando-se
o cancelamento integral - sem limite - das dotacdes relativas ao GND 3; e
b) autorizacdes conferidas para cancelamentos, pelo Relator-Geral, de
dotacdes relativas a investimento (GND 4) e inversdes financeiras (GND 5),

com ou sem limites de cancelamento.

Destarte, nota-se alteracdo bastante significativa no que diz respeito as
autorizacdes concedidas ao Relator-Geral, de que é exemplo mais marcante o
Parecer Preliminar do PLOA 2020 (Relator-Geral Domingos Neto) em decorréncia da
amplitude autorizativa estabelecida no Parecer Preliminar respectivo, facultando-se

ao Relator-Geral o cancelamento de dotacbes consignadas para outras despesas
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correntes (GND 3), investimentos (GND 4) e inversdes financeiras (GND 5), sem
quaisquer limites globais.

Importa ressaltar que a regra autorizativa de cancelamento de 4% (quatro por
cento) do total das dotacoes consignadas ao GND 3 existe, pelo menos, desde o
Parecer Preliminar ao PLN n° 28/2011-CN (PLOA 2012), que teve como Relator-Geral
Arlindo Chinaglia. Portanto, tratava-se de regra de uso amplo e corrente no Congresso
Nacional.

A regra anterior, que facultava ao Relator-Geral o cancelamento de dotacdes
consignadas no PLOA a Outras Despesas Correntes - GND 3, fixava o limite global de
5% (cinco por cento) da soma das dotacoes do GND 3, constou dos Pareceres
Preliminares ao PLN n° 46/2009-CN (PLOA 2010) e ao PLN n° 59/2010 (PLOA 2011).

Todavia, ampliacdes mais significativas da referida autorizacdo nao sao
hipéteses exclusivas do periodo mais recente. O Parecer Preliminar ao PLN n° 38, de
2008-CN (PLOA 2009), por exemplo, havia possibilitado ao Relator-Geral o
cancelamento de dotagdes consignadas no PLOA 2009 a Outras Despesas Correntes
(GND 3) até o limite global de 20% (vinte por cento) da soma das dotacdes desse
GND:

42. Além da possibilidade de utilizacao dos recursos previstos no item 29.3
deste Parecer e no art. 66, paragrafo Unico, da Resolucdo n° 01/2006-CN, a
Relatoria Geral podera cancelar dotacdes consignadas no PLOA 2009 a
Outras Despesas Correntes - GND 3, até o limite global de 20,0% (vinte por
cento) da soma das dotacdes desse GND, excluidas, desta soma, as dotacbes
cujos cancelamentos sdo vedados no item 23 deste Parecer, podendo os
cancelamentos em cada subtitulo incidir com qualquer percentual, desde

que respeitado o limite global mencionado.

Contudo, desde o Parecer Preliminar ao PLN n° 32, de 2001-CN (PLOA 2002) e
até o Parecer Preliminar ao PLN n° 30, de 2007-CN (PLOA 2008) a autorizacao para
cancelamento concedida ao Relator-Geral observou o limite global de 3% para
cancelamento de dotacdes consignadas no PLOA ao GND 3. Veja-se a respeito o item

correspondente do Parecer Preliminar ao PLOA 2008:
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49. Além da possibilidade de utilizagdo dos recursos previstos no item 36.3
deste Parecer e no art. 66, paragrafo Unico, da Resolugdo n° 1/2006-CN, a
Relatoria Geral podera cancelar dotacdes consignadas no PLOA/2008 a
Outras Despesas Correntes - GND 3, até o limite global de 3,0% (trés por
cento) da soma das dotaces desse GND, excluidas, desta soma, as dotacdes
cujo cancelamento é vedado no item 30 deste Parecer, podendo os
cancelamentos em cada subtitulo incidirem com qualquer percentual, desde

que respeitado o limite global mencionado.

Em sintese, desde o Parecer Preliminar do PLOA 2002 existe regra que limita o
percentual de cancelamento das dotacdes relativas ao GND 3, tendo sido,
inicialmente, estabelecido o limite global de 3%, seguido por uma alteracao brusca
no PLOA 2009, em que tal percentual subiu para 20%, e retrocedeu, nos PLOAs 2010 e
2011, a um limite global de 5%, até chegarmos ao limite mais recentemente utilizado
de 4% da soma das dotacgdes consignadas ao GND 3.

Por outro lado, como dito, a tradicional regra de se conferir a autorizacdo de
cancelamento do GND 3 ao Relator-Geral e dos GNDs 4 e 5 aos Relatores Setoriais foi
subvertida no periodo recente. Percebe-se, assim, uma ampliacao das autorizacdes
concedidas ao Relator-Geral, que também passa a investir sobre o cancelamento de
GNDs 4 e 5, anteriormente restritos aos Relatores Setoriais.

Ha, portanto, modificacdes qualitativas, no sentido de novas autorizacdes
incorporadas a atuacao do Relator-Geral, desde pelo menos o Parecer Preliminar do
PLOA 2018, bem como amplia¢cdes quantitativas, com a elevacao dos percentuais de
cancelamento sobre o GND 3 ou, no limite, da retirada de qualquer limite percentual

de cancelamento, de que é exemplo marcante o PLOA 2020.

7 A Camara dos Deputados possui extenso acervo catalogado e sistematizado dos documentos
referentes a tramitacdo dos projetos de lei orcamentaria anual, no sitio
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa. Para o periodo que vai de
1995 a 2001, contudo, ha apenas os documentos da Lei Orcamentdria Anual e de Banco de Dados
(versdo Access 97) - Execucdo e Restos a Pagar. Para o periodo subsequente, iniciando-se com o
PLOA 2002, a documentacdo acompanha todas as fases de elaboracao da lei orcamentaria, em sua
fase congressual, permitindo o exame detalhado de cada um dos documentos e a reconstituicao
histérica dos fatos, elementos e papel dos principais atores do processo orcamentario.
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As modificagdes qualitativas mais marcantes nesta reconstituicdo histérica sao:
i) a possibilidade de apresentacdao de emendas para incorporar ao orcamento 0s
efeitos de proposicoes legislativas em tramitacdo no Congresso Nacional (Parecer
Preliminar do PLOA 2020); ii) a incidéncia da faculdade de cancelamento, pelo
Relator-Geral, também sobre GNDs 4 e 5 (desde o Parecer Preliminar do PLOA 2018).

No que diz respeito a autorizacao para reforco de dotacdes de investimentos
constantes do projeto ou inclusdo de obras, ou, acréscimo de recursos nas
programacdes constantes do projeto de lei orcamentaria anual, que constaram
respectivamente, dos Pareceres Preliminares dos PLOAs 2020 e 2021, pode-se
vislumbrar tais modificacdes como desdobramentos da faculdade relativa a
autorizacao para “alocacé@o de recursos em programa¢des que tenham cardter
nacional e que se destinem [...]", que consta nos Pareceres Preliminares, desta forma,
desde o Parecer Preliminar ao Projeto de Lei n° 13/2014-CN (PLOA 2015). Portanto, no
caso especifico em comento, vislumbra-se mais uma mudanca de redacao do que
propriamente uma inclusao adicional de autorizacdo. De toda forma, nos dois ultimos
Pareceres Preliminares dos PLOAs (2020 e 2021), as duas espécies de autorizacoes
constam dos respectivos Pareceres Preliminares conjuntamente. Mais remotamente,
tais autorizacdes constam de forma dispersa nos Pareceres Preliminares, dificultando
sua sistematizacao histérica.

A tabela 5 abaixo permite uma visualizacao das autorizacdes e montantes
passiveis de utilizacdao pelo Relator-Geral do PLOA de forma comparativa, para que
se possa ter uma ideia de grandeza em termos de volume e ampliacdes de montantes
(alteracdes quantitativas), com base nos Pareceres Preliminares dos PLOAs de 2014 a

2021:

Tabela 5. Autorizacdes e montantes movimentados pelo Relator-Geral

20% do saldo da reserva de | Cancelamentos autorizados pelo
Emendas de Relator-Geral
Pareceres recursos, distribuidos pelo Parecer Preliminar
(Deducao da reserva de recursos - art. 56,
Preliminares in fine) Relator-Geral (VII - Recursos passiveis de
in fine
(inciso 11l do art. 57) utilizagdo pelo Relator-Geral)
R$ 5.459.189.935,00 R$ 1.552.608.348,00 R$ 37.640.886.079,60
PLOA 2014
(4% GND 3 PLOA)
R$ 11.400.000.000,00 R$ 1.968.889.480,00 R$ 42.131.497.018,88
PLOA 2015
(4% GND 3 PLOA)
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R$ 39.532.626.347,00 R$ 1.000.000.000,00 R$ 44.028.923.323,00
(R$ 5,9 bilhdes para MME e R$ 33,6 (4% GND 3 PLOA)
PLOA 2016
bilhdes para compatibilizagdo da meta
fiscal)
PLOA 2017 R$ 9.633.673.665,00 R$ 1.000.000.000,00 R$ 48.034.740.493,88
(4% GND 3 PLOA)
R$ 8.301.111.277,00 R$ 600.000.000,00 R$ 55.571.189.482,86
PLOA 2018 (4% GND 3 PLOA + 5% GNDs 4 e 5
p/ recomposicéio)
R$ 382.609.670,00 R$ 600.000.000,00 R$ 58.720.009.799,04
PLOA 2019 (4% GND 3 PLOA + 5% GNDs 4 e 5
p/ recomposicdo)
R$ 7.209.643.211,00 R$ 300.000.000,00 R$ 1.556.160.947.388,00
PLOA 2020 (R$ 1,8 bilhdo para recomposicéo do (GNDs 3,4 e 5 PLOA)
FEFC e R$ 5,4 bilhbes para as demais)
R$ 35.604.978.252,00 R$ 300.000.000,00 R$ 60.162.846.909,88
(R$ 35,3 bilhdes para reparticdes (4% GNDs 3,4 e 5 PLOA)
constitucionais ou legais de receita para
PLOA 2021 entes federados e apropriacdo em
despesas ndo sujeitas ao teto de gastos e
R$ 282,6 milhdes para emendas nos
termos do parecer)

Fonte: Pareceres Preliminares dos PLOAs, disponiveis na pagina da Camara dos Deputados e Sistema
de Planejamento e Orcamento - SIOP da Secretaria de Orcamento Federal do Ministério da Economia.

Compilacao e sistematizacdo proprias.

Como se observa, os Relatores-Gerais sempre movimentaram recursos
expressivos no desempenho das atribuicdes conferidas pelos Pareceres Preliminares.
Todavia, o fato de nao ter havido, até o exercicio de 2020, marcacao especifica que
identificasse tais emendas, permitiu que o tema permanecesse de certa forma
submerso na agenda politica.

Tal situacao é ilustrada quando sao extraidos os dados do Sistema Integrado
de Planejamento e Orcamento (SIOP), por meio da selecao dos identificadores de
resultado primario (RP) correspondentes as emendas parlamentares. Note-se que,
analisando-se a questdao das emendas apenas sob a perspectiva da marcacao dos
RPs, poder-se-ia concluir que as emendas de Relator-Geral do PLOA somente
surgiram nos exercicios de 2020 e 2021. Como vimos, tal situacao nao corresponde,

em absoluto, com a realidade. O mesmo pode ser dito sobre as emendas individuais e
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sobre as emendas coletivas. A tabela 6 evidencia as dotacbdes dos projetos de lei

orcamentaria anual com os correspondentes RPs:

Tabela 6. Emendas parlamentares por RP

Emendas Individuais Emendas de Emendas de Comissao Emendas de
Ano RP6 Bancada Estadual Permanente Relator-Geral do PLOA
RP7 RP8 RP9
2014 R$ 8,672 bilhoes
2015 R$ 9,663 bilhdes
2016 R$ 9,097 bilhdes
2017 R$ 9,099 bilhdes R$ 6,066 bilhdes
2018 R$ 8,774 bilhoes R$ 3,071 bilhoes
2019 R$ 9,144 bilhoes R$ 4,580 bilhoes
2020 R$ 9,468 bilhdes R$ 5,927 bilhoes R$ 687,286 milhdes R$ 30,124 bilhdes
2021 R$ 9,670 bilhdes R$ 7,302 bilhoes R$ 18,530 bilhdes

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP) da Secretaria de Orcamento

Federal do Ministério da Economia. Sistematizacdo e compilagdo proéprias.

Desta forma, torna-se necessario que se proceda a breve reconstituicao

histérica acerca dos identificadores de resultado primario (RPs) para que possamos

prosseguir com a analise aqui efetuada.

A primeira mencao a um caodigo classificador, facultativo, que identificaria se a

despesa seria de natureza financeira, ou nao, constou da Lei n° 9.995, de 25.07.2000

(LDO 2001), nos seguintes termos:

Art. 14. A lei orcamentaria podera conter cédigo classificador em todas as

categorias de programacao, que identificara se a despesa é de natureza

financeira ou nao-financeira, de acordo com a metodologia de calculo das

necessidades de financiamento, conforme demonstrativo previsto no art. 8°, §

3°, 1, desta Lei. (grifos nossos)

Contudo, a primeira mencado expressa ao identificador de resultado primdrio
surge com a Lei n° 10.266, de 24.07.2001 (LDO 2002), in verbis:

Art. 14. Para fins da apuracdo do resultado primario previsto no art. 18 desta

Lei, o projeto de lei orcamentaria contera cédigo identificador de resultado

primario em todas as categorias de programacao da despesa e em todas as

fontes de recursos, que identificara se a despesa é de natureza financeira ou
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primaria, de acordo com a metodologia de calculo das necessidades de
financiamento, cujo demonstrativo constara em anexo a lei orgamentaria,

nos termos do § 1° do art. 8°. (grifos nossos)

No exercicio seguinte, a Lei n° 10.524, de 25.07.2002 (LDO 2003) ja trouxe a
necessidade de discriminacdao da despesa com a especificacdao do identificador de
resultado primario, e aprimorou a identificagdo dos RPs (despesa de natureza

financeira, primdria obrigatéria e primdria discriciondria):

Art. 5° Os orcamentos fiscal e da seguridade social discriminardao a despesa
por unidade orcamentaria, detalhada por categoria de programagado em seu
menor nivel, com suas respectivas dotacdes, especificando a esfera
orcamentaria, a modalidade de aplicacdo, a fonte de recursos, o
identificador de uso, o identificador de resultado primario, e os grupos de
natureza de despesa conforme a seguir discriminados:

[.]

§ 7° O identificador de resultado primario, de carater indicativo, tem como
finalidade auxiliar a apuracao do resultado primario previsto no art. 15 desta
Lei, devendo constar no projeto de lei orcamentaria em todas as categorias
de programacao da despesa, identificando de acordo com a metodologia de
calculo das necessidades de financiamento, cujo demonstrativo constara em
Anexo a lei orgcamentaria, nos termos do art. 10, § 1°, Xlll, desta Lei, se a
despesa é de natureza:

| - financeira - 0;

Il - primaria obrigatéria, quando conste do quadro previsto no art. 100 desta
Lei-1; ou

lIl - primaria discricionaria, entendidas aquelas ndo constantes do Anexo

previsto no art. 100 desta Lei - 2. (grifos nossos)

Sobrevieram outros desdobramentos, com a inclusao de novos RPs, de que sao
exemplos: a identificacao de outras despesas constantes do Orcamento de
Investimento que ndo impactem o resultado primario (LDO 2004); despesas primdrias
gue ndo impactem o resultado primdrio (Lei n° 11.086, de 2004, que alterou a LDO
2005); outras despesas constantes do orcamento de investimento das empresas

estatais que ndo impactam o resultado primario - 4 (LDO 2006); relativa ao
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Projeto-Piloto de Investimentos Publicos - PPl - 3 (LDO 2007); primdria discriciondria
relativa ao PAC (RP 3) (Lei n° 12.053, de 2009, que alterou a LDO 20009).

Destaca-se, portanto, a finalidade central do identificador de resultado
primario, que sempre foi a de auxiliar a apuragé@o do referido resultado, por meio da
identificacdo das despesas financeiras, primarias e discricionarias. Contudo, o proprio
Poder Executivo terminou por utilizar a referida marcacao para outras finalidades,
ensejando que, posteriormente, o Poder Legislativo também fizesse o mesmo
movimento, como veremos.

A Lei n° 12919, de 24.12.2013 (LDO 2014) estabeleceu a necessidade de
discriminacao da despesa discricionaria decorrente de emendas individuais com o
identificador de resultado primario (RP-6) e, também, a obrigatoriedade de execucao
orcamentaria e financeira, de forma equitativa, da programacao incluida por
emendas individuais, em montante correspondente a 1,2% da receita corrente liquida
(RCL) prevista no PLOA.

Em 30.12.2015, a Lei n° 13.242 (LDO 2016) estendeu a obrigatoriedade de
execucao as programacoes incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual
para o exercicio de 2016, constantes da Secao | do Anexo de Metas e Prioridades
daquela lei, em montante correspondente a 0,6% (seis décimos por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio de 2015. Contudo, a LDO-2016 nao
estabeleceu a necessidade de discriminacdo da despesa de emendas de bancada
estadual por meio da criacdo de um identificador de resultado primario. O
identificador de resultado primario de bancada estadual (RP 7) somente veio a ser
previsto legalmente no final do exercicio de 2016, com aplicabilidade para o exercicio
de 2017, com a aprovacao da Lei n° 13.408, de 26.12.2016 (LDO 2017).

A identificacdo das emendas de Comissao (RP 8) e de Relator-Geral (RP 9)
esteve sempre no centro de disputas entre Poder Executivo e Legislativo, no periodo
recente. Tal identificacao foi inicialmente vetada da Lei n° 13.898, de 11.11.2019 (LDO
2020), todavia, foi reincluida por intermédio da alteracdo da LDO 2020 com a
aprovacao da Lei n°13.957, de 18.12.2019, para o exercicio de 2020. Ou seja, o préprio

Poder Executivo propds, por intermédio da Mensagem n° 638, de 3 de dezembro de
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2019, alteracao da LDO 2020 para reincluir as emendas de comissao permanente (RP
8) e as emendas de relator-geral do PLOA (RP 9), apds o veto inicial®.

A celeuma se estendeu para o exercicio subsequente. A Lei n° 14.116, de 31 de
dezembro de 2020 (LDO 2021) nado trouxe a previsao da identificagdo dos RPs 8 e 9.
Isso decorreu da propositura de veto, nos termos indicados pela Mensagem n° 757, de
31 de dezembro de 2020, para o exercicio de 2021. O Anexo VIII, previsto no art. 175,
da LDO 2021, também foi objeto de veto. Todavia, o veto as programacdes com
identificador de resultado primario RP 8 e RP 9 foi derrubado pelo Congresso
Nacional, permanecendo as referidas marcacdes.

A proposta de projeto de lei de diretrizes orcamentarias para 2022, do Poder
Executivo, foi encaminhada ao Congresso Nacional sem a previsao da identificacao
das emendas de comissao (RP 8) e de Relator-Geral (RP 9). Contudo, a Lei aprovada
(Lei n° 14.194, de 20 de agosto de 2021) trouxe novamente as referidas marcacdes.
Nao houve propositura de veto pelo Poder Executivo nesta Gltima oportunidade.

O atual dispositivo (§ 4° do art. 7° da LDO 2022) permanece registrando a
finalidade central do identificador de resultado primario (RP), de auxiliar a apuracao
do resultado primario previsto na LDO, e prevé a identificacdo das emendas

parlamentares, como se segue:

§ 4° O identificador de Resultado Primario - RP visa a auxiliar a apuracdo do
resultado primario previsto nos art. 2° e art. 3°, o qual deve constar do Projeto
de Lei Orgcamentaria de 2022 e da respectiva Lei em todos os GNDs, e
identificar, de acordo com a metodologia de calculo das necessidades de
financiamento do Governo Central, cujo demonstrativo constara anexo a Lei
Orcamentaria de 2022, nos termos do disposto no inciso X do Anexo |, se a
despesa é:

| - financeira (RP 0);

Il - primaria e considerada na apuragdo do resultado primario para

cumprimento da meta, sendo:

8 O PLN n° 51, de 2019, que alterava a Lei n° 13.898, de 11 de novembro de 2019 (LDO 2020), também
foi encaminhado com a previsdao do art. 64-A: “A execucdo das programacdes das emendas
impositivas observard as indicacdes de beneficidrios e a ordem de prioridades feitas pelos respectivos
autores”. Tal dispositivo, contudo, foi objeto de veto. Disponivel em
<https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=8052496&ts=1576755295166&disposition=i
nline>. Acesso em: 25 out. 2021.
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a) obrigatéria, cujo rol deve constar da Secao | do Anexo Il (RP 1);

b) discricionaria nao abrangida pelo disposto na alinea "c" deste inciso (RP 2);
e

c) discricionaria decorrente de programacoes incluidas ou acrescidas por
emendas:

1. individuais, de execucao obrigatdria nos termos do disposto nos §9° e § 11
do art. 166 da Constituicdo (RP 6);

2. de bancada estadual, de execucao obrigatoria nos termos do disposto no §
12 do art. 166 da Constituicao e no art. 2° da Emenda a Constituicao n° 100,
de 26 de junho de 2019 (RP 7);

3. de comissao permanente do Senado Federal, da Camara dos Deputados e
de comissao mista permanente do Congresso Nacional (RP 8); ou

4. de relator-geral do projeto de lei orcamentaria anual que promovam
alteracoes em programacoes constantes do projeto de lei orcamentaria ou
inclusido de novas, excluidas as de ordem técnica (RP 9);

Il - primaria discricionaria constante do Orcamento de Investimento e ndo
considerada na apuracdo do resultado primario para cumprimento da meta

(RP 4). (grifos nossos)

Percebe-se, portanto, que as emendas de Relator-Geral do PLOA nao trazem
qualquer ineditismo ao cenario de discussao e aprovacao do projeto de lei
orcamentaria anual. A novidade recente, relativa a utilizacao do identificador de
resultado primario RP 9 para a marcacao de tais emendas, nao gerou, em si mesma,
qualquer disfuncionalidade. Destarte, mesmo na inexisténcia da marcacao especifica
do RP 9, a movimentacao de recursos por meio das emendas de Relator-Geral teria
ocorrido.

Todavia, do ponto de vista da gestao orcamentaria e financeira do governo
federal a identificacdo da emenda de Relator-Geral por meio do RP 9, trouxe
questionamentos e restricdes significativas, haja vista a regulamentacdao anual
existente na LOA relativa as alteracdes das programacdes orcamentarias decorrentes
das emendas parlamentares. Vejamos brevemente tal questao.

A Lei n° 14.144, de 22 de abril de 2021 (LOA 2021), autoriza a abertura de
créditos suplementares para o aumento de dotacOes fixadas, atendidas algumas

condicdes:



64

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares para o aumento
de dotacoes fixadas por esta Lei, desde que compativeis com a obtencdo da
meta de resultado primario estabelecida na Lei de Diretrizes Orcamentarias
para 2021 e com os limites de despesas primarias de que tratam os art. 107,
art. 110 e art. 111 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias,
observem o disposto no paragrafo Unico do art. 8° da Lei Complementar n°
101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, nao cancelem dotacdes
decorrentes de emendas, ressalvadas as disposicoes dos §§ 7°a 9°, e atendam
as seguintes condigdes:

[..]

§ 7° Somente poderdo ser cancelados valores incluidos ou acrescidos em
decorréncia da aprovacao das emendas quando cumulativamente:

| - houver impedimento técnico ou legal que impeca a execucao da despesa,
em consonancia com o disposto no § 2° do art. 67 da Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2021, atestado pelo 6rgao setorial do Sistema de
Planejamento e de Orcamento Federal;

Il - houver solicitacao ou concordancia do autor da emenda;

Il - os recursos forem destinados a suplementacdo de dotagdes
correspondentes a:

a) outras emendas do autor; ou

b) programacdes constantes desta Lei, caso em que os recursos de cada
emenda do autor integralmente anulada deverdo suplementar Unico
subtitulo; e

IV - ndo houver reducdo do montante das dotagdes orcamentarias
destinadas nesta Lei e em seus créditos adicionais, por autor, a acdes e
servigos publicos de saude.

[..]

§ 9° Ap6s os remanejamentos efetuados de acordo com o disposto no §7°, a
execucao orcamentaria devera manter a identificacdo das emendas e dos
respectivos autores, inclusive no caso da suplementacdo prevista na alinea

"b" do inciso Il do § 7°. (grifos nossos)

A redacao da LOA 2020 pouco foi modificada em relacao a atual previsao

normativa, como se pode notar:
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Tabela 7. AutorizacOes para cancelamentos de emendas nas LOAs 2020 e 2021

LEI N° 13.978, DE 17 DE JANEIRO DE 2020

LEI N° 14.144, DE 22 DE ABRIL DE 2021

(LOA 2020) (LOA 2021)
Secao Secao Il
Da Autorizagao para a Abertura de Créditos Da Autorizacao para a Abertura de Créditos

Suplementares

Suplementares

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos
suplementares para o aumento de dotacoes
fixadas por esta Lei, desde que compativeis com
a obtencao do resultado primario necessario ao
cumprimento da meta estabelecida na LDO-2020
e com os limites de despesas primarias de que
tratam os arts. 107, 110 e 111 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, bem
como observem o disposto no paragrafo tnico do
art. 82 da Lei de Responsabilidade Fiscal, nao
cancelem dotacoes decorrentes de emendas,
ressalvadas as disposicoes dos §§ 7° a 9°, e
atendam as seguintes condicdes:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos
suplementares para o aumento de dotacoes
fixadas por esta Lei, desde que compativeis com
a obtencao da meta de resultado primario
estabelecida na Lei de Diretrizes Orcamentarias
para 2021 e com os limites de despesas primarias
de que tratam os art. 107, art. 110 e art. 111 do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias,
observem o disposto no paragrafo Unico do art. 8°
da Lei Complementar n° 101, de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, nao cancelem dotacoes
decorrentes de emendas, ressalvadas as
disposicoes dos 8§ 7°a 9°, e atendam as seguintes
condicdes:

§ 72 Somente poderdo ser cancelados valores
incluidos ou acrescidos em decorréncia da
aprovacao de emendas quando cumulativamente
ocorrerem as seguintes condicdes:

§ 7°Somente poderao ser cancelados valores
incluidos ou acrescidos em decorréncia da
aprovacao das emendas quando
cumulativamente:

| - impedimento técnico ou legal que impeca a
execucdo da despesa;

| - houver impedimento técnico ou legal que
impeca a execucao da despesa, em consonancia
com o disposto no § 2°do art. 67 da Lei de
Diretrizes Orcamentarias para 2021, atestado
pelo érgao setorial do Sistema de Planejamento
e de Orcamento Federal;

Il - solicitacao ou concordancia do autor da
emenda;

Il - houver solicitacao ou concordancia do autor
da emenda;

Il - destinacao dos recursos a suplementacdo de
dotacdes correspondentes a outras emendas do
autor, no caso de impedimento parcial ou total,
ou de uma Unica programacao constante da lei
orcamentaria vigente, no caso de impedimento
total; e

Il - os recursos forem destinados a
suplementacdo de dotacdes correspondentes a:

a) outras emendas do autor; ou

b) programacdes constantes desta Lei, caso em
que os recursos de cada emenda do autor
integralmente anulada deverdo suplementar
Unico subtitulo; e

IV - ndo reducao do montante das dotacdes
orcamentarias destinadas nesta Lei, por autor, a
acoes e servigos publicos de saude.

IV - ndo houver reducdo do montante das
dotacdes orcamentarias destinadas nesta Lei e
em seus créditos adicionais, por autor, a acdes e
servicos publicos de satide.

§ 9° Os remanejamentos decorrentes do disposto
no § 7° poderdo remanejar valores entre grupos
de natureza de despesa e deverdo possibilitar a
identificacdo da emenda e do respectivo autor,
especialmente quando da execugao das
programacdes objeto de suplementacao.

§ 9° Apds os remanejamentos efetuados de
acordo com o disposto no § 7°, a execucao
orcamentaria devera manter a identificacao das
emendas e dos respectivos autores, inclusive no
caso da suplementacao prevista na alinea "b" do
inciso Il do § 7°.

A analise efetuada pelo TCU sobre as Contas de 2020 também trouxe

ponderacoes a tal respeito:
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A destinacdo de volume expressivo de emendas de relator-geral para honrar
despesas correntes requer uma analise mais aprofundada dos seus reflexos
sobre a dinamica da execucdo orcamentaria, uma vez que, segundo o art. 4°
da LOA 2020, o Poder Executivo somente poderia cancelar dotacdes
mediante solicitacao ou concordancia do autor da emenda (§ 7°, inciso Il), o
que exige envio de projeto de lei. H4 que se examinar, sob o ponto de vista
da razoabilidade, se despesas correntes, em especial as de carater
continuado, efetivamente deveriam depender de emendas de relator-geral

para serem honradas. (BRASIL, 2021e, 303/304, grifos nossos).

Portanto, a questao, no caso, seriam as consequéncias de tal espécie de
emenda relativamente as demais regras normativas previstas no atual arcabouco
orcamentario-fiscal, que trazem condicionantes e restricdes significativas, com
impactos nada triviais para a gestao orcamentaria e fiscal do governo federal. De
toda forma, as colocacdes aqui feitas, neste quesito, possuem carater preliminar, pois
hd necessidade de uma avaliacdo mais aprofundada em relacao ao tema, de
complexidade consideravel. Nao se pode, contudo, deixar de registrar que tais
questdes relacionam-se ao esforco direcionado de ampliacao de protagonismo, pelo
Congresso Nacional, em relacdo a tematica orcamentaria, com decorréncias
significativas na relacdo entre os Poderes. Tais indicios apontam para mudancas de
carater mais estruturante no presidencialismo de coalizao brasileiro.

Retomando-se a questdao da mudanca de padrao das emendas de
Relator-Geral do PLOA, ha que mencionar, por fim, que tal constatacdo também foi
expressamente registrada na analise das Contas do exercicio de 2020 efetuada pelo
TCU:

Embora em 2020 as emendas de relator-geral tenham totalizado R$ 151,33
bilhdes, cumpre registrar que 80% deste valor (R$ 121,21 bilhdes) se referem
a emendas de ordem técnica (mudanca de fonte e outros ajustes previstos no
art. 144 da Resolugao n° 1/2006-CN), nao classificadas com identificador de
resultado primario especifico. Os 20% restantes (R$ 30,12 bilhdes) dizem
respeito a emendas RP-9, que decorreram de especificacdes havidas no

Parecer Preliminar do relator-geral, submetido e apreciado pela CMO.
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Apesar de constar do Parecer Preliminar, o perfil das emendas de 2020
suscita um exame mais detido, para que possam ser identificadas as possiveis
causas de tdo substancial mudanca de padrdo. Nota-se que, entre 2017 e
2019, a quantidade de emendas de relator-geral manteve a média de 3,0%
em relagdo ao total de emendas apresentadas, em cada exercicio, por tipo
de autoria. Em 2020, foram apresentadas 1.621 emendas de relator-geral,
quantitativo que representou 15,5% do total de emendas e superou, em
523%, as emendas desse tipo apresentadas no exercicio anterior.

A mudanca no padrao das emendas de relator-geral ndo se limitou ao
quantitativo, chamando atencdo também o volume de recursos. Enquanto no
triénio 2017-2019 as emendas de relator-geral somaram R$ 165,82 bilhdes, o
que representou, em média, 70,3% do total de emendas apresentadas, em
2020, aquelas emendas totalizaram R$ 151,33 bilhdes. O montante, 379%
maior do que o verificado em 2019, representou 87,8% do volume global de
emendas apresentadas ao PLOA 2020. (BRASIL, 2021e, p. 301).

Em sintese, a reconstituicao histérica dos Pareceres Preliminares dos PLOAs
permite comprovar que tais pecas sao as regras reais e efetivas do jogo orcamentario
em sua fase congressual e que tais pecas sempre previram, nao somente a
participacdao ativa do Relator-Geral, mas também seus poderes e autorizacdes de
forma concreta, respeitadas as linhas gerais das Resolucdes. Percebeu-se, assim,
principalmente nos Ultimos anos, um alargamento de tais atribuicdes e competéncias,
com reflexos significativos nas relacdes entre os Poderes e na gestao orcamentaria e

fiscal do governo federal, demandando novas pesquisas e analises.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo procurou destacar um tema especifico dentro do panorama mais amplo
das emendas parlamentares, qual seja, o das emendas de Relator-Geral do PLOA,
dada a centralidade do tema na ordem do dia. Para tanto, procurou-se elaborar uma
reconstituicdo histérica das fases da CMO, pelas lentes das regulamentacdes
especificamente introduzidas pelas suas quatro principais Resolucdes,
investigando-se os contornos das emendas de Relator-Geral em cada uma delas.
Ademais, intentou-se explorar o contetdo dos delineamentos normativos e das
regras do jogo introduzidas pelos Pareceres Preliminares, ao disciplinarem as normas
a serem obedecidas por cada um dos atores politicos envolvidos na fase de discussao
congressual. O estudo das normas regimentais do Congresso Nacional traz elementos
muito relevantes para a compreensao das modificacdes atualmente em curso no
processo orcamentario de forma mais ampla. Para reforco da importancia de tal

analise, destacamos a adverténcia dos estudiosos:

As analises que tratam da participagdo dos parlamentares no processo
orcamentario tendem a negligenciar, quando ndo simplesmente ignorar a
importancia do ordenamento interno adotado pela CMO. Em verdade,
repete-se nesse caso um vicio mais profundo e arraigado das analises sobre o
funcionamento do sistema politico brasileiro: o de superestimar a
importancia das regras eleitorais e dos incentivos que estas conteriam ao
individualismo e a fragmentacao partidaria. A apreciagdo do orcamento, a
participacao dos parlamentares nesse processo por meio da apresentacao de
emendas sao vistas com essas lentes. No entanto, insistimos, as leis eleitorais
nao sao as uUnicas instituicbes que importam. Ha outras restricdes a
considerar. No caso, as regras internas adotadas pela prépria comissao - seu
regulamento interno - disciplinam de forma estrita a apresentacdo e a

aprovacao de emendas. (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 48/49)

As Resolucdes que regulamentam o funcionamento da CMO evoluiram

significativamente desde a edicao da Resolucao n° 1, de 1991-CN, tratando de forma
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mais sistematizada sobre o amplo conjunto de temas sobre os quais ha necessidade
de diretrizes gerais. A primeira fase das Resolucdes foi bastante lacunosa e, somente
apos o escandalo dos “Andes do Orcamento”, em 1993, houve mudancas significativas
com a introducao da Resolucao n°® 2, de 1995-CN, que trouxe restricdes importantes
para as atribuicdes do Relator-Geral. Contudo, com excecdao da segmentacdao do
tratamento da receita, que trouxe importante delimitacao aos poderes do
Relator-Geral, percebe-se que as Resolugdes n° 1/2001-CN e n° 1/2006-CN remetem e
demandam complementacao normativa, papel desempenhado efetivamente pela
regra estabelecida pelo Parecer Preliminar.

Concretamente, as regras do jogo orcamentario sao estabelecidas nos
Pareceres Preliminares do PLOA. E nestes documentos que se encontram estampadas,
de forma clara, as restricdes, limitacbes e autorizacdes conferidas aos
Relatores-Gerais para a desincumbéncia de suas atribuicdes. E a analise histérica
permite verificar que, primeiramente, sempre houve emendas de Relator-Geral para
além das hipoteses de erro ou omissdao de ordem técnica ou legal, com previsao
regimental. Em outras palavras: a tradicional vedacao a apresentacao de emendas de
relator tendo por objetivo a inclusao de subtitulos novos, bem como o acréscimo de
valores a dotacdes constantes do projeto de lei orcamentaria, sempre encontrou
varias excecdes, expressamente consignadas nos Pareceres Preliminares, desde o
Parecer Preliminar ao PLN n° 32, de 2001-CN (PLOA 2002).

Além disso, percebe-se, mais recentemente, progressivo alargamento de
competéncias do Relator-Geral do PLOA, que podem ser tidas como decorréncias de
um maior protagonismo do Congresso Nacional no trato com as questdes
orcamentarias e que se amplia desde a edicdao da Emenda Constitucional n° 86, de
2015.

Contudo, ha necessidade de se verificar se algumas das novas regras, contidas
nos Pareceres Preliminares, sao episédicas ou pontuais ou se representam,
efetivamente, alteracdes estruturais de cunho mais permanente. Para ilustrar tal
possibilidade, cite-se a alteracdo brusca, mas pontual, contida no Parecer Preliminar
ao PLN n° 38, de 2008-CN (PLOA 2009), que autorizou o Relator-Geral cancelar
dotagdes consignadas no PLOA 2009 a Outras Despesas Correntes (GND 3) até o
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limite global de 20% (vinte por cento) da soma das dotacdes desse GND. Como visto,
nos exercicios subsequentes, tal regra ndao se manteve prevista nos Pareceres
Preliminares, retomando-se o patamar anteriormente utilizado, embora com alguma
alteracao incremental.

Desta forma, as consequéncias da ampliacao de poderes do Relator-Geral
ainda precisam ser melhor aquilatadas, seja em decorréncia da sedimentacao natural
das regras do processo orcamentario, que possuem nitido cunho incremental, seja em
decorréncia dos impactos e desafios nao triviais trazidos para gestao orcamentaria e
financeira do governo federal, que devem ser objeto de maiores reflexdes e de novos

estudos analiticos.
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