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“Estabelece 3 “leis orcamentarias” - PPA, LDO
e LOA (ciclo orgamentdrio ampliado)
° Reestabelece = prerrogativas
orcamentarias do CN e
apresentacao de emendas

legislativas
regras de

* estabelece um rito especial de apreciacao das
matérias orcamentarias por uma comissao
mista (deputados e senadores) - CMO

e trata de principios orcamentarios (totalidade,
universalidade, exclusividade e anualidade) e de
vedacgoes (legalidade, regra de ouro e ndo
vincula¢do)
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Processo Orgamentario Federal pos
Constituicao de 1988:
Experiéncias e Tendéncias

PARTE I:

MODELO ORCAMENTARIO
CONSTITUCIONAL

(Arts. 165—169)777

PLANO PLURIANUAL - Estratégico

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS - Tatico

Interface entre o Plano e 0 Or¢gamento
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ICICLO ORCAM

« Estabelece 8 fases:

12) formula¢do do PPA, Executivo

22) apreciac¢do e adequagdo do Plano, Legislativo

32) proposi¢do de diretrizes da alocag¢do, metas e
prioridades da administra¢do, Executivo

4?) apreciacdo e adequacdo da LDO, Legislativo

52) elabora¢do da proposta orcamentdria, Executivo

62?) apreciacdo,adequacgdo e autorizagdo, Legislativo

72) execugdo dos orgamentos aprovados, Poderes

82) controle e avaliacdo da execugdo e julgamento
das Contas pelo Legislativo/TCU




CONTEUDO PL/ -PPA
* Diretrizes: norteadoras e conota¢do politica

* Objetivos: resolver problemas e aproveitar
oportunidades, expressar resultados esperados

° metas: globais
(investimentos)

(indicadores) e fisica

* Despesas de capital (investimentos plurianuais
e inversdes financ.) e outras delas decorrentes
(da amplia¢do da oferta de bens e servigos)

* Programas de dura¢ao continuada: atividades
e manutengdo dos bens e servigos publicos
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* Regionalizadas
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‘ EUDO DA F)

* Orientacao a elaboracao do orcamento

* Delinear o montante das despesas que cabe a
cada um dos demais Poderes

¢ Politica de aplicacao das agéncias oficiais de
fomento

* Metas e Prioridades

e Alteracao na legislacao tributaria

* Pessoal: autoriza¢do p/ concessdo ou aumento de
remuneracdo, criacdo de cargos, empregos e
fungbes ou alteracdo de estrutura de carreira, a

admissdo ou contratacdo de pessoal 8

RF)

* Metas Fiscais: resultado primadrio ¢/ forca legal

¢ Riscos Fiscais: contingentes - afetar a meta

° exigéncias para a realizacdo de transferéncia
voluntaria

e critérios para contingenciamento (limitagdo e
empenho)

* controle de custos e a avaliagao dos resultados
dos programas

* Margem de expansao da despesa obrigatoria
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ICONT t]DO DA ODRCAMENTARIA-LOA
Orcamento da Seguridade Social - Satide,

Previdéncia e Assisténcia Social

Entidades e 6rgaos ele vinculados, da administragéo
direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico
Orcamento Fiscal

Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico
Orcamento de Investimento

Empresas que, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto 10

* Exclusividade: nao contera dispositivo
estranho a previsao da receita e a fixacao
da despesa, exceto:

oautorizacao para abertura de créditos
suplementares
ocontratacao de operacoes de crédito
* Compatibilidade: com PPA e LDO

Processo Or¢amentario Federal pos
Constituicao de 1988:
Experiéncias e Tendéncias

PARTE II:

PROCESSO LEGISLATIVO
ORCAMENTARIO NO CN




Envio ao CN pelo | Devolugao para Sangao
Presidente

PPA 31 de agosto

até o final da sesséo legislativa:
22 de dezembro

LDO 15 de abril até o final do primeiro periodo

da sesséo legislativa: 17 julho

LOA 31 de agosto até o final da sess&o legislativa

- s6 havera interrupgao da sesséo legislativa depois de aprovada a LDO

Vigéncia do PPA: 4 anos até o primeiro exercicio financeiro do mandato do proximo
presidente.

Vigéncia da LDO: ~ 18 meses, elaboragdo e execugdo da LOA

Vigéncia da LOA: anual, salvo créditos extraordinarios e especiais reabertos
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| 2015 I

| TT 7 T
15 ABR P1. DA LDO/z016 chega ao CN

17 JUL EDO 2016 ag:rovada no CN

s chegam ao
31AGO CN

PPA e da LOA 2016

v

bey/AlsPODERES viv
PUBLIC >
4

MP/SOF/SPI

PRESID.

SOCIEDADE REPUBLICA
INTERESSES

GRUPOS DE PRESSAO

CONFLITOS:

ORGAO SETORIAIS

EXEC X LEG, PARTIDOS,

REGIOES, ASSOCIACOES,
CONTROLE X EXECUTOR

ETC...

COMISSAO G

T
.
MISTA
RELATORES o ORCAMENTO CONGRESSO
S O

=

APRECIAGCAO LEGISLATIVA

CONGRESSO NACIONAL
pelas 2 Casas, Na forma do Regimento Comum

Sessdo Conjunta

COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORGCAMENTO
PUBLICO E FISCALIZAGAO - CMO

(art. 5° - 11 da Resolugao n.

-Apés o dia 01 de fevereiro de 2015: 42
membros titulares, igual nimero de suplente:
*31 Deputados = 30 + 1;
*11 Senadores = 10 + 1.

(art. 5° Res. n° 1/2006/ e art. 10-A do Reg. Comum do
CN - bancada minoritarias )

=" (art. 166 da CF e art. 2>da-Resolug:

¢ Examinar e emitir parecer sobre:
« PPA, LDO, LOA e créditos
+ Prestacao de Contas dos Pres. da Republica e

dos Poderes Legislativo e Judiciario, dos
chefes MPU e TCU

- Planos e Programas, Nacionais, Regionais e
Setoriais

- Gestao Fiscal: Metas e Contingenciamentos

COMISSAO PODER
_ORGAMENTO LEGISLATIVO 18




T @ELT@TH—

e Fiscalizar:
+ Execucao or¢amentdria

- indicios de despesas nao autorizadas:

«solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de 5
dias, preste os esclarecimentos;

+Nao prestados os esclarecimentos, ou considerados estes
insuficientes, solicitara ao TCU pronunciamento conclusivo sobre a
matéria, no prazo de 30 dias;

«irregular a despesa, a CMO, se julgar que o gasto possa causar dano
irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao CN sua
sustacao

COMISSAO
PODER

[ Racsbimants G Projeio |
(31 de agosto)

)

(05 o setembro)

'
COMISSOES / BANCADAS
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RELATOR GERAL

AVAUIAGAO DA,

el

PARECER
PRELIMINAR

il
ol M5

RECEITA 5
Receita
(1490 outubro)

e ol

Emendas 2o Rolatorio.
Praliminar

[ Rewstorio |
Proliminar (19 do
outubro)

Retatorio

Emendas

[ ] crenasavespesacss
Texto da Lei | { """":;'
RELATORIOS jostr}
SETORIIS. =
Setorais
(28 de novembro)
TEVIAO OA' v Revisso aa Recerta (08
RECETA Recoia ] o ncio
RELATORIO L
GERAL Go dezembro) Relatério Geral
(20 de gezembro) :l
Autbgrafo ao Presidente 20
da Ropabica
(23 do Gezembro)

- ser compativeis com PPAe LDO

- indicar recursos necessarios, oriundos do
cancelamento de outra despesa, exceto:

= pessoal € encargos

- servigo da divida

- transferéncias tributarias consitucionais

- destinarem-se a corregao de erros ou omissdes

- relacionadas com os dispositivos do texto
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TEXTO DA LEI
o
g RECEITAS DESPESAS
= - -
g (PREVISAO) (FIXAGAO) %
['4

7
CreEm
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* Erro ou omissao na estimativa do Executivo
o alteram a estimativa da receita positiva ou
negativamente

‘Renuncia de receita de projetos em
tramitacao
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~ EMENDAS A DESP
Classificagao:
*Remanejamento
*Apropriacéo

«Cancelamento.

24




Remanejamento:
spropde acréscimo ou inclusdo de dotagdes
fonte exclusiva de recursos:

«dotagdes constantes do projeto, exceto:

- da Reserva de Contingéncia

- que sejam vedadas o cancelamento
*s6 pode ser aprovada com a anulagdo das dotagbes
indicadas na propria emenda.
«deve haver compatibilidade de fontes.
*Sera inadmitida que ndo atenda tais disposicdes e os
arts. 47 e 48 (emendas de bancada e comisséao)
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" EMENDASADE
Apropriagéo:

* propde acréscimo ou inclusdo de dotagdes

« fonte de recursos (anulagdo):
* recursos integrantes da Reserva de Recursos;
» outras dotagdes, definidas no Parecer Preliminar
(cortes)

Cancelamento:
* propde, exclusivamente, a redugdo de dotagbes
constantes do projeto.
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~ —FONTES

Emendas individuais

Despesas obrigatorias

Despesas estruturais (Parecer
Preliminas)

Reserva de Contingéncia
(PL)
Reestimativa de Receitas
(Relatério de Receita)
Cancelamentos definidos
do Parecer Preliminar

25% Emendas de
Bancada Estadual (50%
FPE — 40% média — 10%

populagdo)

55% Relatorias Setoriais
20% Relatoria Geral |,

Reserva de Recursos

INVESTIMENTOS (EMENDAS X PROPOSTA EXECUTIVO )

OBRAS COM ABRANGENCIA

INDIVIDUAL |:> LOCAL/MUNICIPAL

BANCADA |:> OBRAS COM ABRANGENCIA ESTADUAL
PLe =)

COMISSOES

OBRAS COM ABRANGENCIA
NACIONAL

LOGICA DA MAXIMIZAGAO DO RETORNO ELEITORAL
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SEMENDAS A DESPESA—B L

| AC 15/3] MA 1613 RJ 18/3
AL 15/3] MG 19/3 | RN 15/3
AM 15/3 | MS 15/3| RO 15/3
AP 15/3| MT 1513 RR 15/3
BA 18/3| PA 15/3| RS 17/3
CE 16/3| PB 15/3| SC 15/3
DF 15/3| PE 16/3| SE 15/3
ES 15/3| PI 15/3[ SP 20/3
GO 15/3| PR 1713 TO 15/3 _

o Sl

AUTORIA |[ N°/AUTOR |[ TIPO |

SENADOR
DEPUTADO [ 25 > DEAPROPRIAGAO

e => 15/20 => DEAPROPRIACAO

TCNIGOES |

LIMITE GLOBAL EM Rs FIXADO
NO PARECER PRELIMINAR

CARATER ESTADUAL- ATA DA
REUNIAO (APROVAGAO 3/4
DEPUTADOS E 2/3 DOS
SENADORES)

el —> 3 = DE REMANEJAMENTO

2/4 => DEAPROPRIACAO
2/4  =>DEREMANEJAMENTO
RELATOR
B
SETORIAL

RELATOR
GERAL

CARATER INSTITUCIONAL,
APROVADAS NA COMISSAO

ERROS E OMISSOES ORDEM
TECNICA E LEGAL, OUTROS

e & => (PARECER PRELIMINAR)




‘um) Relator da Receita:
. anallse da estimativa da Receita e das
respectivas emendas

- 10 (dez) Relatores Setoriais:

* analise da despesa das respectivas subareas
tematicas e das respectivas emendas.

- 01 (um) Relator Geral

* apresentar o parecer preliminar

» apreciar Res. Contingéncia (metas fiscais e
aumento Pessoal) e texto da lei;

* revisdo da analise (despesa e emendas)

-01 (um) Relator das Obras e Servigos Irregul
-03 (trés) Comités
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———AREAS TEMATICAS E

[ - Infra-Estrutura

I - Sdude

III - Integracdo Nacional e Meio Ambiente
IV - Educacdo, Cultura, C & T e Esporte

V - Planejamento e Desenvolvimento Urbano
VI - Fazenda, Desenvolvimento e Turismo
VII - Justica e Defesa

VIII - Poderes de Estado e Representagdo

IX - Agricultura e Desenvolvimento Agrario
X - Trabalho, Previdéncia e Assiténcia Social
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Processo Orcamentario_Federal pos
Constituicao de 1988:
Experiéncias e Tendéncias

PARTE III:
EXPERIENCIAS E TENDENCIAS

Nio obstante a boa concep¢io sistémica e
técnica relacionada ao Orcamento-Programa:

e integracdo dos instrumentos de planejamento
(PPA, LDO e LOA) nio conquistada apds 26 anos

e dificuldade de implementacdo

° muitos pontos de ruptura

* baixo desempenho global

* desgastes e distor¢des dos instrumentos

* sem a valorizac¢do e a defini¢do do papel, tende a
extinguir a obrigatoriedade da legal do plano e das
diretrizes (s6 a LOA) -

Processo Orcamentario“Federal pos

Constituicao de 1988:
Experiéncias e Tendéncias

PARTE III:;
EXPERIENCIAS E TENDENCIAS

OPPA ndo exerce seu papel superordenador (plano
nacional e regional), diminuto cardter estratégico,
tanto em nivel técnico como politico

* LDO ndo estabelece efetivamente as prioridades e
metas, alteraces na legislacdo tributdria, politica
alteracdo despesa com pessoal (cargos, carreiras e
nomeagdes) e parametros para a alocacdo
eficiente dos recursos or¢amentarios

® LOA (instrumento de execucdo das politicas governamentais),
carece de deficiéncias na programacdo, seja por
razdes técnicas ou politicas; as alocagbes por vezes
se distanciam das reais demandas sociais.




* Sem perspectivas para Nova Lei Complementar
de Finangas Publicas, prevista no art. 165, § 92, da
CF, em substitui¢do a Lei n? 4.320/1964

° Indefinicdo no papel, contetdo, estrutura e
abrangéncia dos instrumentos de planejamento

* LDOs vdo suplantar a falta da Lei Complementar
e continuaremos com experimentalismos

*PPAs, LDOs e LOAs tém-se revelados
inadequados e pouco satisfatorios no que se refere
aalocacdo eficiente e a resultados mensuraveis

37
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s PPA— NC
'« 1 Plano Plurianual (1090/1995): formal, alterado
Il Plano Plurianual (1996/1999): diretrizes,
objetivos e metas genéricas e abrangentes
Il Plano Plurianual (2000/2003): Reforma
Orgamentdria 2000 (boa concep¢do técnica):
° Programas estruturados a partir de problemas
e oportunidades, com indicadores e metas de
resultado, elo entre Plano e o Or¢amento
* “Orcamentacdo” (desacertada): confundiu-se
¢/ a LOA. Milhares de Acdes detalhadas,
valores anuais, sem definir as estratégicas. s

e PPA—EXP c
[“IV Plano Plurianual (2004/2007): manteve a
estrutura do PPA 2000/2003.
° “Orcamentao”: milhares de Acgbes, valores
agregados do periodo, obras pequenas (guarita)
* Projetos: informacdes qualitativas: custo, data
inicio e previsio término, valor fisico e
financeiro realizado acumulado e previsto.
* Cria Projeto de Grande Vulto e suas metas
fisicas limitam a execu¢do do or¢amento.
* Necessidade de alterar o PPA (crédito especial):

prévia inclusdo das agdées no PPA para o or¢amento
poder executar 2

e PPA— RIENC
*V Plano Plurianual (2008/2011): Manteve-se a
estrutura em programas (finalisticos) e agdes
orcamentdrias, data de inicio e término, custo
total estimado dos projetos
¢ Eleva o limite para projetos de grande vulto.
° metas fisicas dos projetos deixaram de ser um
limitador

e flexibiliza para a LOA incluir a¢des no Plano,
anexo com mesmo detalhe do PPA.

40

‘viffgf’lano Plurianual (2012/2(;4): descolou o
Plano do Or¢amento e da Reforma de 2000

°Programas Tematicos: similar funcdo,
objetivos e metas genéricas, com indicadores
sem metas de resultado, sem a¢Ges

e Iniciativas (empreendimento): agregacdo de
agoes, valor de referéncia por programa

* “guarda-chuvas de op¢odes™ iniciativas
genéricas e poucos obras/empreendimentos
explicitados - tudo por ser compatibilizado

*Ndo representa escolhas criteriosas e
estratégicas =

=V ¥

Baixo Desempenho

e prioridades genéricas (PAC e PBSM), sem metas e
prioridades explicitas. Vetos ao Anexo de
Prioridades e Metas incluido pelo CN

°ndo trata de alteracbes na legislacdo tributdria
(projetos de lei e medidas provisorias)

° ndo trata de alteracdes de cargos, carreiras e
nomeacgdes - remete ao Anexo de Pessoal da LOA
e politica de aplicagdo das agéncias oficiais de

fomento (BNDES,CEF, BB,etc.) superficiais
e critérios e formulas alocacdo eficiente e custos
e critérios para Contingenciamento

42
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At
- RS Bilhes em peegos constantes

esempenho
¢ delineamento prévio do montante das despesas
que cabe a cada um dos demais Poderes

*Orientacdo na elaboracio do orcamento i
(classifica¢do e normas por falta da L. Complementar) m

* Metas de Resultados Fiscais (superavit primdrio)
* Exigéncias para transferéncias voluntdrias

* Experimentalismos e disposi¢des que deveriam B
constar de normas permanentes I I BB
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Processo Orcamentario“Federal pos
Constituicao de 1988:
Experiéncias e Tendéncias

PARTE III:;
EXPERIENCIAS E TENDENCIAS

BAROGaGO GND A WRPIPagHGNDA  WPIOGNDA  WRP Pago GND4

Fonte: PRODASEN/SIAF| 45

P - LT EMENDAS APR
*Processo Legislativo Orcamentdrio complexo,
— Emendas Apresentadas e Valor Aprovado, por autor
com vdarios relatores, etapas, extremamente (PLOA 2007 & PLOA 2014)
amarrado e concentrado em dezembro — —
5 . Ano Individuais Bancada Estadual [Comissdo Permanent: TOTAL
® reestimativas “acertadas” nos momentos quanti.| RS milh&es| quant. |RS milhdes| quant. | R$ milhdes | quant. | RS milhdes|
5 N ey o 2006 (PLOA2007) | 8140 35334 507 8.6346 150 28266 8797  14.995
crescimento economico vicCliaram (0 2007 (PLOA2008) | 8.958  4.742,4 481  8.7555 132 26887] 9571 16187
. . 2008(PLOA2009) | 7.713  5.927,9 475  9.4068 136 21261] 8324 19.461
Parlamentares no montante reestimado (CI‘ISE) 2009 (PLOA2010) | 9.365  7.411,9 474 117700 143 3337,4| 9982 22519
» Excessos de emendas parlamentares 2010 (PLOA 2011) | 9.148 7.7068 474 10.023,0 126 3.382,5| 9.748 21.112
: 2011(PLOA2012) | 8670 88925 470 115434 126 3393,7| 9.266  23.830
* Excesso de recursos com Relator-Geral, por meio 2012(PLOA2013) | 7.674 88785 468 119395 122 36681| 8264  24.486
; 2 ; 2013 (PLOA2014) | 7.764 87086 466 _ 9.8656 129 3.2846] 8359 21.859
de autorizages de emendas a despesa (Parpre). R T
Excecdo virou regra
47
48




| RS BilhGes em pregos constantes

1315
1300 128700 0805,
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“Exclusive receitas intra-orgamentarias

Fonte: SIAFI/PRODASEN 49

16/05/2014

[“hdo func1onamento dos Comités e de etapas
estabelecidas

ereducdo do debate e do especialista na CMO
(obrigatoriedade da troca anual dos membros)

eaprovacdo legislativa do PPA com baixa
participacdo e importancia (formal)

ereducdo drastica dos créditos adicionais
deliberados pelo CN, muitos que chegam a CMO
“abre” mdo de sua prerrogativa

e Créditos extraordinarios (MP) sem requisitos
constitucionais (imprevisibilidade e urgéncia)

50
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Fonte: SIOP e

planalto.gov.br/presidencia/legislacac 51

etendéncia do Legislativo tratar apenas das
emendas, especialmente as de carater individual
(PEC do Impositivo e at. 52 da LDO2o014)
° segundo plano a definicdo das
estruturantes e dos critérios alocativos
eapropriacdo quase individual de cota do
orcamento publico federal, distorce os preceitos
constitucionais (impessoalidade e igualdade eleitoral)
* incompatibilidade com a fungdo legislativa de
avaliacdo e controle

politicas

52

LIMI:I'E GLOBAL EM Rs FIXADO NO PARECER PRELIMINAR
PLOA 2014 = 14,67 milhées

nodo o PEC IMPOSITIVO:
DS BIOT Ay i 1,2% daRCL do PLO

: |15
2012 —15
011 i 13
2010 —125
2009 o 10
2008 _s
2007 I 6
2006 -s

2 i 35

2004 I 2.5

001 & m:
1997a2000 M 1,5

Forter Parecerss preliminarss 53

emica Emendas-

® Oposi¢do do Legislativo

v “E quase uma campanha paga com dinheiro ptiblico. Acaba
gerando dificuldades para a renova¢do da Camara, pois os
deputados terdo recursos a disposi¢do para fazer amarrag¢des
politicas, e isso tem sinénimo de voto. E quase uma
antirreforma politica”.

v “Além disso, sempre que tem corrup¢do é em cima de
emenda individual. Agora sera oficializado.”

Deputados, Marcelo Almeida (PMDB)




P :

evulnerabilidade do Legislativo a escandalos
envolvendo parlamentares na sua execugdo dos
recursos federais por meio de transferéncias a
entes federados e entidades privadas;

e potencializa o controle de vota¢des por meio da
liberagdo de recursos decorrentes de emendas
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Ricardo Volpe

Diretor da Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados

ricardo.volpe@camara.leg.br 16 de maio de 2014
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