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PREFACIO

H4 praticamente 30 anos tenho me dedicado a aprofundar os estudos na 4rea
do Direito Financeiro, ramo da ciéncia juridica que, nao obstante sua enorme im-
portancia na vida de cada um de nés e do nosso Pais, somente nas dltimas duas
décadas comegou a se tornar efetivamente objeto da atengao dos académicos, estu-

diosos e operadores do Direito.

Tenho o privilégio de poder aprofundar esses estudos contando com a parti-
cipa¢io, o interesse, o auxilio e a colaborag¢ao dos professores e alunos da Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo, na qual ministro os cursos na drea de
Direito Financeiro na graduagio e na pés-graduagio, e de outras universidades que
tém se unido para explorar o tema. Esse intercimbio de informagoes que a convi-
véncia académica proporciona é extremamente enriquecedor, pois permite desen-
volver e aperfeicoar o conhecimento nessa drea do Direito tao fascinante e instigan-

te, até mesmo em fungio de ser ainda pouco explorada.

Mais do que o crescimento intelectual, a docéncia nos traz a especial satisfagao
de conhecer e identificar jovens promissores dotados de um potencial enorme,
cabendo-nos dar oportunidade e ver que, de fato, estd-se diante de um talento aca-

démico que trard grandes contribuigoes.

E o caso de Rodrigo Oliveira de Faria, que conheci ao integri-lo no grupo de
orientandos do curso de Pés-graduagio na Faculdade de Direito da USP. E um

vocacionado para o Direito Financeiro, 4rea onde tem ainda o privilégio de aliar os
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seus s6lidos conhecimentos tedricos com a atividade profissional, tanto como ana-
lista do Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo, onde iniciou sua carreira,
como nos Ministérios do Planejamento, Or¢amento e Gestao e da Justica e, atual-

mente, na Presidéncia da Republica.

Interessado e estudioso, tem a habilidade que se espera de todo cientista social,
que procura conhecer a realidade e contribuir para sua compreensio, organizando

e sistematizando o conhecimento e colaborando para seu aprimoramento.

Sua dissertagao de mestrado, defendida em 2009, ¢ até hoje uma obra de refe-
réncia sobre a natureza juridica da lei orgamentdria, tema instigante e que abordou
com profundidade tedrica que poucos podem atingir (Natureza juridica do or¢a-
mento e flexibilidade orcamentdria, Faculdade de Direito da USP, 2009).

E o que se pode ver na obra que ora se apresenta, em que relevantes questdes

tebricas sao esmiugadas a luz da realidade subjacente.

Resultado de sua tese de doutorado em Direito Financeiro na Faculdade de
Direito da USP, aprovada com louvor, seu talento académico se confirma e se soli-
difica ao nos apresentar este trabalho, versando sobre as emendas parlamentares e
o processo orgamentdrio no presidencialismo de coalizao. Nele, traz valiosa contri-
bui¢ao para a amplia¢ao do entendimento do processo orgamentdrio brasileiro, a
partir da andlise do impacto do amplo redesenho de regras orgamentdrias para a
dinimica do nosso presidencialismo multipartiddrio. Minuciosamente descrito,
identifica com precisao a origem das altera¢des normativas e suas correlagoes, sem
perder de vista o panorama mais amplo e a moldura que caracterizam o funciona-
mento do regime politico brasileiro. Permite que se conhega em detalhes o arca-
bougo juridico e politico que transformou as relagdes entre os poderes Executivo e

Legislativo em matéria or¢amentdria nos dltimos anos.

O autor também avanga nas fronteiras do conhecimento interdisciplinar, para
além dos contornos estritos do Direito Financeiro e Constitucional, apresentando
investigagdes profundamente instigantes pertinentes 4 administragao publica e a
ciéncia politica. Outro fator de originalidade ¢ a integracdo, exitosa, diga-se de
passagem, da perspectiva axioldgica normativa com a verifica¢io fética e empirica,

utilizada para a caracteriza¢io dos regimes de dominincia or¢camentdria.

Embora nao esgote o tema, pavimenta uma rota de futuras pesquisas no m-
bito do Direito Financeiro e da ciéncia politica, que se mostra, de antemao, neces-

sdria e bastante frutifera. Sua caracterizagao do regime de dominéncia orgamentdria
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Prefacio

do Legislativo, a partir de 2013, apresenta fundamentagao sélida, com riqueza de
detalhes, despontando como obra de referéncia, a exigir a leitura de quantos pre-
tendam examinar o tema. Trata-se de obra de folego, que demanda andlise meticu-

losa para a compreensio do conjunto enorme de modificagdes examinadas.

Escrever sobre esse assunto foi, portanto, uma proposta ousada, especialmente
quando se pretende — e se consegue — ndo apenas compilar e sistematizar o que jd
se disse a respeito, mas também analisar com conhecimento e profundidade a evo-
lugao dos fatos e do ordenamento juridico ao longo do tempo, além de dar uma
contribui¢do pessoal e de grande relevincia para o aprimoramento das discussoes,
que certamente se prolongario para aperfeigoar o processo orgamentdrio brasileiro

e as relagbes entre os poderes

Rodrigo Oliveira de Faria é um verdadeiro académico, pesquisador atento e
interessado, o que se pode constatar ao ler seu trabalho, cuja elaboragiao acompa-
nhei desde o inicio. Mostra uma desenvoltura que permite vislumbrar ser este mais
um de outros que jd produziu, estd produzindo e seguramente continuard a fazé-lo.
Nao tenho ddvidas em assegurar que jd é — e continuard sendo — um dos grandes

colaboradores para a doutrina do Direito Financeiro.

Este livro, que enriquece em muito a jé numerosa Série Direito Financeiro, ¢
uma grande recompensa ao trabalho que se vem desenvolvendo no sentido de apri-
morar e intensificar os estudos em Direito Financeiro, e que passa a contar com
valiosa contribui¢ao. Um texto claro, diddtico, esclarecedor e inovador, cuja leitura

torna-se obrigatdria para todos aqueles que pretendam conhecer o assunto.

José Mauricio Conti
Professor da Universidade de Sao Paulo

Doutor e Livre-docente em Direito Financeiro






NOTA DO AUTOR

Agradecendo, de antemio, a Editora Blucher e ao coordenador desta colego,
Professor José Mauricio Conti, pela recep¢ao e acolhida desta ideia, apresento
a seguir, previamente aos capitulos deste livro, um resumo executivo, em inglés,
com a sintese dos argumentos centrais desenvolvidos ao longo de nossas investigacoes
a respeito das modificagbes normativas do arcabougo or¢camentdrio brasileiro e do
surgimento do regime de dominancia or¢amentdria do Legislativo, a partir de 2013.
Tal se¢ao tem como objetivo principal permitir o estabelecimento de um didlogo
com estudiosos e pesquisadores estrangeiros, bem como ampliar a divulgac¢ao de
nossos argumentos a respeito do amplo redesenho de regras orgamentdrias brasileiras

e suas consequéncias.

EXECUTIVE SUMMARY

In this paper we argue that the initial contours of the Brazilian budget process,
according to the 1988 constitutional framework, reinforced by the Fiscal
Responsibility Law (LRF), have changed, so that the budget model of Executive
dominance has been progressively remodeled for the establishment of Legislative
preeminence, from 2013 onwards. The empirical contours of the allocation process
in relation to parliamentary amendments were also altered, in the sense of giving

predominance to individual amendments, which have traits of particularism and
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individualism, primarily aimed at the electoral bases of parliamentarians and
without greater adherence to structuring policies of the federal government. The
primacy of the amounts of individual amendments over collective amendments
reinforces the diffuse nature of the application of resources, as opposed to a broader

partisan or collective logic.

In a similar vein, the reconfiguration of the general rapporteur amendments
and the transposition of the discretionary nature of their management to the
Legislative sphere, in addition to causing an exponential growth in the amounts of
such amendments, implied their use according to an individualistic and atomizing
logic of resource distribution, allowing the composition of a support base from the
Legislative sphere. Therefore, the reduction in the Executive’s previous levels of
discretion and the progressive control of budget execution by the Legislative branch
also changed the amount, profile and composition of the general rapporteur’s
amendments, in order to reinforce the diffuse and distributive logic of resources,

without adherence to broader planning criteria.

The budget execution phase has become the preferred target of legislative
intervention, as it is exactly the moment when there is a greater concentration of
power by the Executive and in which priorities are concretely defined. Therefore,
there is a permanent search for the expansion of control over this phase, seeking to
extend the tax regime of individual amendments to other types of parliamentary
amendments, in order to guarantee progressive interference in the execution of
expenditure — including and mainly — through the indication of beneficiaries.
Moreover, the budgetary dominance of the Legislative Branch would imply undue
advance in prerogatives of execution of public expenditure conferred to the
Executive Branch. Alternatively, and concomitantly, an effort was also made to
create mechanisms for direct transfer of funds from amendments to federated
entities, of which special transfers are a notorious example, dispensing with the

traditional execution of expenses by the Executive.

The existence of a dispute over the primacy of the allocative definition, as well
as the actual prevalence, legitimately attributed by the budgetary order, does not
necessarily taint the due budgetary process. The existence of a certain predominance
is possible, i.e. the primacy of allocative definitions — under the aegis of the
fundamental principle of separation of powers. However, the sanctity of the due

budgetary process is disturbed when one of the central Powers of the allocative
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regime (Executive and Legislative) usurps functions legitimately attributed by the

order to another Power.

There are relevant consequences of the predominance attributed to the
Executive or the Legislative in the allocative contours. The prevalence of the
Executive Branch provides — but does not guarantee — a properly structured
allocation with a national and sectoral bias, while the allocative dominance of
the Legislative Branch tends towards a dispersed, fragmented, and regional
allocation. Both, therefore, are determined — to a large extent — by the very
different incentives to which the President of the Republic and the Brazilian

Congressmen are subject.

The undue invasion of the Legislature in the prerogatives of budget execution
constitutionally assigned to the Executive tarnishes the health of the allocative
process and the balance provided by the alternation of the four phases of the budget
process (quatre temps alternés), deforming it by introducing a deviation of budgetary
prerogatives. This deviation operates simultaneously by weakening the role of
Congress in its primary activity of overseeing the implementation of the budget and
shifting its role to the establishment of a progressive control over the implementation

of expenditure.

The budget is the complex amalgam of the possible political agreement,
embodied in a fiscal policy instrument and in the government administration
plan, consolidated in the most important law below the Constitution of the
Republic. Being a special law of instrumental character and determined content,
with normative density, it has been characterized, since the inauguration of the

new democratic period, unduly, as a piece of fiction.

Although its various aspects are commonly highlighted, the extent and
implications that derive from this recognition are not analyzed with due care. The
budget law, a normative amalgam, could not be evaluated comparatively to other
laws that do not have the complexity that is inherent to it. Added to this is the little
importance that, since the constituent clashes, has been given to the budget and,
more specifically, to the engine room of Brazilian budget management. Therefore,
we embark on institutional reengineering trials without any factual or empirical
basis, without mature reflections, and then wake up with uncomfortable
unanticipated results (or deliberately intended by some) whose consequences we

want to get rid of quickly.
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To take an initial example, it is worth recalling the purposes of the constituent
debates of 1987/1988, when we erected a hailed constitutional budget framework,
with three normatively linked budget laws, which proved to be as imposing as it
was difficult to implement. The constituent debates were concerned with avoiding
the impasses that led to the constitutional rupture of 1964, preserving conditions
of governability for political institutions, and ensuring a responsible participation

of the National Congress in the budgetary process.

As a central instrument for the purposes of greater participation of the
Brazilian parliament in the budget area, it was intended to use the legislative
innovation of the budget guidelines for Congress to carry out “macro-allocations”
and use the prerogatives recovered through a global allocation by areas, by sectors,
ensuring the desired responsible participation in the allocative activity. Such an
ideal would never be realized in the 35 (thirty-five) years that the Citizen
Constitution has been in force, as the Legislature works regionally and not
sectorally, like the executive branch. Moreover, parliamentarians are subject to
incentives quite different from those to which the President of the Republic is in
national plebiscitary elections. Congressmen are exposed to pressures and
obligations arising from their insertion in political networks and interdependent
relationships (BEZERRA, 1999), with particularistic and individualistic incentives
derived from the electoral arena, although blocked by the action of other institutions

(rules of the game).

In Brazil, the Executive Branch is the center of gravity of the political system
(AMORIM NETO, 2007) due to the broad legitimacy and visibility granted by
the national election, as well as the extensive constitutional prerogatives assured
by the new democratic regime. It is in a position to internalize the costs and
benefits of national policies and macroeconomic issues and is considered the best
interpreter of the national interest. These budgetary prerogatives were expanded
in 1988 compared to the democratic regime of 1946. The concentration of
budgetary prerogatives would make it possible to block the atomizing incentives
derived from the electoral arena in favor of nationally established priorities of the

Executive.

Thus, with a highly centralized budget process and due to a necessary
discretion to achieve macroeconomic purposes, the Executive Branch would be

strengthened by the Brazilian Constituent Assembly. In turn, the Legislative
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Branch would have its budgetary prerogatives restored through parliamentary
amendments and its powers to oversee the budget pieces expanded. By this we
mean that the 1988 constitutional budget framework, later reinforced by the Fiscal
Responsibility Law, would ensure that the Executive Branch would dominate
budget matters or, in other words, that the Executive Branch would prevail in its

allocative decisions.

That does not mean, in any way, that the Executive could apply resources for
purposes other than those provided for in the budget, or that it would be allowed,
in a valid way, to unnecessarily restrict the limits of budgetary or financial
execution. It only implies the recognition that the ordinance would provide a
space for subjective assessment as to the need to establish a certain budget
restriction, given the existing macroeconomic scenario; and that, consequently,
another subjective assessment would also be necessary for selection, in the specific
case, the execution priorities, in the absence of its establishment in the budget

guidelines law.

In such a scenario, not a few legal studies and analyses would place negative
emphasis in particular on the budget execution phase, which would guarantee, for
absolutely necessary reasons, a space for subjective evaluation about the definition
of execution priorities in a given scenario of budget constraint. Logically, the
concentration of power arising from such faculties needs to be monitored on a
daily basis and, to this end, the Federal Constitution would strengthen both the
Judiciary and the Public Prosecutor’s Office and guarantee broad budget oversight

prerogatives to the Federal Court of Auditors.

But Brazil’s democratic construction would also have to face another set of
challenges. The choice of the presidential system in a multiparty environment,
with open-list proportional elections, would initially lead to a negative view of
the Brazilian regime, highlighting its propensity for instability and high risk.
The Brazilian case would present a “difficult combination” of institutional
variables. The rigidity of the fixed presidential mandate and the separate origin
and survival (SHUGART; MAINWARING, 1997) would accentuate the
independence of parliamentarians and a lower concern with the survival of the
government. The initial pessimism would give way to ample evidence of a
revisionist line that would indicate the possibility of party coalitions under

presidentialism, with the President of the Republic acting in the manner of a
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European Prime Minister (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). There would be
elements capable of blocking the atomizing incentives derived from the electoral
arena, such as control of the agenda, access to patronage, the centralization of
the CMO (Mixed Commission for Plans, Public Budgets and Inspection), and
the importance of political parties, allowing the president to govern in concert

with them.

The budget process would be an essential element to guarantee the governability
of Brazilian coalition presidentialism. The Executive’s discretion in budgetary
matters would allow it to seal party agreements and cement a condominium of
legislative support in the National Congress for the approval of the government’s
agenda. The concern of parliamentarians with their political survival and with
seeking re-election (MAYHEW, 1974) would transform amendments into a low-
cost political currency (PEREIRA; MUELLER, 2002) that could be exchanged for
legislative support. The governance cost of Brazilian presidentialism would be

relatively low given the initial contours of the budget process.

Such initial outlines allow us to identify, in the new Brazilian democratic
period, a centralizing and concentrating logic, structured sectorally, ensuring the
prevalence of allocative definitions to the Executive. The risks of this centralized
process, as highlighted, would be mitigated through institutions that could
counterbalance (checks and balances) the attribution of broad prerogatives to the
Executive Branch. To this end, the 1988 Constituent Assembly granted broad
powers to the Judiciary, the Public Prosecutor’s Office, and the Federal Court of
Auditors.

Nonetheless, the dispute between the Executive and Legislative branches over
control of the budget process is an undeniable reality and far from being exclusive
to Brazil. There is, at the heart of the budget process, a power struggle between the
two central actors for allocative prevalence, so much so that their respective powers
and attributions differ significantly from country to country, and are influenced
by various factors, notably historical, constitutional, and legal contexts (POSNER;
PARK, 2007).

Indeed, the budget is inextricably intertwined with the political system.

Therefore, no significant change can be made to the budget process without
affecting the political system (WILDAVSKY, 2001). And this has been widely

done in the Brazilian case, particularly in the last decade, establishing a counterpoint
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to the regime of Executive dominance that had prevailed until then. We have
witnessed a progressive infiltration of atomizing elements that have led to the
emergence of budgetary dominance of the Legislature, based on a dispersive,

diffuse, and individualistic logic, structured regionally.

These particularistic and individualistic elements were blocked by the great
concentration of power in the Executive Branch. These were existing incentives
derived from the electoral arena that did not find favorable soil for flourishing.
However, a broad and thorough reconfiguration of the budgetary order made it
possible to restrict the discretion of the Executive Branch as much as possible and
to progressively invest in the control of budget execution, a crucial phase for the

purposes of defining allocative priorities.

The dispersive and individualistic logic does not imply a change in the
centralized contours of the appreciation of the budget within the Legislative
Branch; in fact, such concentration is used for a diffuse distribution carried out
within the scope of the National Congress by actors of this Branch. It takes
advantage of the progressive weakening of the “housekeeping brakes” previously
available to the Executive, intending, as much as possible, to take over the
mechanisms previously used by the Executive and transplant them to the

Legislative Branch.

The budgetary dominance of the Legislative Branch represents an insurgency
against the primacy of the Executive and has the permanent intention of establishing
rules that give priority to congressional allocative definitions. To this end, the
instruments related to the control of budget execution are particularly important,
notably the creation of expenditure markers (primary result identifiers), the
prohibition of changes to budget credits derived from amendments without the
consent of parliamentarians and the indication of beneficiaries of the discretionary
programs. Legislative budgetary ascendancy represents, in short, primacy over
allocations made through parliamentary amendments and the possible narrowing

of the Executive’s discretion over other discretionary expenditure.

The period of legislative budget dominance can be summarized in a powerful
image used by Brazilian congressmen themselves in celebrating the approval of
the mandatory budget in 2015: the “liberation of the Legislature”. If there was a
central element in the entire period of budgetary dominance of the Executive

branch, it would undoubtedly be discretion. Now, if such discretion was the
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cornerstone of the previous regime, and if such an element was responsible for the
numerous ills of the Brazilian budget process, so cursed in legal circles, nothing
more correct than simply eliminating it — or reducing it, if the first option did not
become viable — so that, once such dysfunctionality was removed, the budget
system regained the necessary balance between Executive and Legislative and

finally produced better results.

The dissatisfaction of Brazilian congressmen with the predominance of the
Executive in budgetary matters was not without real and concrete reasons and was
not based on illusory elements. The political use of amendments, the Executive’s
choice of priorities, the concentration of commitments at the end of the financial
year, the constant pilgrimage to ministries to release parliamentary amendments
are some of the elements that fueled the interest in strengthening the Legislative
Branch in the relationship of forces with the Executive Branch. The aim was to
introduce rules that would establish equal treatment among members of Congress
in relation to their parliamentary amendments and to ensure that such amendments
were not limited by the government’s discretion, to the detriment of the electoral
and budgetary responsiveness of parliamentarians to their electoral bases and

political constituencies.

The combination of three major streams of normative changes (regimental,
infra-constitutional and constitutional) would produce a broad redesign of the
budgetary institutions of the 1988 constitutional order and would have clear
implications for the Brazilian political order. The legal contours of the budget
allocation process would be intensively modified, with non-trivial consequences
for the relationship between the Executive and Legislative Branches in the context

of Brazilian coalition presidentialism.

The first flow of redesign of budgetary rules would come from the internal
regulations of the National Congress that govern the amendment and the allocation
process during the discussion of the annual budget. The second normative flow
would stem from the combination of rules inserted in the budget guidelines laws
and the annual budget laws. The last, but not least, flow would be represented by
the transplantation of such norms into the constitutional framework, enshrining

them with greater stability.

This would be the context that would see the explosion of the RP-9 general

rapporteur amendments, also referred to as the “secret budget”, which was made
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feasible through a particular combination of some budgetary rules and the practical
annulment of the fundamental rule about the hypotheses of the appropriateness of
such amendments. In addition, they made use of technical solutions available and
previously used for budget earmarking of priority programming within the

Executive Branch for intensive monitoring of such programming.

When we talk about the control of budget execution by the National Congress,
we mean the continuous and progressive action of the Brazilian Parliament to
extend the tax regime of individual amendments to other types of parliamentary
amendments, to ensure its interference in the execution of expenditure — including
and especially — through the indication of beneficiaries. Therefore, the budgetary
dominance of the Legislative Branch implied the undue advance in prerogatives of

execution of public expenditure conferred to the Executive Branch.

The broad redesign of the Brazilian budgetary framework in 1988 would have
very relevant impacts on the functioning of Brazilian multiparty presidentialism.
Three of them seem to be the most significant: i. the increase in the difficulties of
forming governing majorities; ii. the increase in the costs of governability of
coalition presidentialismy; iii. the potential expansion of the allotment of positions
within the Executive, agencies and state-owned companies. All of these stem from
the dismantling of the Executive Branch’s budgetary toolbox and the reduction of

its central element: discretion.

Initially, the rules of imposition of individual and bench amendments were
established, and, in a second moment, the rule of the duty to execute discretionary
programs was constitutionalized. The mandatory execution of individual and
bench amendments would significantly reduce the discretionary nature of budget
management since it would imply the execution of mandatory constitutional
amounts. Therefore, the famous budget bargaining chips would be devalued with

the equal execution of their spending programs.

In turn, the constitutionalization of the duty to execute discretionary
programming would not imply the elimination of government discretion, since
fiscal rules would remain in force, conditioning the execution of budget
programming. Nor would it prevent additional credits, explicitly recognizing the
granting of a certain degree of subjective assessment for the discretionary selection
of the programming to be cancelled for the corresponding supplementation.

However, it would require the necessary justifications for the non-execution of the
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programs, subjecting the exercise of the discretion of public managers to broader
public scrutiny. Finally, the duty of execution would not mean the obligation to

execute expenditure in the event of technical impediment.

Thus, the normative parameters were changed for the mandatory execution
of discretionary programs, individual and bench amendments, and for the rule of
proportional limitation of discretionary expenses and parliamentary amendments.
In addition, parliamentarians began to monitor the reallocations of their
amendments and the mandatory execution through the primary result identifiers
created (RP-6, RP-7, RP-8 and RP-9) and the execution of expenditure in favor of
the indicated beneficiaries. The control of the budget by the National Congress

was significantly expanded.

Once the new legal parameters of the Brazilian budgetary order were
established, with the reduction of the discretion of the Executive Branch and the
imposition of individual and caucus amendments, there was a reinforcement of the
incentives for independence and individualism of congressmen. Now, because
individual and bench amendments no longer depend on party leadership
negotiations and party participation in government, there has been a relative loss
of power of party leadership. This does not, of course, imply a deconcentration of
party functioning. However, the changes have increased the difficulties of forming
governing majorities to the exact extent that additional instruments are needed to
seal government agreements. Once a kind of parliamentary quota is created, it
becomes an equal treatment floor for parliamentarians and, therefore, for party
agreements to allow the constitution of a government support base in Congtess,
additional resources (exchange currencies) become necessary for parties to

participate in the coalition.

With the change in budget rules, we understand that there is a potential
increase in the governance costs of Brazilian multiparty presidentialism. Additional
resources become necessary for the formation of the base and the support of the
government. As parties continue to solve problems of coordination of
parliamentarians (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001), around parties and in
search of additional resources to remain in government, other clientelistic resources

will be needed to cement the composition of the government’s parliamentary base.

In short, the attribution of egalitarian criteria to amendments has brought

incentives to increase the cost of governability of Brazilian coalition presidentialism,
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as well as the allotment of positions, which produce — by inverse route and in place
of amendments — significant allocative distortions. Contradictorily, they were —
and still are — considered as republican, isonomic and impersonal rules of the
game. We understand that the rules do not exist only on the evaluative level: they
have concrete repercussions on the functioning of the political system by creating
incentives for the behavior of agents. And, therefore, in our understanding, the
egalitarian and equitable criteria attributed to parliamentary amendments,

contradictorily, would generate the resurgence of the “secret budget”.

In fact, through the RP-9 general rapporteur amendments, exactly what,
in theory, was intended to be eliminated from the Brazilian financial legal
system would be resumed: the differentiated treatment of parliamentarians.
The redesign of budget institutions, which began with the equal execution rule,
was ultimately reversed with the broad discretion granted to the Annual Budget
Bill’s general rapporteur, which would consolidate the apex of budget control by
the National Congress, with the removal of the powers of the President of the
Republic and the transfer of that discretion to the General Rapporteur of the
budget. The egalitarian and equitable criteria of the amendments produced the
uprising of the Legislature. The central purpose was, in effect, to transfer the
existing discretion from the Executive to the Legislative branch and to expand
the budgetary prerogatives of the National Congress. In short: a dispute over

political power.

Nor would it change, as alleged, the contours of what is conventionally
called a “piece of fiction”. There has been no improvement in terms of credibility
of the budget piece in relation to the estimates of revenue and expenditure; the
alleged mischaracterization of the budget through additional credits has not
changed; and the presumed “low normative density” of the budget would also
not undergo any change, since the duty of execution would only make explicit
the possible normativity contained in the budget piece. On the other hand,
corruption scandals would also not differentiate the two regimes of budgetary
domination, since they occurred indistinctly in both periods and, finally,
clientelistic relations would not cease to exist in the recent period, as they did not

during the dictatorial regimes.

The reconfiguration of the Brazilian budgetary order had massive adherence

from the political class, associating indistinctly parties of the left, center and right,
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as evidenced by the votes on constitutional amendments No. 86 of 2015 and No.
100 and 102 of 2019. It is difficult to argue that the effects of the set of changes
could not be anticipated by experienced politicians who voted in favor of such
changes. The budgetary institutions of the 1988 Charter were extensively
redesigned, with significant impacts on the relational dynamics between the

Executive and the Legislative.

The scenario of reducing the discretion of the Executive and dismantling the
budgetary toolbox brings additional difficulties to the functioning of Brazilian
political institutions. The only power with sufficient democratic legitimacy to
counter the Legislative Branch would be the Executive Branch, backed by a national
election with plebiscitary contours and with incentives to propose and implement a
national project, unlike the incentives to which Brazilian parliamentarians are
subjected. Nowadays, however, the Executive Branch cannot exercise the function

of counterbalancing the budgetary balance.

We know that the Executive Branch is not immune to criticism and that the
exercise of the necessary discretion entails, consequently, the challenges inherent
to its exercise and control, which need, on a daily basis, to be submitted to broad
public scrutiny. But the set of normative changes widely supported by the
Brazilian political class favors a dispersive and particularistic logic, preventing
counterpoint through the only Power that would legitimately be qualified to do
so. We do not believe that our allocative dysfunctionalities can be solved through
a more ostensive action of control bodies, which would replace the allocative
decisions of elected representatives by a technobureaucratic allocation without
popular legitimacy.

In our view, the Federal Supreme Court’s decision does not represent the end
of the Legislative budget dominance regime, since the central axes on which this
regime is structured remain in force: imposition of parliamentary amendments,
control of budget execution and reallocation through primary result classifiers
and indication of beneficiaries. Moreover, the parliamentary quota scenario tends
to expand in a regime of reduced discretion of the Executive, allowing the
dispersive and individualistic logic of resources, inherent to the incentives to
which legislators are subjected, to prevail over the previous logic of the period of

Executive dominance.
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Thus, the decision did not imply a return to the status quo ante in terms of the
Executive’s budgetary prerogatives, and there was no recovery of its prerogatives in
budgetary matters. On the contrary, the scenario of dismantling the budget
prerogatives of the Executive remains entirely valid. What was done was to prevent
the continuation of the new tool for composing the governing coalition (RP-9),
developed and instrumentalized from the Legislative Branch. Thus, the governance
scenario is quite adverse and there are additional difficulties for the functioning of
Brazilian political institutions in the context of coalition presidentialism. The story

does not end here, though.
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INTRODUCAO

O processo orgamentdrio federal encontra-se em franca modificagio h4, pelo
menos, uma década. Nesse periodo, foram editadas nada menos do que oito Emen-
das Constitucionais alterando os parimetros ¢ a conformagio da or¢amentagio
federal: Emenda Constitucional n® 86, de 17 de marc¢o de 2015; Emenda Consti-
tucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016; Emenda Constitucional n° 100, de 26
de junho de 2019; Emenda Constitucional n° 102, de 26 de setembro de 2019;
Emenda Constitucional n° 105, de 12 de dezembro de 2019; Emenda Constitucio-
nal n° 109, de 15 de margo de 2021; Emenda Constitucional n° 114, de 17 de
dezembro de 2021; e Emenda Constitucional n° 126, de 21 de dezembro de 2022.
Em maior ou menor extensao, todas trataram de aspectos relacionados ao processo
orgamentdrio, com impactos nada triviais. Tais altera¢des normativas modificaram
aspectos centrais da relagao entre os poderes Executivo e Legislativo por meio do
estabelecimento de novas regras, principalmente no que tange ao emendamento e
ao processo alocativo.

Uma andlise precipitada poderia levar 4 conclusio de que a origem dessas
modificagoes foram as emendas constitucionais. Nao foram. Referidas alteragoes
foram gestadas, primeiramente, em sede infraconstitucional, por meio de disposi-
tivos das leis de diretrizes orgamentdrias, complementadas e entrelagadas com
regras das leis orgamentdrias anuais. Ademais, decorreram de um processo de
mudanga incremental, em que as regras foram sendo sedimentadas na legislacao
ordindria, para depois alcangarem assento constitucional, sacramentando-as com
maior estabilidade.
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O hiato normativo entre algumas das principais altera¢des constitucionais —
notadamente entre a EC n° 86/2015 e a EC n° 100/2019 — também poderia indu-
zir examinadores mais precipitados a enxergarem um interregno normativo entre a
atribui¢ao de obrigatoriedade das emendas individuais e a extensao de tais regras
para as emendas de bancada. Todavia, o exame das altera¢oes infraconstitucionais
permite a constatagao de que nao houve qualquer hiato ou interregno normativo, ao
contrdrio. Tais altera¢des decorreram de um minucioso, continuo e — por que nio
dizer — deliberado processo de elaboragao das regras, de modo a se estender a obri-
gatoriedade de execugao a todas as programagdes orgamentdrias, em um continuum
impressionante. O entrelacamento normativo decorreu da combinagio das regras
de obrigatoriedade de execugao, da necessidade de discriminagao das emendas por
meio dos identificadores de resultado primdrio (RP-6 ¢ RP-7, depois RP-8 ¢ RP-9),
da impossibilidade de alteragao dessas programagoes, por meio de créditos adicio-
nais, sem a concordincia ou anuéncia dos autores das emendas e, ainda, da indica-
¢ao de beneficidrios das programagoes.

Desta forma, tais regras trouxeram novos parimetros legais e modificaram a
mecinica de funcionamento das engrenagens burocrdticas, com implicagdes signi-
ficativas. Dessas alteracoes decorreu, inclusive, o mais recente escAndalo da cronica
brasileira, que trouxe novamente ao palco a figura do relator-geral do projeto de lei
orgamentdria. As referidas normas foram sendo formatadas, elaboradas e aprimo-
radas sem que a maioria dos estudiosos pudesse antever as consequéncias de tais
mudangas, aparentemente técnicas e de reduzido alcance.

As regras de execu¢io igualitdria das emendas impositivas (individuais e de
bancada) implicaram sua desvalorizagio enquanto instrumento de gestao da coali-
z30 governativa; por sua vez, a obrigatoriedade de execu¢io das programagoes dis-
criciondrias (dever de execu¢ido) acarretou a diminuigdo dos pregressos niveis de
discricionariedade do Executivo na execug¢ao do orgamento, com a necessidade de
justificativas acerca de eventual inexecugao das despesas fixadas. Ademais, o plexo
normativo decorrente da trfade regulamentadora citada fortaleceu as emendas de
relator-geral, ensejando que fossem utilizadas, até recentemente, para a distribui¢o
de benesses por intermédio dos poderes conferidos ao relator-geral do PLOA. Das
moedas de troca do presidencialismo de coalizao parece termos avangado no sentido
do reconhecimento da existéncia das joias da Coroa, com a diferenga de que, se
antes as cartas eram dadas pelo Executivo, atualmente passaram a ser distribuidas
pelo Legislativo, assinalando maior dependéncia do presidente da Republica em
relagdo ao relator-geral do PLOA.

Defende-se a tese de que os contornos normativos do processo orgamentdrio
brasileiro, conforme a moldura constitucional de 1988, e fortalecidos com a edi¢ao
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da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), foram alterados, de modo que o modelo
orgamentdrio de dominio do Executivo foi progressivamente remodelado para a ins-
tauracio da primazia do Legislativo. Nesse sentido, procura-se caracterizar, de for-
ma inédita e original, os elementos constitutivos — fdticos e juridicos — de ambos os
periodos orgamentdrios brasileiros, bem como de seus reflexos para o devido proces-
50 or¢amentdrio.

Os contornos empiricos do processo alocativo das emendas parlamentares
também foram modificados, no sentido de se conferir predomindincia ias emendas
individuais, que apresentam tragos de particularismo e individualismo, destinadas
as bases eleitorais dos parlamentares e sem maior aderéncia a politicas estruturantes
do governo federal. O predominio dos montantes das emendas individuais sobre as
emendas coletivas reforca o cardter difuso de aplicacio de recursos, em contraposi-
¢40 a uma ldgica partiddria ou coletiva mais ampla.

Em sentido idéntico, a reconfiguracio das emendas de relator-geral e a transpo-
sicao da discricionariedade de seu gerenciamento para o Ambito do Legislativo, além
de acarretar o crescimento exponencial dos montantes de tais emendas, implicou sua
utilizagao conforme uma légica individualista e atomizadora de distribui¢ao dos re-
cursos, permitindo a composi¢ao de uma base de sustentagio a partir do Legislativo.
Portanto, a redugio dos niveis de discricionariedade pregressos do Executivo e o pro-
gressivo controle da execugao orgamentdria pelo Legislativo também alteraram o per-
fil e a composi¢ao das emendas de relator-geral, reforcando uma légica difusa e distri-
butivista dos recursos, sem aderéncia a critérios mais amplos de planejamento.

A existéncia de disputa politica pela primazia da defini¢ao alocativa, bem
como eventual prevaléncia fdtica, atribuida pelo ordenamento or¢amentdrio, nio
macula, necessariamente, o devido processo or¢amentdrio. E possivel a existéncia
vélida de certo predominio — leia-se: de primazia das definicoes alocativas — sob a
guarida do fundamental principio da separagao de poderes. Todavia, a higidez do
devido processo orcamentdrio ¢ inquinada quando um dos Poderes centrais do
regime alocativo (Executivo e Legislativo) usurpa funges legitimamente atribui-
das pelo ordenamento a outro Poder.

H4 decorréncias relevantes do predominio atribuido ao Executivo ou ao Le-
gislativo nos contornos alocativos. A prevaléncia do Executivo faculta — nao asse-
gura, entenda-se bem — uma alocagao com viés nacional e setorial devidamente
estruturado, enquanto o dominio alocativo do Legislativo zende a uma alocagio
dispersiva, fragmentada e regional. Ambas as formas de dominancia, portanto, s3o
determinadas — em grande medida — pelos incentivos bastante distintos a que se
encontram submetidos o presidente da Republica e os congressistas brasileiros.
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Procurou-se evidenciar, de modo inédito e original, que a invasdo indevida do
Legislativo nas prerrogativas de execu¢ao orgamentdria constitucionalmente atri-
buidas ao Executivo corrompe a higidez do processo alocativo e o equilibrio propi-
ciado pela regular alternincia das quatro fases do processo orcamentdrio (quatre
temps alternés), deformando-o ao esmaecer a atuagio do Congresso em sua ativida-
de precipua de fiscalizagio da execugdo do or¢amento e ao deslocar sua énfase de
atuagao para a institui¢ao de um controle da execug¢io das despesas. Portanto, a de-
formagao do devido processo orgamentdrio é acarretada pela introdugao de um
desvio de prerrogativas or¢amentdrias.

Outrossim, procuramos também apontar as consequéncias do enfraqueci-
mento do Poder Executivo em matéria or¢amentdria e suas repercussoes no proces-
so de constitui¢ao da coalizao governativa, notadamente a ampliagao dos desafios
de construgao da governabilidade e dos custos do presidencialismo de coalizdo, bem
como o crescimento dos incentivos individualistas e particularistas de alocagao de
recursos, para além do indevido avanco do Legislativo em prerrogativas do Poder
Executivo na execu¢io do or¢camento. Argumentamos, ainda, que as regras jurl’di—
cas de impositividade de emendas e os critérios de execugao igualitdria, contradito-
riamente, gestaram as condig¢oes para o recrudescimento do or¢amento secreto, em
funcio dos incentivos concretamente introduzidos no ordenamento financeiro.

Para o desenvolvimento destas investiga¢des, nao nos limitamos a andlise tra-
dicional da doutrina e da jurisprudéncia e a um método dedutivo, mas procura-
mos, por meio de uma andlise qualitativa, compilar as consequéncias empiricas das
alteragoes dos contornos normativos do processo orcamentdrio, integrando a pers-
pectiva axiolégica com a verificagao fdtica.

A importincia das emendas de relator-geral do PLOA nio condiz com a lacuna
de estudos acerca do tema no Ambito da ciéncia politica, bem como do direito finan-
ceiro. Muito embora os fundamentais estudos de Figueiredo e Limongi (2005,
2008), bem como de Praga (2013), incluam as emendas de relator-geral na composi-
¢ao das emendas parlamentares, estas ndo sio utilizadas como varidveis explicativas
de parte dos fenémenos discutidos. Estudos acerca do custo de governabilidade do
presidencialismo de coalizio minoritdrio brasileiro (PEREIRA; MUELLER, 2002;
BERTHOLINI; PEREIRA, 2017) também nao consideram tais emendas.

Nesse mesmo contexto, a discricionariedade do Executivo na execugao das
emendas, assim como no or¢amento, amplamente referida no 4mbito da ciéncia po-
litica (PEREIRA; MUELLER, 2002; ALSTON; MUELLER, 2005; FIGUEIRE-
DO; LIMONGI, 2005; RAILE; PEREIRA; POWER, 2010; GREGGIANIN,
2011; POWER, 2015), ainda carece de atualizagao em face das novas regras mencio-
nadas, visto que o tratamento igualitdrio na execu¢ao das emendas individuais e de
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bancada e o dever de execu¢io das programagoes discriciondrias fulminam tais cons-
tatagdes, com decorréncias pouco triviais para o processo alocativo e as relagoes entre
os poderes Executivo e Legislativo.

Este livro tem a pretensdo de contribuir para o adequado entendimento do con-
junto de regras do processo orgamentdrio e do impacto do amplo redesenho das nor-
mas or¢amentdrias na dinimica de funcionamento do presidencialismo de coaliz3o.
Para além da vasta repercussao da altera¢ao das regras constitucionais que colmatam
a relagao entre os Poderes Executivo e Legislativo na atividade alocativa, seja em ter-
mos de funcionamento do nosso regime presidencialista, seja em termos de impacto
financeiro para o or¢amento da Unido, a auséncia de estudos académicos relativos ao
tema, ainda recente, justifica amplamente os propdsitos deste trabalho. Por outro
lado, ¢ importante ressaltar que o perfodo de dominincia orcamentdria do Legislativo
encontra-se em desenvolvimento e, portanto, existe uma clara limitagao temporal
deste trabalho, cujo exame finda com o término da elaboragao da LOA-2023.

Utilizamos como fonte principal de pesquisa o extenso acervo catalogado e sis-
tematizado dos documentos referentes a tramitagao dos projetos de lei orgamentdria
anual, disponiveis nos sitios eletronicos da CAmara dos Deputados e do Senado Fede-
ral, abrangendo 20 anos de tramitagao dos PLOAs (do PLOA-2004 a0 PLOA-2023)
e seis diferentes governos (Lula 1, Lula 2, Dilma 1, Dilma 2, Temer e Bolsonaro).

A documentagao publica utilizada enseja 0 acompanhamento da tramitagao dos
projetos de lei orgamentdria anual em todas as fases de elabora¢ao do orgamento,
permitindo o exame detalhado de cada um dos documentos ¢ a reconstitui¢ao histé-
rica dos fatos, elementos e papel dos principais atores do processo or¢amentdrio. Ade-
mais, serdo utilizadas, em perspectiva comparativa e analitica, todas as Resolugoes do
Congresso Nacional que regulamentaram o funcionamento da Comissao Mista de
Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao (CMO), bem como as leis de diretrizes
orgamentdrias (LDOs) e as leis orcamentdrias anuais (LOAs), fundamentais para a
reconstitui¢ao histérica da ampla alteracio das regras orgamentdrias brasileiras.

Recorremos, ainda, aos relatérios finais das Comissoes Parlamentares Mistas de
Inguérito (CPMIs) do “PC Farias”, dos “Andes do Or¢amento” e do “escAndalo das
sanguessugas , bem como aos Relatdrios sobre as Contas do Presidente da Republi-

cade 2020 e de 2021 do Tribunal de Contas da Unido (T'CU), e a vdrias auditorias
operacionais dessa Corte de Contas.

Também integra como fonte de pesquisa a consulta a sistemas de informagao
publicos do governo federal, principalmente o Sistema Informatizado de Planeja-
mento e Or¢camento (SIOP) da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) do Minis-
tério do Planejamento e Orgamento (MPO).
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As evidéncias empiricas compiladas e sistematizadas serdo cotejadas com as
andlises efetuadas pelos estudiosos da temdtica do processo orgamentdrio no orde-
namento fiscal brasileiro (bibliografia juridica do direito financeiro, da ciéncia po-
litica e das financas publicas), permitindo a comprovagio ou, eventualmente, a
refutagdo de linhas argumentativas que demonstrem dissociagdo com aquelas evi-
déncias. Entende-se como fundamental a produ¢ao de evidéncias empiricas para
que se possa averiguar, com €xito, 0s incentivos trazidos pela legislagio ao compor-
tamento dos atores participantes do processo orcamentdrio e, ainda, os resultados
e efeitos, antecipados ou nao, da mudanga das regras do jogo.

Este livro encontra-se estruturado em seis capitulos. Iniciamos o primeiro ca-
pitulo com breve reconstitui¢ao histdrica das institui¢oes politicas e orgamentdrias
para melhor situarmos a temdtica do processo orgamentdrio, apresentando, ainda,
o impacto das diversas conjunturas histéricas sobre o desenvolvimento das fungoes
e prerrogativas orgamentdrias dos poderes Legislativo e Executivo. O segundo ca-
pitulo acompanha a evolug¢ao das institui¢bes orgamentdrias brasileiras até o perio-
do da transi¢ao democrdtica (1979-1988), de modo a tornar mais proveitoso o de-
bate acerca dos contornos do processo orgamentdrio brasileiro. O terceiro capitulo
apresenta os embates constituintes acerca do processo orgamentdrio; discute o pre-
sidencialismo de coalizdo brasileiro e sua relagio com o processo orcamentdrio,
além de apresentar, em breves linhas, o arcabougo orgamentdrio constitucional de
1988. O quarto capitulo trata da evolu¢ao do tratamento regimental da CMO e
dos escindalos de corrupgao que sacudiram o funcionamento das instituigoes bra-
sileiras, apontando a influéncia daqueles para o aprimoramento das regras regimen-
tais e destacando, ainda, a importincia fundamental e pouco notada dos pareceres
preliminares como regras do jogo orcamentdrio. O quinto capitulo apresenta os
contornos e elementos centrais do periodo de dominio or¢amentirio do Poder Exe-
cutivo (1989-2012), com destaque para a discricionariedade enquanto pedra de to-
que desse periodo. Por sua vez, o sexto capitulo contrapde aquele modelo o periodo
de dominio orcamentdrio do Poder Legislativo, iniciado em 2013 e que permanece
em desenvolvimento. O conjunto de evidéncias empiricas por nés sistematizado
encontra-se concentrado neste sexto capitulo (n2o de forma exclusiva), que termina
por se correlacionar diretamente com o anterior. Por tltimo, apresentamos de for-
ma sintética as principais conclusoes de nossas investigagoes.

Sempre que necessdrio, e para facilitar 0 acompanhamento dos argumentos
desenvolvidos ao longo deste trabalho, bem como o retorno a eles, deixamos entre
parénteses a indicagdo numérica das segbes correlacionadas com o tema em
discussio.
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LIMITACAO DO PODER POLITICO

Entendemos o processo orgamentdrio como o processo politico de encadeamento
das atividades de elaboragio, aprovacio, execugio e controle do orcamento piiblico,
para o alcance das finalidades definidas na peca orcamentdria, em conformidade com
as relagoes estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo. Ou, resumidamente,
como o processo politico de alocagio e de aplicagio dos recursos piiblicos.

Nesse contexto, as relagoes estabelecidas pelos dois atores centrais do processo
orgamentdrio — Executivo e Legislativo — e seus respectivos poderes diferem signi-
ficativamente de pafs para pafs, sendo influenciados pelos contextos histéricos,
constitucionais, legais e procedimentais (POSNER; PARK, 2007).

Em uma perspectiva histérica, pode-se identificar o surgimento e desenvolvi-
mento de institui¢des politicas fundamentais e, mais especificamente, de institui-
¢Oes orgamentdrias, que sao de fundamental importincia para a devida compreen-
s30 do processo orcamentdrio. Afinal, se a histdria importa (NORTH, 2002) e,
sendo as instituicdes as regras do jogo em determinada sociedade que modelam a in-
teragido humana (NORTH, 2002), torna-se imprescindivel breve escor¢o histérico
para investigar, ainda que de forma sucinta, a constitui¢ao e surgimento de algu-
mas destas instituicoes.

Apontando tal necessidade, hd que se destacar que todo estudo histérico ¢
seletivo, ainda mais aquele que abrange tantos séculos (PRICE, 2016), o que im-
plica a desconsideragao de aspectos histéricos sem divida relevantes — e até funda-
mentais — mas que sao desnecessdrios ao estudo em tela. Portanto, as limitagoes
desse breve retrospecto histérico estdo bastante claras.



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

H4 que se lembrar, ainda, que o processo de construgio do Estado foi gradual,
desigual e descontinuo (PRICE, 2016) e, também, que a realidade histérica mais
fundamental ¢ que as continuidades das estruturas econdmicas e sociais deram
forma aos sistemas politicos (PRICE, 2016). Registre-se, por tltimo, que os apon-
tamentos histdricos, por simplificagdo, serdo delimitados, do ponto de vista da
constituigao estatal, aos exemplos da Inglaterra, da Franga e dos Estados Unidos.

Este capitulo encontra-se dividido em quatro segbes. A primeira acompanha
o fenémeno de fortalecimento e de concentragio do poder politico real e os esfor-
cos de limitagao do poder encetados pelas assembleias legislativas; a segunda se¢ao
resgata os albores do constitucionalismo moderno e seu impacto para as institui-
¢Oes orcamentdrias; a terceira se¢do introduz a temdtica especifica do orgamento
publico e do processo orcamentdrio dentro do contexto histérico anteriormente
desenvolvido; e quarta e tltima segao apresenta o impacto do crescente interven-
cionismo estatal para as institui¢des orgamentdrias.

1.1 CONCENTRACAO DO PODER POLITICO E LIMITACOES
DO PODER REAL PELO PARLAMENTO

Toda a Alta Idade Média havia sido marcada pelo esfacelamento do poder
politico e econémico, com a instauragio do feudalismo. As instituigbes feudais
fracionaram o poder real e confundiram receitas privadas do dominio do principe
com receitas autoritdrias, das quais obtinha isen¢ao a nobreza vinculada a coroa

por pactos de lealdade e cooperagao reciproca (BALEEIRO, 2000).

Todavia, a partir do século XI, assiste-se a um movimento de reconstrugao da
unidade politica perdida. Durante os dois séculos que sucederam a Idade Média, a
Europa conheceria um extraordindrio recrudescimento da concentragao de pode-
res (COMPARATO, 2010). O século XVI seria uma época de enorme expansio
econdmica em que a Europa viveria a custa da Asia, da Africa e da América, e a
mdquina utilizada pelos principes seria denominada de Estado renascentista (TRE-
VOR-ROPER, 2012). Tal estado representaria “uma grande burocracia em expan-
s30, um imenso sistema de centraliza¢ao administrativa provida de uma multidao
sempre crescente de cortesdos ou funciondrios” ('REVOR-ROPER, 2012, p. 104).

Tratava-se de um mundo governado por reis e principes, predominantemente
rural e agricola, e dominado por uma elite aristocrdtica e nobre (PRICE, 2016;
HOBSBAWM, 2022). O poder dependia da riqueza e do controle dos recursos
escassos e, em particular, do acesso a terra e do stazus social. Tais conceitos, legiti-
mados pela Igreja, moldavam as relagées sociais e serviram como justificativa para
muitas formas de controle social.
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Do desenvolvimento do Estado renascentista derivariam as formagoes poste-
riores denominadas de Estado estamental (BOBBIO, 2017) e, posteriormente, de
Estado absoluto, rétulo do fim do século XVIII. A forma¢io do Estado absoluto
ocorreria por meio de um duplo processo de concentragao e de centralizacao do
poder em um determinado territério (BOBBIO, 1999), nio se encontrando o so-
berano sujeito as leis positivas que ele préprio proclamava, conforme a mdxima

princeps legibus solutus est (o principe estd livre das leis) (BOBBIO, 2017).

Os monarcas hereditdrios pela graga de Deus comandavam hierarquias de
nobres proprietdrios e eram apoiados pela ortodoxia tradicional das igrejas. A mo-
narquia absoluta era vinculada por relagoes de dependéncia com a classe dos nobres
proprietdrios, a qual pertencia, e cujos valores simbolizava, encontrando-se dispos-
ta a usar todos os recursos disponiveis para fortalecer sua autoridade e aumentar a
renda tributdvel dentro de suas fronteiras (HOBSBAWM, 2022).

Contra os abusos dessa reconcentragio do poder surgiria, na Inglaterra, a
Magna Carta de 1215 (COMPARATO, 2010), que estabeleceria em seu art. 12:
“Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reino, sendo pelo seu conselho
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito cava-
leiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo razodveis
em seu montante”. De forma geral, os pesquisadores vislumbraram, em tal dispo-
sitivo, a preocupagao inicial com a tributa¢ao imposta pelo rei, mais do que a preo-
cupagdo com as despesas a serem efetuadas (BURKHEAD, 1971; BALEEIRO,
2006; FURTADO, 2014; ABRAHAM, 2018).

A luta entre a monarquia e as outras forgas sociais, concluida com a concessao
da Magna Carta por parte de Joao Sem Terra (1215), terminaria por reconhecer,
sob 0 nome de “liberdade”, faculdades e poderes que os séculos futuros chamariam
de “direitos do homem?”, e que representariam esferas individuais de agdo e de posse
de bens devidamente protegidas perante o poder coativo do rei. Assim, o curso
histérico partiria de um estado inicial de servidao a estados sucessivos de conquista

de liberdade, mediante um processo de gradual liberalizagao (BOBBIO, 2017).

A Magna Carta, assim como suas sucessoras, enquanto cartas politicas, repre-
sentam o resultado de um verdadeiro pacto entre partes contrapostas relativamente
aos direitos e deveres reciprocos na relagao politica (dever de protegio do soberano e
dever de obediéncia por parte do siidiro) e tinham por objetivo salvaguardar o prin-
cipio da superioridade do rei e a permanéncia da forma de governo mondrquica,
nao obstante acarretassem limitagao dos poderes tradicionais do detentor do poder

supremo (BOBBIO, 2017).

37



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

Hi4, portanto, antes uma disputa em torno da imposigao de limites a atuagio
do soberano do que propriamente o reconhecimento e plena aceitagio da necessi-
dade de sua submissao ao Parlamento. Por isso, seriam necessdrias sucessivas con-
firmagoes e prorrogagoes da Magna Carta, tendo alguns de seus preceitos duragio
muito curta (COMPARATO, 2010; MORAES, 2013; SCAFF, 2018). Como des-
taca Allen Schick (2002), “far from settling the issue, this great event set the stage
for almost five centuries of conflict between the Crown and the people’s represen-
tatives”. Tratava-se, na expressio de Hill (2012, p. 69), da “luta pela soberania”.

Efetivamente, de 1603 a 1714 opera-se uma transformagao significativa nas
relagbes entre Rei e Parlamento na Inglaterra. No inicio do século XVII, a ascensio
do monarca operava-se em conformidade com os direitos hereditdrios; a escolha
dos ministros dependia exclusivamente das conveniéncias reais; nao havia qualquer
distingao entre as posi¢des publica e privada do soberano; a convocagio do Parla-
mento se dava a critério exclusivo da Coroa e a economia era rigidamente contro-
lada. No inicio do século XVIII, George I ascenderia ao trono por ato do Parla-
mento que ignoraria outros candidatos com mais direitos hereditdrios; os ministros
nio conseguiriam governar sem a maioria da Assembleia; o Parlamento assumiria
o controle das finangas e se reuniria em sessdes quase permanentes; e em vdrias
dreas a politica do laissez-faire substituiria normas reguladoras, tendo o Parlamento
formulado uma politica econémica (HILL, 2012).

Outros episédios ilustram a disputa entre Rei e Parlamento em torno das
questdes relativas a tributagio, dando prosseguimento aos esforgos limitadores ini-
ciados com a Magna Carta. Em 1610, a Camara dos Comuns procurou estabelecer
a ilegalidade da cobranga de impostos sem sua anuéncia; contudo, terminou dissol-
vida pelo Rei antes da conclusio da barganha. Essa falta de acordo acarretou, em
1625, a recusa da Camara em conceder, para o resto da vida, os tributos sobre to-
nelagem e peso (impostos aduaneiros tradicionais) ao rei Carlos I, tendo sido auto-
rizada a arrecadagdo por apenas um ano. Para evitar a aprova¢io do projeto, o rei
novamente dissolveria o Parlamento e continuaria a arrecadar os referidos impos-
tos. Tais embates culminariam na Petition of Rights de 1628, confirmando antigas
liberdades e declarando a ilegalidade da arrecadagao de impostos sem anuéncia do
Parlamento (HILL, 2012): “nenhum homem doravante serd forcado a fazer ou
gerar qualquer donativo, empréstimo, contribui¢io for¢ada, tributo ou encargo si-
milar, sem consentimento coletivo, expresso por Ato do Parlamento”.

O Rei, contudo, prosseguiria com o recolhimento do tributo, sem autorizagao
do Parlamento, argumentando que essa espécie de encargo no constava expressamen-
te da Peticdo. Por isso, em 1629, a Cimara aprovaria novas resolugoes considerando
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inimigos do reino aqueles que aconselhassem ou instigassem a imposi¢ao do imposto
sobre tonelagem e peso sem aprovagiao do Parlamento e, também, aqueles que pagas-
sem tais impostos sem que tivessem sido aprovados pelo Parlamento (HILL, 2012).
A possibilidade de institui¢do de um tributo regular sem o consentimento do Parla-
mento representaria, efetivamente, “a questao constitucional fundamental do século”

(HILL, 2012, p. 62).

A luta pela ampliagao das prerrogativas parlamentares prosseguiria. Em 1641,
um Aro Trienal estabelecia reunides regulares do Parlamento, com procedimento
automdtico de convocagao, caso o rei deixasse de fazé-lo. Ademais, foi promulgado
um decreto contra a dissolu¢ao desse Parlamento sem sua prépria anuéncia, que se
tornou parte da constitui¢ao (HILL, 2012, p. 121).

No século XVII, o Parlamento representava quase exclusivamente as classes
abastadas, sendo formado de membros oriundos de importantes familias de pro-
prietdrios de terras, membros da pequena nobreza, mercadores e advogados. O di-
reito a voto era restrito a homens que tinham direito de propriedade. As liberdades
defendidas por essa classe unificada encontravam-se associadas ao exercicio dos
seus direitos e privilégios relativos a propriedade, terra e bens (HILL, 2012).

Gradativamente, o Parlamento procurou extrair concessoes do Rei, condicio-
nando o voto acerca de impostos e de subsidios financeiros 2 aprovagao de medidas
de seu interesse (SCHICK, 2002; HILL, 2012). De resto, a CAmara dos Comuns
nao queria que o Rei se tornasse financeiramente independente dos impostos vota-
dos naquela assembleia, postergando, a0 mdximo, a autorizagdo para exércitos per-
manentes, medida que reduziria o poder de barganha parlamentar.

Nessa época, o rei contava com receitas decorrentes da instituigao e venda de
titulos de nobreza e de cargos publicos, de multas variadas (inclusive pela recusa de
pagamento das despesas inerentes ao titulo de cavaleiro), de reivindicagoes feudais
tradicionais (de que é exemplo o ship money), do aprovisionamento (direito que o
rei tinha de adquirir suprimentos para sua familia abaixo do prego de mercado),
bem como da venda e concessao de monopdlios reais.

A venda de cargos, incentivada pelas necessidades do Tesouro, nao deixava de
ser um modo indireto de taxagdo, pois os funciondrios seriam pagos pelo Estado,
implicando, ainda, um crescimento desordenado dessa burocracia. Como todo
funciondrio da Corte recebia um “emolumento”, insuficiente para sua manuten-
¢do, considerava-se natural que “explorasse sua fungao para fazer bons negdcios,
que investisse dinheiro pdblico, quando em suas maos, em seu préprio beneficio”
(TREVOR-ROPER, 2007, p. 107). Desta forma, “vastos impérios de apadrinha-
mento pessoal eram construidos” (TREVOR-ROPER, 2007, p. 111).

39



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

A administragdo da justica proporcionava receita ao soberano, sendo esta uma
das principais vantagens obtidas com o exercicio da autoridade judicial (SMITH,
2016, v. II, p. 906-907). Todavia, o crescente volume de negécios da sociedade em
expansao faria com que a administracao judicial se tornasse uma tarefa trabalhosa
e complexa, exigindo atengao exclusiva. Por isso, a indicagao de representante para
tais encargos terminaria por se revelar um imperativo, sendo uma das causas da
separagdo dos poderes Judicidrio e Executivo (SMITH, 2016, v. II, p. 915).

Os embates entre o soberano e o Parlamento também sao bastante ilustrativos
na Franga. Em 1588, o rei francés Henrique 111, ante o colapso das receitas e as di-
ficuldades de manuten¢ao de um exército real em campo, convocou a Assembleia
dos Estados Gerais em Blois, que exigiram a periodicidade de reuniées regulares
desse 6rgao, bem como o direito de aprovar a tributagio e a guerra e, até mesmo, o
dever de depor monarcas que nao respeitassem as leis fundamentais do reino e no
protegessem a Igreja (PRICE, 2016). O Rei Henrique III seria, posteriormente, as-
sassinado por um frade dominicano, dando origem a crise sucesséria e a um periodo
de anarquia. O assassinato de seu sucessor Henrique I'V, em 1610, fomentou a preo-
cupagio com novo periodo de desordem interna e, por isso, os Estados Gerais con-
vocados em 1614 declararam como lei fundamental que “o rei ¢ soberano em seu
Estado e detém a coroa apenas por meio de Deus” (PRICE, 2016, p. 85). Em 1654,
a coroagao de Luis XIV representou uma comemoragio simbdlica do fim dessa
época de dificuldades, sendo caracterizado pela tentativa de pér fim a fragmentagao
politica e & anarquia social decorrente de uma série de protestos populares.

O desenvolvimento do absolutismo marca uma fase crucial no processo de
construgao do Estado, envolvendo o aumento da capacidade intervencionista do
poder central, mediante o desenvolvimento da administragao burocrdtica. Mas os
vinculos familiares e locais “ofereciam obstdculos permanentes ao desenvolvimento
do governo burocrdtico. Havia muitos conflitos sobre as jurisdi¢oes e rivalidades
entre as institui¢des governamentais, que eram agravados pela criagao sucessiva de

novos cargos” (PRICE, 2016, p. 95).

A auséncia de uma burocracia é apontada como uma das fragilidades dos go-
vernos da Dinastia Stuart, por exemplo, visto que aquela prejudicava as regulamen-
tagOes necessdrias, que precisavam ser colocadas em prdtica por informantes profis-
sionais e juizes de paz nao remunerados (HILL, 2012, p. 35). O desenvolvimento
interno dos pafses, que tornava as estruturas econdmicas mais complexas, e o cres-
cimento da importincia do comércio exterior, tiveram repercussdes importantes
nesse sentido. A gradativa ampliagao do servigo publico, sobretudo nos departa-
mentos da receita, fez com que a administra¢io se tornasse mais complexa.
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O departamento do tesouro cresceria, na Inglaterra, entre 1660 e 1702, “de algo
préximo da comitiva pessoal de um magnata para um corpo profissional de servi-

dores publicos” (HILL, 2012, p. 3006).

Novos departamentos eram administrados por conselhos, a exemplo das Co-
missoes de Comércio e Lavoura, tornando-se efetivo o controle que o Tesouro fazia
dos departamentos. “Todo o sistema administrativo foi se ajustando para se basear
em comissoes interligadas. Era natural que ele devesse ser coordenado por uma
comissao ainda mais superior a ele, composta de individuos-chave na mdquina
administrativa. Essa é uma explicagao da origem do sistema de Cabinet [Gabine-

te]” (HILL, 2012, p. 306).

Por volta de 1714, o Cabinet, um 6rgao ainda desconhecido da lei, foi formaliza-
do para permitir que ministros em posi¢ao de liderancga e considerados responsdveis
pelas politicas governamentais, frequentassem as sessdes. Todavia, “o principio da res-
ponsabilidade conjunta do Cabinet [...] no estava ainda completamente estabelecido,
nem havia qualquer ministro que pudesse ser chamado de primeiro-ministro” (HILL,
2012, p. 307). Manoel Gongalves Ferreira Filho (20006, p. 145) destaca que “de fato,
os reis da Inglaterra, salvo a tentativa de Jorge III, deixaram de governar, desde a subi-
da ao trono da Casa de Hanover, em 1715, entregando essa tarefa a seu conselho,
tornado o seu gabinete, cuja cor politica variava com a maioria parlamentar”.

Percebe-se, desta maneira, que a institui¢ao-chave para a limitagio do poder
mondrquico e a garantia das liberdades na sociedade civil foi o Parlamento. A partir
do Bill of Rights britanico, a ideia de um governo representativo, ainda que nio de todo
0 povo, mas pelo menos de suas camadas superiores, comega a firmar-se como uma
garantia institucional indispensdvel das liberdades civis (COMPARATO, 2010,
p. 61-62).

A Declara¢io dos Direitos de 1689 inglesa estabeleceu a necessidade de reu-
nides frequentes da Assembleia e de eleigoes livres para seus membros; a liberdade
de expressao e de debates no Parlamento (AMARAL JUNIOR, 2020); a ilegali-
dade do poder real de suspender as leis sem o consentimento do Parlamento; a
ilegalidade da arrecadagao de recursos para uso da Coroa sem a autorizagio dos
representantes do povo. Estendeu-se o controle parlamentar sobre as finangas esta-
tais, separando-se as despesas da Coroa, limitadas a um montante especifico
(BURKHEAD, 1971). Outra mudanga seria a periodicidade anual para a cobran-
ca de tributos, modificando a periodicidade trienal anterior e tornando necessdria
maior regularidade na convocagao do Parlamento (SCAFF, 2018, p. 59). Apesar de
o rei ainda deter poderes considerdveis, os limites ao seu poder eram genuinamente

reconhecidos (HILL, 2012, p. 297).
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O Parlamento, gradativamente, passa a exercer o controle das finangas. A
renda hereditdria da Coroa agora era muito reduzida e outros gastos eram votados
ad hoc. O Parlamento exercia regularmente o direito de criticar as nomeagoes reais
para os cargos e criou suas préprias comissdes para examinar as contas publicas
(HILL, 2012). Quase cinco séculos separam o inicio da luta pelo imposto consentido
e o desenvolvimento do controle parlamentar de destinagio de verbas para fins espe-
ctficos. Como destaca Hill (2012, p. 298), analisando o caso da Inglaterra: “a partir
de 1690, a politica do governo era controlada por verbas para fins especificos”.
Baleeiro (20006, p. 415) sublinha, nesse tocante, que “pacifico o direito de autorizar
as receitas, nao foi dificil ao Parlamento britinico obter o reconhecimento de seu
poder correlato de também autorizar e controlar as despesas governamentais”.

A auséncia de qualquer distingao entre as esferas publica e privada do Rei cede
espaco, gradativamente, 2 separagao entre o publico e o privado. Enquanto no inicio
do século XVII predomina a indiferencia¢o, no inicio do século XV1II, por volta de
1714, o Parlamento j4 detém controle das financas do estado inglés (HILL, 2012).

A histéria da Gra-Bretanha, constituida em 1707, indica que as mudangas insti-
tucionais daquele Estado foram evoluciondrias e nio revoluciondrias (SPECK, 2013).
Contrariamente, no caso francés, o desenvolvimento das institui¢des politicas nao foi
nada linear e o resultado nao continha qualquer elemento inevitdvel (PRICE, 2016).
De forma similar, Bobbio (1999) destaca que, enquanto na Inglaterra o Estado repre-
sentativo nascerd — quase sem solu¢ao de continuidade — do Estado feudal e do Esta-
do estamental por meio da guerra civil e da “gloriosa revolugao” de 1688, na Europa
continental nascerd sobre as ruinas do absolutismo mondrquico.

O mesmo entendimento da diversidade de tal desenvolvimento nos casos in-
glés e francés é apresentado por Schick (2002, p. 19):

In contrast to England, where legislative authority emerged in a gradual, largely pea-
ceful manner, in France it required a revolution to establish the principle that no tax
could be levied without the consent of the National Assembly. In contrast to the
House of Commons, which limited its fiscal power, the National Assembly did not
restrict its power to initiate taxes or appropriations. Moreover, it asserted a more di-
rect role in receiving how appropriated funds were spent. A 1791 decree proclaimed
that “The Assembly shall itself definitely examine and audit the accounts of the Na-
tion”. An accounting bureau, under the direction of the Assembly, was charged with

reviewing expenditures.

O mundo na década de 1780, com excegdo da Gra-Bretanha, que fizera sua
revolu¢ao no século XVII, era representado por monarquias absolutas que reina-
vam em todos os Estados em funcionamento no continente europeu (HOBSBAWM,
2022).
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O mais simbdlico exemplo das monarquias absolutas ¢ Luis XIV (1643-1715),
0 Rei Sol, que utilizou o poder para subjugar a aristocracia rural a0 mesmo tempo
que lhe oferecia emprego e pensoes, respaldando suas pretensoes de classe domi-
nante; que também sujeitou e fez aliangas com o clero e que fortaleceu a sua influén-
cia sobre a burguesia, protegendo e incentivando seus empreendimentos. Tal mo-
narquia nao exercia fung¢ées limitadas com verbas minimas, mas “dirigia tudo,
desde a consciéncia das pessoas até o padrao de seda fabricada em Lyon e, financei-
ramente, se empenhava em arrecadar o mdximo de renda” (SCHUMPETER,
2017, p. 191).

Price (2016, p. 96) descreve bastante bem essa administragao interna consti-
tuida pelo didlogo entre a Coroa e as vdrias elites e grupos sociais locais, que pro-
curavam preservar os privilégios e tradigoes sobre os quais as relagdes encontravam-
-se estabelecidas:

Nas vilas, vérios grupos (funciondrios, corporagoes, etc.) recebiam privilégios em tro-
ca de pagamento e servigos como parte da administragao real. Na zona rural, o papel
principal pertencia ao senhor nobre. O exercicio do poder local e regional ainda de-
pendia das relagées internas da nobreza e daquelas entre os nobres e os grupos sociais
que eles pretendiam dominar. A vontade do centro nio era necessariamente imple-
mentada em cada localidade. Isso estava especialmente evidente na importantissima
administragdo das finangas. A guerra e a preparagio para a guerra eram caracteristicas
permanentes do Estado do antigo regime e essenciais para seu desenvolvimento insti-

tucional. Essas despesas eram o principal encargo do or¢amento.

O reinado do Rei So/ chegou ao fim com uma crise social intensa causada pela
carga fiscal em um momento em que o clima rigoroso e as catdstrofes naturais
acarretaram repetidas perdas de colheitas. A crise final do ancien régime seria cau-
sada pelos problemas financeiros do Estado francés, que, no final de 1769, apresen-
tava um déficit or¢amentdrio de 63 milhdes de libras e uma situagao em que as
receitas dos dois anos seguintes haviam sido gastas com antecedéncia (PRICE,
2016, p. 111). A principal causa da crise financeira era o custo das guerras e de sua
preparagio, que requeriam financiamento principalmente por meio de emprésti-
mos. A esta, somavam-se outros trés problemas financeiros: isengio de impostos,
ineficiéncia e corrup¢ao da cobranga dos impostos e falta de sistema estdvel de
crédito publico (PRICE, 2016, p. 115).

Entre 1751 e 1772, foram publicados os 35 livros da Enciclopédia, obra co-
letiva editada por Denis Diderot e Jean D’Alembert. Os 150 colaboradores acre-
ditavam que o progresso era possivel por meio do desenvolvimento da razio hu-
mana, rejeitavam os apelos a autoridade tradicional dos costumes ou da religiao
e insistiam na critica racional das institui¢oes estabelecidas. Nao é, todavia, fdcil
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avaliar o impacto desse “Iluminismo” e até que ponto as novas ideias consegui-
ram penetrar nas camadas mais baixas da hierarquia social, visto que a maioria
da populagao ainda era majoritariamente analfabeta (PRICE, 2016). De qual-
quer forma, uma nova cultura politica parece ter comegado a emergir a partir da

década de 1750.

No caso da Franca, a Assembleia dos Estados Gerais nao foi convocada por
cerca de 175 anos (entre 1615 e 1789), contribuindo seriamente para enfraquecer as
relagbes entre a monarquia e seus principais siditos e, também, prejudicando o
desenvolvimento de uma institui¢ao nacional representativa e consultiva (PRICE,
2016, p. 96). Contrariamente ao caso inglés, em que os “impostos recafam sobre a
pequena nobreza, poderosa em seus condados e no Parlamento”, no caso francés, o
crescimento dos impostos recafa “sobre os camponeses dispersos, desarticulados”
(TREVOR-ROPER, 2007, p. 134-135). O cendrio francés apresentava miséria ex-
trema e generalizada com a pior crise de subsisténcia desde 1709, por causa da po-
breza da colheita de 1794 e do inverno rigoroso de 1794-1795 (PRICE, 2016,
p. 170).

Para Hobsbawm (2015) havia um conflito latente entre as for¢as da velha e da
nova sociedade burguesa que nao podia ser resolvido dentro da estrutura dos regi-
mes politicos existentes. Na maioria dos paises da Europa ocidental, a ordem feu-
dal ainda estava muito viva politicamente, embora fosse cada vez mais obsoleta em
termos econdmicos. Essa obsolescéncia econémica levava a aristocracia a explorar
com intensidade cada vez maior seu tinico bem econémico inaliendvel: os privilé-

gios de status e de nascimento (HOBSBAWM, 2015).

Todavia, os problemas financeiros da monarquia francesa, ampliados pelo
envolvimento na guerra americana e sua divida, agravaram o quadro. A crise do
governo levou a “desesperada decisao de se convocar os Estados Gerais, a velha
assembleia feudal do reino, enterrada desde 1614. Assim, a Revolu¢ao comecou
como uma tentativa aristocrdtica de recapturar o Estado” (HOBSBAWM, 2015,
p- 105). Mas essa tentativa subestimou as inten¢oes independentes do Zerceiro Es-
tado (todos aqueles que ndo eram nobres nem membros do clero) e a profunda crise
econdmica no meio da qual a aristocracia fazia suas exigéncias politicas.

O colapso da monarquia absoluta foi repentino e chocante, prenunciando
duas décadas de guerra e turbuléncia revoluciondria que causariam mudangas sem
precedentes. A maioria dos deputados do Zerceiro Estado estava determinada a fazer
sentir sua influéncia e a implementar uma reforma constitucional, atribuindo-se a
si mesmos o titulo de “Assembleia Nacional” e questionando a soberania do rei e o

status social e o poder da nobreza (PRICE, 2016).
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Entre 1789 e 1791, a vitoriosa burguesia moderada, atuando por meio da As-
sembleia Constituinte, tomou providéncias para a gigantesca racionalizagdo e re-
forma da Franga, que era seu objetivo (HOBSBAWM, 2015). A primeira Consti-
tuigdao da Republica de 1791 rechagou a democracia excessiva por meio de um
sistema de monarquia constitucional baseada em um direito de voto censitdrio dos
“cidadaos ativos” reconhecidamente amplo (HOBSBAWM, 2015, p. 114). Em
1793, outra Constitui¢ao democrdtica, denominada Jacobina, foi adotada, mas
nunca implementada, por ser “perigosamente igualitdria” (PRICE, 2016, p. 171).

Hugh Trevor-Roper entende que a crise do século XVII nao ¢ uma crise me-
ramente constitucional, nem uma crise da produgﬁo econbmica, mas, sim, uma
crise mais ampla e vaga, “uma crise nas relagoes entre sociedade e o Estado” (TRE-
VOR-ROPER, 2007, p. 97), decorrente do esgotamento da possibilidade de conti-
nuidade de expansio do Estado renascentista e de sua “burocracia parasita” (TRE-
VOR-ROPER, 2007, p. 114). Esse novo estado de espirito que triunfa na Europa,
€ que se apresenta como uma reagao as cortes da Renascenca e a toda sua cultura e

moral, seria representado pelo “puritanismo” (TREVOR-ROPER, 2007, p. 118).

Paralelamente, também fermentava o conflito entre as trezes col6nias britAni-
cas da América do Norte e a pdtria-mae, e uma série de questoes tributdrias tam-
bém se encontrava na origem da Revolugao Americana: a Lei do Agticar e a Lei da
Moeda, promulgadas pela Gra-Bretanha em 1764 com a finalidade de angariar
fundos para a Guerra Franco-Indigena; a Lei do Selo, de 1765, outra medida para
angariar receitas; os tributos Zownshed, instituidos em 1767; a Lei do Chd, de

1773; as Leis Intolerdveis (coercitivas), de 1774 (GRANT, 2014, p. 129-130).

O Congresso da Lei do Selo, em 1765, aproximou-se de uma reagao colonial
unificada ao resumir a posi¢ao em uma Declaragio de Direitos ¢ Queixas com posi-
cionamentos de que “os tnicos representantes do povo destas coldnias sao pessoas
escolhidas nelas mesmas, por elas mesmas” e “nenhum tributo j4 foi ou pode ser
constitucionalmente imposto a elas [col6nias] a ndo ser pelas suas respectivas legis-

laturas” (GRANT, 2014, p. 130).

Contudo, seria a reagio a Lei do Chd e as Leis Intolerdveis que provocariam
um conflito direto entre as col6nias e a Coroa. Foi nesse cendrio que as treze cold-
nias britinicas “passaram de uma colegao de jurisdi¢des separadas que mal se co-
municavam entre si em 1763 a um corpo quase coerente de individuos que, em
1776, eram capazes de equiparar seus aborrecimentos diante da Coroa britinica

com a ‘causa da humanidade™ (GRANT, 2014, p. 131).

A primeira constitui¢ao escrita dos estados da América do Norte, a da Virgi-
nia, de 16 de junho de 1776, assentava que:
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Todos os seres humanos sao, pela sua natureza, igualmente livres e independentes, e
possuem certos direitos inatos, dos quais, ao entrarem no estado de sociedade, nao
podem, por nenhum tipo de pacto, privar ou despojar sua posteridade; nomeadamen-
te, a frui¢do da vida e da liberdade, com os meios de adquirir e possuir a propriedade
de bens, bem como de procurar e obter a felicidade e a seguranca.

p & ¢

Por sua vez, a Declaragio de Independéncia, de 4 de julho de 1776, escrita por
Thomas Jefferson, estabelecia:
Consideramos estas verdades autoevidentes de que todos os homens sio criados

iguais, que sdo dotados pelo seu Criador de certos direitos inaliendveis, que entre estes
estdo a vida, a liberdade e a busca da felicidade.

Nota-se a absor¢ao, pelas elites coloniais, das ideias liberais lockeanas de direi-
tos naturais, liberdade e contrato social (GRANT, 2014). Isso nao impede, contu-
do, que se reconhega o “paradoxo de proprietdrios de escravos que pregavam a li-
berdade” (GRANT, 2014, p. 136), existente nos primdrdios da na¢ao americana.
Assim, a0 mesmo tempo que abriam mao de seus lagos coloniais com a Gra-Breta-
nha, os Estados Unidos da América decidiam nio abolir a escravidio.

A seu turno, a famosa Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidadao, de
1789, ¢ um “manifesto contra a sociedade hierdrquica de privilégios nobres, mas nao
um manifesto a favor de uma sociedade democritica e igualitdria” (HOBSBAWM,
2015, p. 106). A declaragao afirmava que “todos os cidadios tém o direito de cola-
borar na elaboragio das leis”, mas “pessoalmente ou através de seus representantes’.
Como também destaca Hobsbawm (2015, p. 106), “a assembleia representativa
que ela vislumbrava como o érgao fundamental de governo nao era necessariamen-
te uma assembleia democraticamente eleita, nem o regime nela implicito pretendia
eliminar os reis”.

A democracia moderna, reinventada quase simultaneamente na América do
Norte e na Franga, foi a férmula politica encontrada pela burguesia para extinguir os
antigos privilégios dos dois principais estamentos do ancien régime — o clero e a no-
breza — e tornar o governo responsdvel. O espirito original da democracia moderna
foi, portanto, a defesa dos proprietdrios ricos contra um regime de privilégios esta-
mentais e de governo irresponsdvel, surgindo como um movimento de limitagao ge-
ral dos poderes governamentais, sem qualquer preocupagio de defesa da maioria
pobre contra a minoria rica. As institui¢oes da democracia liberal — limita¢ao vertical
de poderes, com os direitos individuais, e limita¢io horizontal, com a separagio das
funcoes legislativa, executiva e judicidria — adaptaram-se perfeitamente a essa origem

do movimento democritico (COMPARATO, 2010, p. 63-64).

O ancien régime havia sucumbido. Mas ndo sem que a centralizagao politica
cumprisse seus objetivos e os novos Estados pudessem explorar outras fronteiras.
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O poder mondrquico havia sido limitado, e inaugurava-se uma fase de maior alar-
gamento da luta pela garantia das liberdades civis. Prerrogativas parlamentares ha-
viam sido firmadas e ampliadas. Um novo periodo histérico se iniciava.

1.2 CONSTITUCIONALISMO MODERNO, REPRESENTACAO
POLITICA E SEPARACAO DE PODERES

O constitucionalismo encontraria sua plena expressio nas constituigoes escritas
que estabelecem limites nao somente formais, mas também materiais ao poder poli-
tico (BOBBIO, 1999; ABRAHAM, 2018). Definido como “técnica especifica de
limita¢ao do poder com fins garantisticos” (CANOTILHO, 2000), o constituciona-
lismo moderno, derivado das constituicoes escritas dos Estados Unidos da América,
em 1787, e da Franga, de 1791, apresentaria dois tragos marcantes: organizagao do

Estado e limitagdo do poder estatal (VERGOTTINI, 1987; MORAES, 2013).

O reconhecimento dos direitos do homem e do cidadao, primeiro apenas dou-
trindrio por intermédio dos jusnaturalistas, depois também pritico e politico por
meio das primeiras Declaragoes de Direitos, representaria a verdadeira revolugao
copernicana na histéria da evolugdo das relagoes entre governantes e governados: o

individuo vem antes do Estado (BOBBIO, 1999, p. 116-117).

O advento do Estado representativo sob a forma de monarquias constitucionais
¢ parlamentares, apds a Revolugao Francesa, e sob a forma de repiiblica presidencial
nos Estados Unidos da América (BOBBIO, 1999, p. 116), inauguraria esse novo
periodo histérico. As formas de governo ji se desenhavam, em conformidade com a
moderna classificagao dualista que as divide em repiblica e monarquia, sendo a
primeira caracterizada pela eletividade periédica do chefe de Estado, e a segunda
pela sua hereditariedade e vitaliciedade (SILVA, 2019). Ademais, também se deli-
neiam sistemas de governo, que dizem respeito “a0 modo como se relacionam os
poderes, especialmente o Legislativo e o Executivo” (SILVA, 2019, p. 106), emer-
gindo os sistemas parlamentarista e presidencialista.

A diferenga do Estado representativo para o anterior Estado de estamentos estd
no fato de que a representagao por categorias ou corporativa ¢ substituida pela re-
presentagao dos individuos singulares, ainda que em um primeiro momento ape-
nas proprietdrios, aos quais se reconhecem os direitos poh’ticos (BOBBIO, 1999,
p. 116). Da idade cldssica até hoje o termo democracia foi sempre empregado para
designar um dos diversos modos com que pode ser exercido o poder politico
(BOBBIO, 1999, p. 135). A democracia seria, portanto, uma das trés possiveis
formas de governo na tipologia que considera o nimero de governantes: zodo o povo
ou muitos; poucos; ou um so.
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Esta tipologia cldssica foi apresentada por Aristételes ao estabelecer que, sendo
o governo “o exercicio do poder supremo do Estado. Este poder sé poderia estar ou
nas maos de um s6, ou da minoria, ou da maioria das pessoas” (ARISTOTELES,
2002, p. 105). Contudo, para Aristételes (2002, p. 106), a democracia seria a for-
ma degenerada da republica.

O desenvolvimento do Estado representativo coincidiria com as fases sucessivas
do alargamento dos direitos politicos até o reconhecimento do sufrdgio universal
masculino e feminino. Contudo, para que esse avango fosse possivel, seria necessdrio
primeiramente resolver a limitagao da democracia antiga das pequenas cidades-Esta-
do, de forma a permitir sua aplicagdo ao perimetro gigantesco do Estado nacional
(DAHL, 2012). Por isso, a democracia precisaria assimilar a ideia da representagao:

Como, em um Estado livre, todo homem que supostamente tem uma alma livre deve ser
governado por si mesmo, seria necessdrio que o povo em conjunto tivesse o poder legis-
lativo. Mas, como isto ¢ impossivel nos grandes Estados e sujeito a muitos inconvenien-

tes nos pequenos, é preciso que o povo faga através de seus representantes tudo o
que nio pode fazer por si mesmo (MONTESQUIEU, 2005, p. 170, grifos nossos).

Em poucas geracoes desde Montesquieu e Rousseau, a representagio foi am-
plamente aceita pelos democratas e republicanos como uma solugao que eliminou
os antigos limites ao tamanho dos Estados democrdticos e transformou a democra-
cia, de uma doutrina adequada apenas para as pequenas cidades-Estado, para uma
doutrina aplicdvel aos grandes Estados nacionais da era moderna (DAHL, 2012).
Tanto os autores de O Federalista quanto os constituintes franceses estavam con-
vencidos de que o tinico governo democrdtico adequado era a democracia represen-
tativa. Como destaca Bobbio (2017, p. 56), o que se considera ter sido alterado na
passagem da democracia dos antigos para a dos modernos, nio ¢ o titular do poder
politico — sempre 0 “povo” —, mas 0 modo de exercer esse direito.

Para tornar formalmente vinculatéria a separagao entre representante e repre-
sentado, os constituintes franceses introduziram na Constitui¢ao francesa de 1791
a proibigio de mandato imperativo (BOBBIO, 2017): “Os representantes nomeados
nos departamentos nao serdo representantes de um departamento particular, mas
da nagio inteira, e nao poderd ser dado a eles nenhum mandato” (grifos nossos).

A representagio geral se distanciaria do principio do velho Estado de estamentos,
de representagio corporativa, que se fundava sobre o vinculo de mandato do dele-
gado, chamado a defender os interesses da corporagao sob pena de perder o direito
de representagao (BOBBIO, 2017; BOBBIO, 2018). Em outros termos, no caso da
representagio geral, “o representante no representa os seus eleitores como o man-
datdrio os seus mandantes, mas a nagao inteira, inclusive os que nao participaram
de sua elei¢ao, ou que se opuseram a ela” (FERREIRA FILHO, 2007, p. 68).
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O triunfo do constitucionalismo com as primeiras constituigdes escritas, ame-
ricanas e francesas, também representaria a organiza¢ao do Estado com a divisao
do poder por trés 6rgaos especializados em determinada fungo e independentes
entre si: Poder Legislativo, incumbido do exercicio da funcao legislativa; Poder Exe-
cutivo, encarregado da fungao administrativa; e Poder Judicidrio, ao qual se atribui
a fungao jurisdicional.

N3o obstante a primeira e primdria fungao a ser exercida pelo Parlamento te-
nha sido a de fiscalizacio (BURKHEAD, 1971; POSNER; PARK, 2007; GIME-
NEZ SANCHEZ, 2008; SILVA, 2019; SCAFF, 2013), os Estados liberais atribui-
rao aos Parlamentos a fun¢ao de elaboragio das leis, entendidas como limitacio da
liberdade individual e expressao da vontade geral (volonté générale) sob os impera-

tivos da razao (FERREIRA FILHO, 2007; BOBBIO, 1999).

Locke, ao publicar, em 1689, sua obra Dois tratados sobre o governo, teve
como preocupagio central a discussio dos limites do poder politico. Apresenta a
incompatibilidade do poder absoluto e arbitrdrio com as finalidades centrais de
preservagao da propriedade da sociedade politica. Embora nao estabelega uma
teoria acerca da separagio de poderes, antecipa Montesquieu, argumentando que
nas monarquias moderadas e nos governos bem constituidos os poderes Legisla-
tivo e Executivo encontram-se separados (LOCKE, 2005, p. 528-529); ¢, ainda,
que “carece o estado de natureza de um juiz conhecido e imparcial [...] sendo cada
um juiz e executor da lei da natureza ao mesmo tempo” (LOCKE, 2005, p. 496).
Também defende a supremacia do Poder Legislativo e a necessidade de leis esta-
belecidas e promulgadas pelo legislativo escolhido e nomeado pelo publico, com
o devido consentimento da sociedade: “onde termina a lei, comega a tirania”

(LOCKE, 2005, p. 563).

Todavia, serd com Montesquieu que a elaboragao teérica acerca da separagio
de poderes serd melhor desenvolvida e sistematizada, ampliando-se sua posterior
influéncia. Conforme Montesquieu (2005, p. 166):

A liberdade politica [...] s6 existe quando nio se abusa do poder; mas trata-se de uma
experiéncia eterna que todo homem que possui poder ¢ levado a dele abusar; ele vai

até onde encontra limites. [...] Para que ndo se possa abusar do poder, ¢ preciso que,
pela disposicao das coisas, o poder limite o poder.

E a férmula encontrada para fracionar o poder e, assim, impedir os naturais
abusos foi a separagio de poderes:
Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos

nobres, ou do povo exercesse os trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as reso-
lucoes publicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre os particulares (MON-

TESQUIEU, 2005, p. 168).
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A repercussao desses ideais iluministas e a influéncia de Locke e Montesquieu
podem ser percebidas tanto na Revolugao Americana (1776) quanto na Assembleia
Nacional Constituinte da Franga revoluciondria, que aprovou, em 26 de agosto de
1789, a Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadio, afirmando, em seu
art. 16 que: “toda sociedade na qual os direitos dos individuos nao estejam assegu-
rados e os poderes do Estado nao forem separados, nao tem Constitui¢ao”.

Hamilton, Madison e Jay (2003, p. 305 ¢ 299), cotejando a filosofia politica
de Montesquieu com o exame em concreto da Constituigao norte-americana, jd
desenvolviam, aquela época, o argumento de que o axioma politico da separagao de
poderes “ndo exige a separagdo absoluta dos trés poderes” e que “nao quis proscre-
ver toda a agdo parcial, ou toda a influéncia dos diferentes poderes uns sobre os
outros” (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003, p. 299). Por fim, ainda estabele-
ceram que, “sem uma tal liga¢ao que dé a cada um deles o direito constitucional de
fiscalizar os outros, o grau de separagao, essencial a existéncia de um governo livre,
nao pode na prética ser eficazmente mantido” (HAMILTON; MADISON; JAY,
2003, p. 305). Portanto, procuravam desenvolver o verdadeiro sentido a ser atri-
buido ao principio da separagio de poderes, de acordo com o autor original.

De resto, reafirmavam a premissa central de que a “acumulagdo dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio nas maos de um sé individuo, ou de uma sé
corporagao, seja por efeito de conquista ou de elei¢ao, constitui necessariamente a
tirania” (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003, p. 298). Ou, ainda, que, “quan-
do dois poderes, em toda a sua plenitude, se acham concentrados numa sé mao,
todos os principios de um governo livre ficam subvertidos” (HAMILTON; MA-
DISON; JAY, 2003, p. 300).

Contudo, dada a insuficiéncia da demarcagio tedrica para a devida fixagao dos
limites dos diferentes poderes e, ainda, para a preven¢io das usurpagdes de quais-
quer deles, os autores de O Federalista preocuparam-se com a férmula adequada
para a defesa prdtica de eventuais arbitrariedades, ante a tendéncia natural de abuso
do poder. O meio a que chegam para tal finalidade é o de “fazer uso da oposigao e

da rivalidade dos interesses” (HAMILTON; MADISON; JAY, 2003, p. 318).

Os desenvolvimentos tedricos dos federalistas, como apontaria Woodrow
Wilson (1908, p. 56), estao repletos de aplicagdes ponderadas de Montesquieu para
as necessidades politicas da América e, ainda, da teoria de freios e contrapesos

(checks and balances):

The makers of our federal Constitution followed the scheme as they found it expoun-
ded in Montesquieu, followed it with genuine scientific enthusiasm. The admirable
expositions of the Federalist read like thoughtful applications of Montesquieu to the
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political needs and circumstances of America. They are full of the theory of checks
and balances. The President is balanced off against Congress, Congress against the
President, and each against the courts. Our statesmen of the earlier generations quo-
ted no one so often as Montesquieu, and they quoted him always as a scientific stan-

dard in the field of politics.

Wilson (1908, p. 56-57), contudo, ird além e desenvolverd uma argumentagio
bastante intensa e contrdria a qualquer aplicagao mecanicista da separagao de po-
deres, aproximando a nogio de governo da teoria da vida orgénica, que tornaria
indispensdvel a cooperagdo entre os érgaos do governo (e sua guerra, fatal) para o
cumprimento de suas finalidades:

It is modified by its environment, necessitated by its tasks, shaped to its functions by
the sheer pressure of life. No living thing can have its organs offset against each other
as checks, and live. On the contrary, its life is dependent upon their quick codperation,
their ready response to the commands of instinct or intelligence, their amicable com-
munity of purpose. Government is not a body of blind forces; it is a body of men, with
highly differentiated functions, no doubt, in our modern day of specialization, but
with a common task and purpose. Their cooperation is indispensable, their warfare
fatal. There can be no successful government without leadership or without the intima-
te, almost instinctive, coordination of the organs of life and action. This is not theory,
but fact, and displays its force as fact, whatever theories may be thrown across its track.
Living political constitutions must be Darwinian in structure and in practice.

Outros estudiosos enveredaram pela mesma linha analitica. Neustadt (1960),
afirmou que a Conveng¢io Constitucional de 1787 nio teria criado um governo
com “poderes separados”, mas, sim, um “governo com instituigdes separadas que
compartilham poderes” (NEUSTADT, 2008, p. 67). Efetivamente, “Hoje, tende a
considerar-se que a teoria da separagao dos poderes engendrou um mito. Consisti-
ria este mito na atribui¢ao a Montesquieu de um modelo teérico reconduzivel a

teoria dos trés poderes rigorosamente separados” (CANOTILHO, 2003, p. 114).

Hans Kelsen (2005), ao analisar o principio, destacaria que este operaria antes
contra uma concentragio que a favor de uma separagio de poderes (2005, p. 402) e,
ainda, que:

nio se pode falar de uma separagio entre a legislacio e as outras fung¢des do Estado
no sentido de que o drgao “legislativo” — excluindo os chamados érgios “executivo” e
“judicidrio” — seria, sozinho, competente para exercer essa fun¢io. A aparéncia de tal
separagio existe porque apenas as normas gerais criadas pelo “6rgao” legislativo sio
designadas como “leis” (/eges). Mesmo quando a constituigdo sustenta expressamente
o principio da separagio de poderes, a fungio legislativa — uma mesma funcio, e nio
duas fungées diferentes — ¢ distribuida entre vérios érgaos, mas apenas a um deles é
dado o nome de érgio “legislativo”. Esse érgao nunca tem um monopdlio da criagao

de normas gerais (KELSEN, 2005, p. 390).
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José Afonso da Silva (2019, p. 111), por sua vez, registrard nio comportar mais
a rigidez de outrora, preferindo-se falar em “colaboracio de poderes, que é caracte-
ristica do parlamentarismo, em que o governo depende da confianga do Parlamen-
to (Camara dos Deputados), enquanto, no presidencialismo, desenvolveram-se as
técnicas da independéncia orginica e harmonia dos poderes”.

Para Arend Lijphart (2019, p. 146), “a distingao entre parlamentarismo e pre-
sidencialismo nio tem interferéncia direta na distribui¢ao de poder nas relagoes
Executivo-Legislativo. Nos sistemas parlamentaristas é possivel encontrar um pre-
cdrio equilibrio de poder entre gabinete e Parlamento, como se vé na Bélgica, por
exemplo, mas vé-se também um forte dominio do Executivo, como ¢ o caso do
Reino Unido, Nova Zelaindia e Barbados. A mesma variagio ocorre nos sistemas
presidencialistas”. A questao da distingao acerca dos sistemas parlamentarista e
presidencialista e, em particular, o exame do panorama brasileiro serd efetuado
adiante, em capitulo préprio.

De qualquer forma, pode-se sintetizar a questao da separagao de poderes lem-
brando-se que, originariamente uma férmula para fracionar o poder e impedir
naturais abusos, aquele principio tem assumido configuragdes distintas, em fung¢ao
das transformagdes politicas e sociais e em atengdo as configuragoes histdrica, ora
havendo um predominio do Legislativo, ora do Executivo.

1.3 DELINEAMENTOS INICIAIS DAS INSTITUICOES
ORCAMENTARIAS

Propositalmente, até o presente momento histérico, representado pelas revo-
lugdes liberais e inauguragao do constitucionalismo, nio havia sido utilizada a
palavra “orgamento” e, menos ainda, o termo “processo orgamentdrio”. H4 mo-
tivos para tanto. O principal deles é que tal instrumento ainda nao havia surgido
(TROTABAS; COTTERET, 1995; BURKHEAD, 1971; TORRES, 2000;
SCHICK, 2002), embora jd fosse possivel vislumbrar instituigdes mais elemen-
tares que se encontram fortemente associadas ao orgamento publico. E certo que
jd se podia falar em atividade financeira concomitantemente ao surgimento das
formagoes estatais (SCAFF, 2018), pois nao se pode pensar a existéncia do Esta-
do sem o correspondente exercicio daquela atividade, mas entre uma expressio e
outra hd grande distincia, inclusive em decorréncia da amplitude da expressao
“atividade financeira”.

A luta pelo imposto consentido, como vimos, perpassou vdrios séculos até
que, entre o fim do século XVII e o inicio do século XVIII, houvesse aceitagio
mais ampla das prerrogativas estabelecidas pelo Parlamento, na Gra-Bretanha. Por
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ébvio, as receitas auferidas pelo Estado sio um componente indissocidvel do or¢a-
mento puiblico, mas este nao se resume aquelas.

Por sua vez, o controle parlamentar sobre as despesas foi estabelecido poste-
riormente ao controle sobre a tributagao. Como destaca Burkhead (1971, p. 4-5),
“o controle sobre os detalhes da despesa e sua especificagao foi estabelecido gradu-
almente, comegando pelo Exército, Marinha e equipamentos militares”. Hill (2012,
p- 298) identifica, na Inglaterra, que “a partir de 1690, a politica do governo era
controlada por verbas para fins especificos”. Todavia, nao basta a existéncia de al-
guma especificagao para as despesas publicas, por parte do Parlamento, para que jd
possamos vislumbrar a existéncia do or¢amento piiblico.

Fundamental que se faga, nesse ponto, a distingao entre orgamento publico e
apropriagdes. As apropriagdes integram os orgamentos publicos e, contemporanea-
mente, também poderiam ser referidas como créditos or¢camentdrios, aos quais sio
atribuidas dotagoes (expressoes monetdrias). Enquanto as apropriagoes, ou verbas di-
recionadas para despesas especificas, jd existiam no fim do século XVII, o orga-
mento publico, caracterizado enquanto instrumento que consolida receitas e des-
pesas e expoe a situagdo geral das financas publicas de um pais, somente aparecerd
formalmente no inicio do século XIX. Essa também ¢ a linha argumentativa defen-

dida por Allen Schick (2002, p. 18):

Before governments prepared budgets, democratic legislatures made appropriations.
This historical sequence is important for two reasons: first, it indicates that legislatu-
res had fiscal power before governments had budgets; second, it suggests that budge-
tary practices emerged because legislative action was deemed to be an inadequate
means of fiscal control. The details may differ from one country to another, but the
pattern is near-universal: legislatures appropriate, governments budget.

Portanto, o exercicio do “poder da bolsa” (power of the purse), que seria uma
4ncora primdria do papel emergente dos Parlamentos (POSNER; PARK, 2007,
p- 3), nao pode ser utilizado como sindnimo da existéncia do or¢amento publico.
Nas palavras de Schick (2002, p. 20): “during the formative period of legislative
control of the purse, official budgets did not exist”.

Como destaca Burkhead (1971), em 1787, com a aprovagio da Lei do Fundo
Consolidado (Consolidated Fund Act), criava-se, na Gra-Bretanha, um fundo geral
tinico destinado a receber e registrar todas as receitas e despesas, constituindo a base
para uma relagao completa das atividades financeiras do Governo. Todavia, somente
a partir de 1802 originou-se uma exposi¢ao completa sobre as financas, publicada
anualmente. Ademais, “somente a partir de 1822 o Chanceler do Erdrio passou a
apresentar essa exposi¢ao ao Parlamento para sua orientagio e agio” (BURKHEAD,
1971, p. 5). Por isso, Burkhead considera a data de 1822 como a que marca o inicio
do or¢camento publico, plenamente desenvolvido, na Gra-Bretanha.
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A palavra “or¢amento”, por sua vez, seria primeiramente utilizada em documen-
tos oficiais franceses no inicio do século XIX (STOURM, 1891; TROTABAS;
COTTERET, 1995), e, a partir daf, espalhou-se rapidamente para outros paises de-
senvolvidos (SCHICK, 2002). O Cédigo de Contabilidade Publica francés, critica-
do pela defini¢ao por René Stourm (1891, p. 1-2), nos termos do art. 5° do decreto
regulamentar de 31 de maio de 1862, traria a seguinte defini¢ao de or¢amento
(budget): “o ato por meio do qual sao previstas e autorizadas as receitas e despesas
anuais do Estado ou de outros servigos que as leis submetam as mesmas regras’.

Por meio da Constituigao norte-americana de 1787 instaura-se o paradigma
“da subsuncao dos gastos publicos ao principio da autorizagdo parlamentar e da
prestacao dessas contas a sociedade de forma periddica” (SCAFF, 2018, p. 63).
Abraham (2018) também entende existir um dispositivo de controle dos gastos pii-
blicos nas regras constitucionais inseridas no artigo 1° daquela Constituigao, que se
refere ao Poder Legislativo (Article [ — The Legislative Branch):
Sec. 8.
The Congress shall have power to lay and collect taxes, duties, imposts and excises,

to pay the debts and provide for the common defence and general welfare of the Uni-
ted States [...]

To raise and support Armies, but no appropriation of money to that use shall be for a
longer term than two years;

Sec. 9. [...]

No money shall be drawn from the Treasury, but in consequence of appropriations
made by Law; and a regular statement and account of the receipts and expenditures
of all public money shall be published from time to time.

Como se nota, o proprio texto constitucional estadunidense confirma a dis-
tingdo feita anteriormente entre apropriagdes e orgamento. As apropriagoes, efeti-
vamente, constam da Constitui¢io de 1787, mas o orcamento publico, como tal,
surgird posteriormente. Efetivamente, o sistema or¢amentdrio da Gra-Bretanha
nao estava plenamente desenvolvido a época da Revolugao Americana, nao existin-

do uma “técnica orgamentdria consagrada [...] passivel de imitagao por parte dos
arquitetos da Constituigao” (BURKHEAD, 1971, p. 12).

A previsao constitucional estadunidense contida no arz. [, § 9, comumente
referida como o poder da bolsa (power of the purse), é a pedra fundamental das leis
de apropriagio, e, por meio desta cldusula de apropriagio, “no money can be paid
out of the Treasury unless it has been appropriated by an act of Congress”
(TOMANELLLI 2003, p. 2); portanto, os fundos necessdrios ao pagamento das
despesas precisam ter sido autorizados pelo Congresso. Posteriormente, o
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desenvolvimento das prerrogativas congressuais permitird, ainda, que sejam esta-
belecidos termos e condigoes para a utilizagao das dotagoes.

A Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, também traria
previsdes normativas relativas a presta¢ao de contas dos agentes publicos relativa-
mente as receitas e despesas (SCAFF, 2018). Com o desenvolvimento das institui-
¢Oes orcamentdrias, “todas as Constituicoes dos séculos XIX e XX mencionam a
votagdo do orgamento como atribui¢ao precipua e privativa dos Parlamentos”

(BALEEIRO, 2006, p. 420).

Como vimos, inicialmente o Parlamento travou batalhas seculares para con-
trolar o apetite da Coroa para tributar e gastar. Portanto, antes que fossem elabo-
rados or¢amentos, a Legislatura inglesa procurou exercer o controle da atividade
financeira real, extraindo concessoes em troca do fornecimento dos recursos solici-
tados, de que s3o exemplos a autorizagao de gastos somente para finalidades apro-
vadas pelo Parlamento e a separagio dos recursos pessoais do monarca dos demais
recursos publicos.

Um dos mecanismos utilizados pela Cimara dos Comuns, na Inglaterra, foi a
tdtica de votar as apropriagoes perto do fim da sessao, depois de a Coroa jd ter gasto
parte dos recursos. O objetivo era, por meio da incerteza da aprovagao de tais me-
didas, gerar incentivos para maior prudéncia na gestao das despesas pelo Rei. To-
davia, essa forma de controle contribuiu para o declinio do poder fiscal do Parla-
mento, j& que, com dotagdes votadas apds o término do ano fiscal, o Parlamento
passou apenas a endossar gastos jd incorridos, em vez de serem meios de controle

financeiro (SCHICK, 2002).

Sendo a Coroa, assessorada pelos ministros responsdveis, o poder executivo, é
encarregada da gestao de todas as receitas do Estado e de todos os pagamentos do
servio publico. A Coroa, portanto, leva ao conhecimento do povo no Parlamento
as necessidades pecunidrias do governo, e o Parlamento concede as provisoes neces-
sdrias para satisfazer essas demandas, inclusive por meio dos impostos, além da
apropriagao de outras fontes de receitas pablicas. Assim, a Coroa requisita os fun-
dos necessérios e a Camara dos Comuns os concede, com a confirmagio da Cama-
ra dos Lordes. Mas a Cimara dos Comuns nao autoriza quaisquer recursos a me-
nos que sejam solicitados pela Coroa; tampouco impde ou aumenta os impostos, a
menos que sejam necessarios para atender as provisdes que votaram ou estao pres-
tes a votar. Portanto, o Parlamento permanece 2 espera da recomendag¢ao da Coroa
para a votagao do dinheiro publico e das outorgas anuais (MAY, 1844).

Uma ordem permanente do Parlamento, de 11 de dezembro de 1706, assenta-
va exatamente a praxe jd estabelecida: “esta casa nao receberd nenhuma peti¢ao por
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qualquer quantia em dinheiro relativa ao servico publico, mas apenas o que for
recomendado pela Coroa” (MAY, 1844). Burkhead entende que a importincia
dessa ordem permanente “reside no fato de exigir do Executivo que assuma a res-
ponsabilidade pelo estado das finangas do governo” (BURKHEAD, 1971, p. 6) e
que o Parlamento reteria a autoridade para aprovar, reduzir ou rejeitar a despesa
proposta. Em sentido diverso, Schick (2002, p. 19) entende que esta autolimitagio
da Cimara dos Comuns reduziu o poder da bolsa (power of the purse) a um ritual
vazio, impedindo o Parlamento de criar ou autorizar despesas sem a recomendagao

da Coroa (SCHICK, 2002, p. 19).

H4 que se lembrar, por oportuno, que, no curso da formagao constitucional
britdnica, a autoridade financeira se transfere do Rei para o Gabinete, que passa a
conduzir o governo em substitui¢o 2 autoridade real. Ferreira Filho (2006) iden-
tifica tal modificagao a partir da subida ao trono da Casa de Hanover, em 1715,
quando os reis entregam a tarefa de governar ao seu conselho. O governo de gabi-
nete, ligado ao Parlamento, reduzird o monarca a um papel secunddrio (FERREI-

RA FILHO, 2007, p. 61).

Portanto, o poder financeiro (fiscal power) do Parlamento britinico, dura-
mente conquistado nas lutas pela soberania, foi enfraquecido por suas préprias ini-
ciativas, e, gradativamente, devolvido ao governo, representado pelo gabinete. Al-
len Schick (2002) argumenta que tais modificagbes decorreriam da avaliagao de
ser a a¢ao legislativa um meio inadequado ou insuficiente de controle fiscal. Esse
tema serd retomado e examinado com maior profundidade posteriormente.

No caso britinico, em 1862 seria criada uma Comissio das Contas Publicas
para o exercicio de um controle independente das contas do governo (Exchequer
and Audit Act de 1866) com a finalidade de acompanhar a arrecadagio e aplicagio
dos dinheiros publicos (BURKHEAD, 1971). Com o desenvolvimento do governo
de gabinete, baseado em relagoes entre o Gabinete e o Parlamento, também surgi-
ria uma diferenca no exame das receitas e despesas propostas pelo governo. En-
quanto no caso de redugao das despesas propostas e de recusa da proposta de recei-
ta nio haveria perda de confianca no Gabinete, no caso de proposta de aumento das
despesas, pela Camara dos Comuns, ocorreria a perda de confianca no Gabinete e
a necessidade de formagao de novo Governo. A centralizagio da responsabilidade
da gestao orgamentdria no Gabinete, também derivada da crescente complexidade
dos programas governamentais, reduziria o papel do Parlamento britinico em re-

lagao ao orgamento (BURKHEAD, 1971).

No caso francés, o controle da despesa pela Assembleia Nacional francesa,
apds a Revolugao Francesa, centrou-se, inicialmente, sobre a tributagao, sem a
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predeterminagio dos objetivos da despesa. Em 1815, o or¢amento foi oficializado
com a apresenta¢io, pelo Governo, de uma proposta or¢amentdria que, quando
aprovada, transformava-se na lei financeira anual. Em 1817, estabeleceu-se que a
despesa de cada Ministro nio deveria exceder a dotagao destinada e, em 1831, a
Assembleia atribuiu-se a determina¢io do detalhamento das apropriagoes
(BURKHEAD, 1971). Trés condigdes foram associadas a esse processo, segundo
Burkhead (1971, p. 10): “o or¢amento deveria ser anual; deveria ser votado antes
do inicio do ano financeiro a que se destinasse e deveria conter todas as provisoes
financeiras necessdrias para o exercicio”. Ademais, a Assembleia Nacional francesa
possui autoridade quase completa para reduzir, aumentar ou eliminar itens dos
tributos ou da despesa propostos, contrariamente ao exemplo britdnico. Como des-
taca Burkhead (1971, p. 11), o grau de responsabilidade centralizada em relagao as
finangas nacionais no caso britanico € inexistente na Franca.

As premissas da concepgao moderna do orgamento no caso francés remontam
a Restauragio, com a afirmagao progressiva do direito do Parlamento de aprovar o
orgamento ou, ao contrdrio, de o recusar (BAUDU, 2010, p. 60). No mesmo sen-
tido, Gaston Jeze (1922), destacaria que, em tal perfodo, teriam sido estabelecidas
as mais importantes regras do moderno regime fiscal francés.

Durante a Restauracio, em 1814, o Barao Louis, Ministro das Finangas de
Luis XVIIL, imporia a regra de “quatro fases alternadas” (quatre temps alternés). De
acordo com essa regra, o orgamento ¢ elaborado pelo poder executivo e depois
aprovado pela institui¢ao parlamentar. Em seguida, o or¢amento é executado pelo
governo e pelos servicos administrativos. Como o Parlamento nao participa da
fungao executiva, em nome da separagio de poderes, tem o direito de exigir expli-
cagdes sobre a execugao orgamentdria realizada pelo governo. Em sintese, de acor-
do com a regra das quatro fases alternadas, o governo prepara o orcamento, o Parla-
mento o vota, os ministérios o executam e os parlamentares controlam sua execugio

(BAUDU, 2010, p. 38).

A regra das quatro fases alternadas pode ser vista como o embrido do conceito
de “processo orgamentdrio”, por jd implicar a ideia de encadeamento das atividades
e da respectiva divisao das fases principais entre Executivo e Legislativo, mesmo
que ainda fossem necessdrios desenvolvimentos posteriores, como a profissionaliza-
¢do do funcionalismo publico, a padroniza¢ao de contas publicas e a burocratiza-
¢do das operagdes governamentais, que avangariam durante o século XIX.

Na prépria Franga, contudo, e contrariamente aquela regra (quatre temps al-
ternés), o periodo de 1815 a 1958 seria caracterizado como de desvio dos poderes
or¢amentdrios (détournement des pouvoirs budgétaires), pois o Parlamento passaria a
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dedicar a maior parte do seu tempo a elaboracio do or¢amento, paralisando-se a tal
ponto que teria se afastado de suas prerrogativas orcamentdrias originais (autoriza-
¢ao e controle do orgamento). Isso teria ocorrido a partir de uma leitura ampliada
do principio do consentimento do imposto, em um contexto de laconismo constitu-
cional em matéria financeira das Cartas francesas de 1814 e 1830 (BAUDU, 2010).
De forma complementar, o desuso da dissolugao, tinica san¢ao da responsabilidade
politica dos parlamentos, desde a crise de 16 de maio de 1877, até 1958, teria con-
tribuido para o avango do Parlamento em prerrogativas tradicionalmente atribui-
das ao Poder Executivo.

A teoria liberal francesa da época afirmava que o direito de votar o imposto
implicava, para o Parlamento, o direito correlato de determinar o seu uso e a fixa-
¢ao do montante das despesas publicas. Uma vez que os impostos seriam estabele-
cidos em fungio das necessidades do Estado, o poder de votar os impostos acarre-
taria, como consequéncia légica e necessdria, o direito de examinar as necessidades
do Estado, de fiscalizar a aplicagao dos fundos, de assegurar que nao tenham sido
desviados para outras finalidades e, por fim, o direito de contribuir para a determi-
nagio da despesa piiblica (BAUDU, 2010). Em suma, o direito de votar o imposto
implicaria o poder de determinar as escolhas orcamentdrias (le pouvoir de détermina-
tion des choix budgétaires).

A tese contraposta argumentaria que o exercicio do governo implicaria a exe-
cugao das despesas e que “governar é gastar”; por isso, o rei, o chefe do poder exe-
cutivo, teria o direito de aplicar as despesas o imposto autorizado pelos represen-
tantes do povo. Como recurso argumentativo, recorria-se ao fato histérico de que
os Estados Gerais nunca tiveram outro direito senio o de votar as receitas, porque a
livre disposi¢ao dos fundos provenientes do imposto, ou seja, o direito de regular a
despesa, pertenceria exclusivamente ao rei.

Nos Estados Unidos, o sistema orgamentdrio desenvolveu-se quase um século
ap6s o da Europa ocidental. A prética orgamentdria era entao desconhecida quando
a Constitui¢io foi escrita e a Carta de 1787 nio especificava como os poderes se-
riam exercitados, nao estabelecia a necessidade de um orcamento federal ou um
papel relevante para o presidente em matéria orgamentdria (SCHICK, 2007, p. 10).
Como destaca Paul Winfree (2019, p. 1), “the lack of legal guide for exactly how
to delegate the powers, and under what conditions, has led to a budget process
marked by power struggles over the last 230 years”.

No caso dos Estados Unidos da América o periodo inicial de desenvolvimento
das institui¢des orgamentdrias, de 1789 a 1909, foi chamado de “periodo de desor-
ganizagdo orcamentdria no Governo Federal” (BURKHEAD, 1971, p. 12).
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Inicialmente, foi criado o Departamento do Tesouro para preparagdo e apresenta-
¢do das estimativas da receita e da despesa publicas; em 1796 foi designada uma
Comissao de Meios e Recursos (Committee on Ways and Means) na Camara dos
Representantes para exercer o controle e a critica das receitas e despesas. De 1802
a 1865, as andlises sobre as apropriagoes da despesa e das estimativas de receita es-
tariam concentradas na Comissdo de Meios e Recursos da Cimara dos Representan-
tes. O Secretdrio do Tesouro apresentaria, no inicio de cada sessao do Congresso,
uma estimativa das necessidades de despesas dos vdrios departamentos e 6rgaos
publicos. Em 1865, foi criada uma Comissao de dotagoes, desaparecendo a unida-
de de exame do orgamento no Congresso; em 1885, jd havia 8 Comissoes com tal
autoridade, somente na Cimara.

Allen Schick (2007), por sua vez, denominou o perfodo inicial de desenvolvi-
mento das institui¢des orcamentdrias estadunidenses (1789-1921) como de “domi-
nio legislativo”. O poder da bolsa havia sido desenhado para restringir a autoridade
executiva, de modo que as agéncias federais nao poderiam gastar dinheiro sem
autorizagao prévia do Congresso e em desconformidade com as especificagoes de-
talhadas nas apropriagoes (/ine-item appropriation). Nesse periodo inicial, o presi-
dente tinha um papel limitado na supervisao das finangas federais e muitas agén-
cias submetiam suas propostas de despesas diretamente aos comités congressuais,
sem prévia revisao do Executivo e sem que houvesse uma coordenagio para assegu-
rar que o conjunto de propostas estivesse dentro de um patamar aceitdvel e em
conformidade com diretrizes nacionais (SCHICK, 2007, p. 14).

Apesar das vdrias inconsisténcias no sistema or¢camentdrio assim desenvolvi-
do, nao haveria qualquer movimento de reforma gerencial em tais prdticas até a
administragio do Presidente Taft, com a criagio da Comissao de Economia e Efi-
ciéncia (1908-1912). Os objetivos da Comissao Taft se relacionariam com o esta-
belecimento do or¢amento como programa financeiro anual; organizagio e ativi-
dades do governo federal; problemas de pessoal; contabilidade e relatérios
financeiros e métodos e processos empresariais no Governo. Contudo, houve em-
bate entre o Congresso e o Presidente da Republica por volta de 1912, inclusive
quanto a forma de submissao das propostas orgamentdrias dos departamentos e
6rgaos, bem como sobre a proposta de orgamento nacional (BURKHEAD, 1971;
WINFREE, 2019).

As primeiras leis estaduais americanas autorizando os governadores a elabora-
rem a proposta orcamentdria a ser submetida ao Legislativo foram decretadas no
periodo de 1910 a 1913, e foram intensificadas por volta de 1920. Em 1916, em
Maryland, foi estabelecido um sistema orgamentdrio forte que continha, inclusive,
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uma cldusula de proibi¢ao de aumento de despesa por parte do Legislativo; o mes-
mo ocorreria no Estado de Nova York, fortalecendo o papel do Executivo relativa-
mente ao or¢amento. Todavia, “o sistema de aumento por parte do Legislativo
continuou a ser uma caracteristica dos sistemas orcamentdrios americanos”

(BURKHEAD, 1971, p. 33).

A adog¢io de um sistema orgamentdrio federal de inteira responsabilidade do
Poder Executivo somente ocorreria a partir de 1921 com a aprovagio da Lei de
Or¢amento e Contabilidade (BURKHEAD, 1971, p. 33). Esse segundo periodo,
caracterizado como de “dominio presidencial”, iria de 1921 a 1974 (SCHICK,
2007). O Budget and Accounting Act de 1921 posicionou o presidente como figura
central do processo orcamentdrio, podendo definir a agenda legislativa e guiar as
decisoes politicas por meio do orcamento anual (WINFREE, 2019, p. 99). Para
Schick (2007), a principal mudanga seria a de atribuir um papel formal ao presi-
dente na orgamentagao antes da atuagdo congressual, de modo que se exigia a
submissao, pelo presidente, de um orgamento anual ao Congresso, impedindo as
agéncias de entregarem suas propostas diretamente ao Parlamento.

A Lei de Orcamento ¢ Contabilidade também criaria vérias instituigbes que
serviriam para executar o processo de elaboracio do orgamento e propiciar a super-
visao diretamente ao Congresso, de que sao exemplo o Escritdrio de Or¢amento
(Bureau of the Budget), dentro do Departamento do Tesouro, e o Escritdrio Central
de Contabilidade (General Accounting Office). A expectativa final era de que, como
o Congresso examinaria a proposta do Executivo antes de tomar suas préprias de-
cisoes, isso faria com que sua atuagio se desse de forma mais coordenada e discipli-
nada relativamente a atuagio fragmentada caracteristica do arranjo institucional
anterior. Para Schick (2007) haveria um terceiro periodo do processo orcamentdrio
nos Estados Unidos, que iria de 1974 a 2005, caracterizado por uma permanente
luta e disputa entre Executivo e Legislativo pela domin4ncia orgamentdria.

De forma similar ao desenvolvimento e formagao dos Estados nacionais, as
técnicas orgamentdrias também nao se desenvolveram uniformemente em todos os
governos, nao sendo possivel se identificar um conjunto de influéncias que tenham
atuado de forma idéntica em todos os paises (BURKHEAD, 1971).

Como destaca Baleeiro (20006, p. 412), “a origem do orgamento nao se prende
a elucubragoes de técnicos, nem a preocupagio de racionalizar a mdquina financeira.
Uma penosa e multissecular cadeia de lutas politicas tornou a elaboragao orgamentd-
ria indispensédvel ao equilibrio dos interesses antagdénicos em volta do poder”.

O desenvolvimento das instituigoes or¢amentdrias nos trés paises utilizados
como exemplo (Inglaterra, Franca e Estados Unidos) evidencia que os percursos
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histéricos foram bastante diferentes, implicando diversas formas ou padroes de rela-
cionamento entre Executivo e Legislativo. Ademais, mesmo analisando-se cada um
desses paises separadamente, percebe-se uma evolugao nas relacoes estabelecidas,
que ora apresentam dominincia do Poder Legislativo, ora do Poder Executivo, im-
plicando uma diversidade de prerrogativas e atribui¢oes. Por tiltimo, hd que se des-
tacar que tais relagdes nio sio estanques e imutdveis e sao profundamente influen-
ciadas, tanto por contextos politicos e econémicos diversos, quanto por modifica¢oes
constitucionais e legais que condicionam fortemente o processo orgamentdrio.

1.4 INTERVENCIONISMO ESTATAL, WELFARE STATE
E DESENVOLVIMENTOS ULTERIORES

O panorama politico das revolugoes liberais dos séculos XVII e XVIII e o sur-
gimento do constitucionalismo moderno haviam criado as condigoes necessdrias ao
surgimento do Estado fiscal cldssico ou liberal, ou, ainda, do “Estado Guarda No-
turno” (TORRES, 2000). Nessa sua fase inicial, o orcamento publico, mera relagao
de receitas e despesas informada pelos principios do liberalismo, refletia a ideia de
que a atividade financeira estatal “deveria restringir-se ao indispensdvel a satisfagao
das necessidades primdrias do Estado (seguranga interna e externa, justica etc.),
vedada qualquer ingeréncia na ordem econdémica e social” (SILVA, 1973, p. 2).

Contudo, o século XX assistird a emergéncia e a constitui¢ao do Estado de
bem-estar social (Welfare State), influenciado pelas ideias keynesianas de ampliacio
das fontes de receita e de prestagoes publicas. Efetivamente, a partir da publicacao do
livro Teoria geral do juro, do emprego e da moeda, em 1936, de John Maynard Keynes,
passou-se a defender a importincia da fungao estabilizadora do Estado em face
das alteragoes econdmicas, em contraposigao a antiga crenga na capacidade de
autoajuste do mercado (GIAMBIAGI; ALEM, 2008, p. 14). Keynes defendia a
ideia dos orcamentos deficitdrios, a fim de que o Estado pudesse aplicar em in-
vestimentos publicos, gerando o pleno emprego e combatendo as crises ciclicas do
capitalismo.

A intervengao estatal na ordem econémica e social produzird reflexos impor-
tantes na configuragio da peca orgamentdria, a qual serdo agregadas novas fun-
oes. Por isso, 0 orgamento se tornard, também, um instrumento de programagao
econdmica, de agdo governamental e de politica fiscal, com vistas a influir na

economia global do pafs (SILVA, 1973).

Em outros termos, com o reconhecimento da importincia do gasto publico no
sistema econémico, o orgamento puiblico “passou a ser sistematicamente utilizado
como instrumento da politica fiscal do governo, isto ¢, de sua a¢ao que visava a
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estabilizagao ou A ampliagdo dos niveis da atividade econémica” (GIACOMONI,
2007, p. 58).

As consequéncias da crescente interven¢io do Estado na economia e os refle-
xos gerados nas institui¢es orcamentdrias do século XX sdo apontados por Baleei-
ro (20006, p. 423):

O profundo e crescente intervencionismo do Estado na economia, dirigindo-a e re-
chagando os postulados cldssicos e liberais, nio poderia deixar de imprimir sua marca
no orgamento.

De plano politico de governo, em sentido restrito, ele se inclina a transformar-se, de-
pois da Segunda Guerra, em alavanca do comando da conjuntura econdmica. As
ideias e préticas buscam empregar o or¢amento como o aparelho para combater fases
de depressio e de desemprego, promover investimentos, ou para conter as quadras
inflaciondrias. Os velhos principios da técnica orgamentdria, consagrados pelas gera-
¢bes anteriores, vergam ao peso dessa tarefa enorme.

Os governos contemporineos nio se resignam a planejar apenas a administrago.
Querem planejar a economia e colocd-la como centro da politica.

O orcamento j4 ndo ¢ apenas politico: tende a envolver toda a economia nacional,

inclusive o setor privado.

Para os constituintes de 1787 ou de 1789, a proposi¢io de uma lei nada tinha
que ver com as necessidades governamentais, visto que a lei ndo era considerada
um instrumento de governo, mas apenas limita¢io da liberdade individual (FER-
REIRA FILHO, 2007). Todavia, as modifica¢oes do século XX fardo com que a
lei se torne expressdo de uma vontade politica, e, nesse contexto, “passa a ser menos
uma limitagdo ao poder do que um instrumento desse poder, o instrumento de
uma politica” (FERREIRA FILHO, 2007, p. 79). A lei assumird, portanto, o ca-
rdter de ferramenta e, nessa qualidade, serd um meio para a realiza¢io de objetivos
determinados, em consonéncia a aprovagao popular.

O intervencionismo estatal crescente trard incompatibilidades entre o proces-
so tradicional de debate publico, inerente aos Parlamentos, e as questdes econdmi-
cas submetidas a sua apreciagao. Em primeiro lugar, pelo sigilo que muitas das
medidas irdo requisitar; em segundo lugar, pela presteza exigida para a tomada de
decisdes. Ademais, a interven¢io do Estado no dominio econémico requer flexibi-

lidade para o alcance de suas finalidades, nao se ajustando a rigidez legal (FER-
REIRA FILHO, 2007).

Com o advento do Estado social foram alargadas as competéncias exercidas
pelo poder publico e o Poder Executivo assumird parte significativa dessas novas
incumbéncias. A emergéncia da sociedade técnica, que requer respostas prontas e
rdpidas para questdes novas, particularizadas e de crescente complexidade, torna
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necessdrio que se recorra a especialistas, criando um conflito potencial entre o tec-
nocrata e o politico. O Estado social e a sociedade técnica irdo exigir do Legislativo
um preparo técnico por vezes inexistente em um 6rgao de mandatdrios eleitos, e a
celeridade da sociedade técnica nem sempre se mostra compativel com o tempo do
processo legislativo tradicional. Isso fomentou o desenvolvimento de uma teoria
ancorada na convic¢ao de que o Legislativo nao estaria apto a exercer a fungio le-

gislativa na sociedade técnica (CLEVE, 2019).

As caracteristicas da concepgao liberal da lei — generalidade e abstragao — ce-
derdo espago, na segunda metade do século XX, com o aparecimento das chama-
das leis-medida e leis de plano, para a regulacao de situagdes transitdrias, emergen-
tes e conjunturais. As épocas modernas serdo marcadas pela pulverizacio do direito
legislado, provocada pela multiplicagao de leis de cardter setorial e temporal, de

reduzida generalidade ou de baixo grau de abstragao (COELHO, 2018).

A crescente complexidade da vida social ird requerer que a legislagao assuma
um cardter eminentemente técnico e o Parlamento, “por sua prépria natureza,
composicao e modo de funcionamento, foi se tornando incapaz de legislar direta-
mente, do que restou transferida para o Executivo a iniciativa das leis mais relevan-
tes” (COELHO, 2018, p. 216). Naturalmente, normas produzidas pela Adminis-
tragao assumirdo as fung¢oes reguladoras que antes se consideravam privativas do

Poder Legislativo (CORDOBA, 2005).

Manoel Gongalves Ferreira Filho (2007, p. 124) resume com precisdo tal
inflexdo:

De fato, a principal razio do engrandecimento do Executivo, de sua transformagio
em governo, estd nas tarefas novas que o Estado assumiu, desde que interveio no do-
minio econdmico e social. A incapacidade de as assembleias desempenharem as tare-
fas exigidas do Welfare State produziu a multiplicagio das missdes que o Executivo
contemporineo é chamado a desempenhar. Pode-se dizer, sem exagero, que a missao
econdmico-social do Estado-Providéncia passou inteira para as maos do Executivo
tradicional, o governo, na linguagem das novas Constituicdes.
Em verdade, o Executivo estava em melhor situagdo para convenientemente desempe-
nhé-las. Sua estrutura permite a tomada de decises mais prontas, com seguranga de
sigilo e possibilidade de adaptacio flexivel a peculiaridades regionais e a alteragoes

circunstanciais ou conjunturais. Assim, um fator técnico impulsionou o crescimento
do Executivo (FERREIRA FILHO, 2007, p. 124).

Principalmente depois de 1920, ocorre uma paralisia dos Parlamentos, que,
paulatinamente, abdicam de sua hegemonia e preeminéncia. A decadéncia do Par-
lamento teve como contrapartida o engrandecimento do Executivo, significativa-
mente retratado em Constituigdes posteriores & Segunda Guerra Mundial, que o
retratam como poder governamental, como governo (FERREIRA FILHO, 2007).
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O alargamento dos direitos politicos até o reconhecimento do sufrdgio univer-
sal masculino e feminino também implicaria uma mudanga profunda na prépria
estrutura do Estado representativo e no préprio sistema de representagao, fazendo
com que os sujeitos politicos relevantes fossem cada vez menos os individuos sin-
gulares, e mais os grupos, grandes organizagoes, associagoes diversas, sindicatos,
partidos das mais diversas ideologias (BOBBIO, 1999; BOBBIO, 2018). Questio-
namentos acerca da identifica¢ao do interesse nacional com o interesse do préprio
grupo e de uma eventual apropria¢ao de um pelo outro, bem como acerca do cri-
tério capaz de permitir a distingdo entre o interesse geral e o interesse particular,
proliferardao com frequéncia (BOBBIO, 2018).

Efetivamente, tudo mudaria com o sufrdgio universal, visto que os parlamen-
tos deixarao de ser o lugar da identidade ideolégica e de expressao de uma classe
dominante coesa, surgindo fissuras relevantes no seio das classes legislativas que
dardo lugar aos partidos politicos organizados. O debate parlamentar ird se conta-
minar pelas diferencas ideoldgicas e por diversas posigdes e concepgdes acerca do

papel do Estado (CLEVE, 2019).

Quando os proprietdrios eram os Gnicos que tinham direito de voto, era na-
tural que solicitassem ao poder publico apenas o exercicio da fungao primdria de
defesa da propriedade; contudo, com a extensao do direito de voto, tornou-se ine-
vitdvel a pressao popular para o oferecimento de outras prestagdes estatais e, por
meio da representagao e dos partidos politicos, que tais demandas fossem proces-
sadas e veiculadas nos parlamentos. Tal processo de emancipagao representard uma
fonte inesgotdvel de crescentes demandas sociais a requererem atengio e resposta
dos governos nacionais.

Efetivamente, se a filosofia da democracia do século XVT1II estava ancorada na
vontade geral (volonté générale) e no bem comum, o “farol orientador da politica,
que sempre ¢ f4cil de definir e pode ser percebido por toda pessoa normal por meio
da argumentagio racional” (SCHUMPETER, 2017, p. 339), o século XX traria a
convic¢ao de que, para os diversos grupos e individuos, “o bem comum estd fadado
a significar coisas diferentes” (SCHUMPETER, 2017, p. 341), em razao de dife-
rengas irrefutdveis de valores supremos. Assim, nao existe um bem comum inequi-
vocamente determinado e discernivel por todos. A lei passard a representar a con-
cepg¢ao politica do grupo majoritdrio no seio do Parlamento e nao a expressao da
vontade geral.

O reflexo das mudangas sociais e de representagio também repercutirao,
como nao poderia deixar de ser, no orgamento. O aspecto politico, central e pri-
mordial do or¢amento também sofre evolugio, recebendo novas camadas de
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significagio. Deixa de constituir tao somente o exercicio de uma limitagao do rei
pelo Parlamento, para, em decorréncia da amplia¢ao do sufrdgio, revelar uma dis-
puta alocativa dos recursos publicos ou, como quer Baleeiro (2006, p. 411), para
revelar “em proveito de que grupos sociais e regides ou para solu¢ao de que proble-
mas e necessidades funcionard precipuamente a aparelhagem dos servigos publi-
cos”. Ademais, nessa conjuntura, o orgamento representard a “expressao dos anseios
e interesses representados pela maioria parlamentar”, materializando “o plano poli-
tico e administrativo da maioria” (BALEEIRO, 20006, p. 422).

Em substitui¢ao a teoria democrdtica cldssica, surge outra teoria democritica,
que considera o método democrdtico como o “sistema institucional para chegar a
decisoes politicas, no qual os individuos adquirem o poder de decidir por meio de
uma luta competitiva pelo voto do povo” (SCHUMPETER, 2017, p. 366). Tal
visao sublinha a importincia da lideranga politica que organiza as voligoes de gru-
po por meio de pautas adequadas em uma competi¢io pelo voto livre, substituindo
o conceito cldssico de “volonté générale” pela vontade da maioria como método de
tomada de decisdo. Trata-se da visao minima e procedimentalista da democracia,
caracterizada por um conjunto de regras que estabelecem quem estd autorizado a
tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos (BOBBIO, 2018; SCHUM-
PETER, 2017; PRZEWORSKI, 2019).

O aparelho estatal também sofreu o impacto do crescente intervencionismo,
tendo por consequéncia o continuo crescimento do aparato burocritico, organiza-
do hierarquicamente, em amplitude compativel com as crescentes fung¢oes estatais
(sadde, educagao, investimentos, saneamento bdsico, cultura, agricultura).

Esse conjunto de mudangcas trard reflexos importantes para os or¢amentos
publicos. Em primeiro lugar, sdo acrescidas novas camadas de significagdo politica
para além dos contornos de limita¢do reciproca dos poderes estatais, associadas a
representagio por meio dos partidos politicos e ao conjunto de interesses envolvi-
dos na disputa alocativa da sociedade. Em segundo lugar, a ampliacao das fungoes
estatais decorrente do crescente intervencionismo tornard o processo de elaboragio
do or¢amento, gradativamente mais complexo, dada a multiplicidade crescente de
érgaos e agéncias no interior do aparelho de Estado. Um sistema or¢amentdrio se
desenvolve, aceleradamente, na esteira da regra francesa das quatro fases alternadas
(quatre temps alternés) por meio do encadeamento das atividades de elaboragio,
aprovagio, execu¢io e controle da pega orcamentdria.

Para tanto, seria necessdria a extensao da linha de responsabilidade do Execu-
tivo em relagao aos érgaos administrativos de sua estrutura, processo nem sempre
linear, como testemunhamos no exemplo estadunidense. Assim, o Executivo, ao se
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encarregar da supervisao geral dos assuntos administrativos, deve ser capaz de con-
trolar a administragdo e de coordenar, internamente, a elabora¢ao da proposta or-
camentdria a ser submetida ao Poder Legislativo. Por isso, a formalizagao do orga-
mento representard uma revolugao copernicana no processo de elabora¢ao da pega
or¢amentdria, reforcando o papel do Executivo em detrimento do poder do Legis-
lativo. Destarte, aqui também um fator técnico impulsionaria e fortaleceria o Po-
der Executivo na disputa pelo protagonismo or¢amentdrio:
as governments expanded during the 19th century, it became increasingly desirable
to co-ordinate the claims on their finances by preparing comprehensive budgets. Ra-
ther than propose or decide revenues and expenditures in bits and pieces, the budget
enabled the government to present the legislature a complete picture of public finan-
ce. The formalisation of budgeting coincided with other major reforms in public ad-
ministration, such as professionalisation of the civil service, standardisation of
accounts, and the bureaucratisation of government operations [...] The formalisation
of budgeting did more than rationalise public administration; it also altered the
balance of financial power between governments and legislatures. With govern-
ment decisions on the budget preceding legislative action, tax legislation and appro-
priations were either constrained or strongly influenced by the government’s prefe-
rences. Even those parliaments which retained legal authority to deviate from the
government’s budget were politically subordinated to its dictates. It became common
in developed countries to assess legislative revenue and spending decisions in the light
of the executive’s budget recommendations. The budget became the authoritative
metric for measuring legislative action. The budget impelled a Copernican revolu-
tion in public finance. The legislative supremacy which had been hard earned

in centuries of struggle was surrendered on the battlefield of executive budgets
(SCHICK, 2002, p. 20-21, grifos nossos).

O surgimento da sociedade técnica e a crescente especializa¢ao de fungoes
também implicaram modificagbes na peca or¢camentdria. Alguns viram no cresci-
mento dos aspectos técnicos e administrativos do orgamento uma superagio de
seus aspectos politicos (VIANA, 1950; SANT’ANNA E SILVA, 1962; GIACO-
MONI, 2018). Giacomoni (2018, p. 55-56) enxergard uma evolugao do orgamento
tradicional, cuja principal fun¢ao seria a de controle politico, para o orcamento mo-
derno, com o predominio da fun¢io de administragio, em decorréncia do desenvol-
vimento crescente de novas técnicas orgamentdrias, que sobrepujariam o controle
politico. Embora nio se possa concordar com a superagio apontada, deve-se regis-
trar que hd, inegavelmente, um crescimento dos aspectos técnicos e administrati-
vos tanto na elaboragio quanto na execu¢io do orgamento publico.

Nos moldes constitutivos do Estado liberal,

o problema da eficiéncia nao era, na verdade, essencial. No momento, entretanto, que o

Estado se converteu no grande Estado social e econémico do século XX, assumindo um
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ntimero crescente de servigos sociais — educagio, satde, cultura, previdéncia e assistén-
cia social, pesquisa cientifica — e de papéis econdmicos — regulagdo do sistema econémi-
co interno e das relagdes econdmicas internacionais, estabilidade da moeda e do sistema
financeiro, provisao de servigos publicos e de infraestrutura —, nesse momento, o pro-

blema da eficiéncia tornou-se essencial (BRESSER PEREIRA, 2005, p. 242).

A importincia crescente do problema da eficiéncia traria repercussoes signifi-
cativas para o orgamento publico. Gradativamente, serao estabelecidos critérios de
classificacao das despesas, como a classificagdo por elementos de despesa (pessoal,
custeio, investimento e suas respectivas desagregagoes, que permitem visualizago
detalhada do tipo de gasto); a classificacio funcional (grandes dreas de despesas ou
fungoes de governo); a classificagao por unidades organizacionais (rgaos e agéncias
encarregados da execugio da despesa); e a classificagio por programas, ou programd-
tica (instrumento de organizagao da atuagao estatal para o alcance de determina-
das finalidades). Como destaca Burkhead (1971, p. 145), a classifica¢do seria “a
chave estrutural para a organizagio consciente e racional do orgamento do Gover-
no. A maneira pela qual os itens de receita e despesa sao agrupados ¢ determinada,
e também determina, a natureza das decisdes que podem ser tomadas no processo
orgament4rio’.

A forma de classificagao mais tradicional ¢ aquela baseada nos elementos ou
itens de despesa, que também ¢ referida como classificacio de natureza contdbil.
Nos Estados Unidos, a sua introdugao acompanhou a onda reformista dos orga-
mentos municipais a partir de 1907. A Comissao Taft apresentou, em 1912, contas
or¢amentdrias com base nos elementos de despesa para todos os érgaos de departa-
mentos federais (BURKHEAD, 1971). A classificagao por elementos de despesa
foi considerada, a época, como um “grande aperfeicoamento da técnica or¢camen-
tdria”, visto que “servia admiravelmente para o estabelecimento de um controle ri-
goroso sobre as despesas, além de limitar severamente o arbitrio dos funciondrios
responsdveis” (BURKHEAD, 1971, p. 167). Com isso, sistemas contdbeis gover-
namentais puderam ser articulados as contas orgamentdrias, ensejando uniformi-
zagao e consolidagao dos tipos de despesas realizadas pelo governo, e propiciando
o surgimento da responsabilidade contdbil e o desenvolvimento das atividades de
controle e de auditoria, visto que os recursos somente podiam ser comprometidos
em relagdo aos elementos especificados.

Efetivamente, as primeiras apropriagoes do governo federal estadunidense nao
se encontravam associadas a critérios classificatérios, muito embora jd especificas-
sem as despesas autorizadas pelo Legislativo e respectivas dotagdes, como se pode

perceber do ilustrativo exemplo destas apropriacoes de 1799 (SCHICK, 2007,
p. 11):
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For expenses of firewood, stationery, printing, rent, and all other contingencies in the
treasurer’s office, six hundred dollars. [...]

For the purchase of ironmongery, lead, wool, coals, stationery, office furniture, and
for all other contingencies of the establishment of the mint, six thousand three hun-

dred dollars.

A importancia da técnica orgamentdria para o governo federal seria acentuada
em 1912 pela Comissdo Taft. Experiéncias iniciais ocorreram nos anos de 1913-
1915 em Nova lorque por meio de classifica¢des or¢amentdrias por tarefas, com
unidades fisicas de medida, custos unitdrios e totais e um desdobramento de gastos
com os elementos de despesa (BURKHEAD, 1971). Referéncias ocasionais a téc-
nica do desempenho na elaboragao or¢amentdria também sao encontradas durante

a década de 1920-30.

Todavia, serd apés a Segunda Guerra Mundial que o impeto reformista cres-
cerd com maior intensidade. Sob a rubrica de “orcamento de desempenho”, procu-
rar-se-4 deslocar a énfase orgamentdria dos insumos (inputs) para os produtos
(outputs). Para Burkhead (1971, p. 175), o or¢amento de desempenho seria “aquele
que melhor se associa a uma classificagao focalizando aquilo que o Governo faz, de
preferéncia aquilo que adquire”, transferindo “a énfase dos meios de realizagdo para
a realizagdao em si mesma”.

Tal expressdo estaria associada, assim, a uma apresentagao de orgamento que
enfatizasse os produtos e nio os insumos relacionados a operagdes governamentais
e, adicionalmente, a uma reestruturagao das operagdes governamentais com base
em programas e atividades que gerassem aqueles produtos (DIAMOND, 2006).

A primeira Comissao de Organizagio do Setor Executivo do Governo (Cormis-
sao Hoover), em 1949, traria um relatério sobre técnica orcamentdria e contabilida-
de, tendo, como primeira recomendagao, a de que o orgamento federal fosse “intei-
ramente reformulado pela ado¢ao de um orgamento baseado em fungoes, atividades
e projetos”, denominado de “or¢camento de desempenho” (BURKHEAD, 1971,
P. 177). A complexidade do governo moderno, com multiplos programas e érgaos,
seria um dos fatores centrais para o crescente interesse no orcamento de desempe-
nho (BURKHEAD, 1971, p. 182), embora os partiddrios da economia e eficiéncia
também pretendessem, com sua adogao, imediatas redugdes de impostos.

Em 1965, a Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), em face da importincia
da temdtica or¢amentdria, reconheceria que “o sistema atual para elabora¢ao do
orgamento nao oferece informagdes sobre o que o governo estd realmente realizan-
do e o que obtém em troca do dinheiro dispendido” (ONU, 1971, p. 26), e publi-
caria 0 Manual de orcamento por programas e realizagoes. Em seu Manual, a ONU
apresentaria a definigao de “or¢amento por programas e realiza¢des” como “aquele
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em que se apresentam os propdsitos e objetivos para os quais se solicitam as dota-
¢oes, os custos dos programas propostos para alcangar esses objetivos, e os dados
quantitativos que permitam medir as realizacoes e o trabalho de cada programa”

(ONU, 1971, p. 28).

Percebe-se, pelas definigbes, que as expressdes “orgamento por programas’ e
“orcamento de desempenho” sio utilizadas como sindnimos (DIAMOND, 2006;
GIACOMONI, 2018). Efetivamente, a imprecisao conceitual e a utilizagao inter-
cambidvel dos termos or¢amento de desempenho e orcamento-programa tem sido re-
correntemente apontadas (BURKHEAD, 1971; DIAMOND, 2006; OECD,
2007; WILDAVSKY, 1982).

Com a publica¢io do Manual de Orgamento por Programa e de Desempenho
pela ONU, o uso do orgamento por programas foi reforgado como ferramenta de
planejamento do desenvolvimento. Na década de 1960, quase 50 paises introduzi-
ram variantes do orgamento por programas e de resultados (DIAMOND, 2006,
p. 97). Todavia, se a proliferacao das iniciativas de reforma or¢amentdria foi ampla,
a partir da influéncia das técnicas orgamentdrias desenvolvidas principalmente nos
Estados Unidos, sua implementagao se revelaria particularmente dificil (DIA-
MOND, 2006; SCHICK, 2003; WILDAVSKY, 2001; BLONDAL; KRAAN;
RUFFNER, 2003).

Efetivamente, se os esforgos iniciais para introdugao do or¢amento de desempe-
nho ou or¢amento-programa datariam das décadas de 1950 e 1960 nos Estados
Unidos, a expressao “novo orcamento de desempenho” seria utilizada, cerca de 40
anos depois, para categorizar o novo impeto reformista da década de 1990, que
também surgiu com objetivos similares de tornar o processo orgamentdrio federal
mais baseado em resultados, com referéncias especificas ao uso de informagao so-
bre desempenho para orcamentagao (DIAMOND, 2006). O ressurgimento de
iniciativas com objetivos similares, quase meio século depois, serve como prova das
dificuldades de implementagao das reformas propostas. Assim, a0 mesmo tempo
que a ideia persiste, as dificuldades de sua concretizagao também permanecem.

Blondal, Kraan e Ruffner (2003, p. 31-32) tragam brevemente o longo e irre-
gular retrospecto do conceito de or¢amento de desempenho nos Estados Unidos,
associando-o a vdrias outras iniciativas de reforma or¢amentdria originadas naque-
le pais, de ampla repercussao mundial, e que também fracassaram em seus objeti-
vos de aprimoramento do processo orgamentdrio:

Performance budgeting has a long, if irregular, history on the budget process in the
United States, and previous initiatives regardless of their success have been models for

the international community. However, 40 years of initiatives to better manage pro-
grammes and improve budgetary decision-making have failed to make a substantial
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impact on the budget process. The alphabet soup of PPBS [planning, programming
budgeting system], MBO and ZBB [zero-based budgeting] which began in the 1960s
and 1970s all failed to last on a government-wide basis [...].

Uma das hip6teses para a dificil implementagao prdtica do orgamento de de-
sempenho é a de que o ambiente mais amplo da gestdo publica ndo estivesse orien-
tado para resultados. Assim os governos nao poderiam alocar por resultados, se a
gestio publica, de forma mais ampla, ndo gerisse por resultados. £ o que destaca

Allen Schick (2003, p. 100):

Rather than the budget leveraging and defining management, it is management that
sets the condition under which budgets are made and implemented. If managerial
conditions discourage performance, the budget will not be oriented to performance.
One important implication of this hypothesis is that is futile to reform budgeting
without first reforming to overall managerial framework.

De forma resumida, tal hipétese enfatiza que: “Governments that do not ma-
nage for results do not budget for results” (SCHICK, 2003, p. 102).

Outra hipdtese para as dificuldades de implementagao da onda reformista
deriva do fato de o Poder Legislativo ter sido amplamente negligenciado no primei-
ro estdgio das propostas de reforma, que se concentraram em melhorar a transpa-
réncia e a eficiéncia da administragao orcamentdria dentro do Poder Executivo

(SANTISO, 2000).

H4 outras hipéteses. Wildavsky (1982a; 1982b) procurou investigar as condi-
¢oes especificas existentes no Ministério da Defesa que teriam permitido o surgi-
mento do orgamento-programa, e a auséncia de muitas delas para uma introdugio
por atacado em outros érgaos. Ademais, ressaltaria os prejuizos, para a andlise de
politicas publicas, do casamento for¢ado com o orgamento, em decorréncia dos li-
mites fixos de prazo impostos pelo processo orgamentdrio (WILDAVSKY, 1982b,
p- 208) e a produgao de “vasta quantidade de informagao rudimentar caracterizada
por uma quantificagio prematura de itens irrelevantes” (WILDAVSKY, 1982b,
p. 203). Assim, a sobrecarga de dados, os altos custos das andlises de politicas, o
entrincheiramento de uma estrutura de interesses nos 6rgaos, os prazos perempté-
rios do processo or¢amentdrio, seriam alguns dos obstdculos para a introdugio do
novo modelo.

Ademais, salientard o incrementalismo ordindrio do processo alocativo:

O principal fator determinante do orgamento deste exercicio é o orgamento do ul-
timo exercicio financeiro. A maior parcela do or¢amento ¢ produto de decisoes
pretéritas. O or¢camento pode ser concebido como um iceberg em que a maior par-
cela encontra-se submersa, fora do controle dos agentes. Orgamentag¢io ¢é um pro-

cesso incremental, e ndo de ampla revisdo. A sabedoria sobre o or¢amento de uma
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agéncia consiste em que as previsbes or¢amentdrias nio sio ativamente revisadas a
cada ano, no sentido de se reconsiderar o valor de cada um dos programas existentes
em comparagio com alternativas alocativas possiveis. Ao contrdrio, tal or¢amento é
baseado no tltimo orcamento da agéncia, com especial atengio para estreita mar-
gem de acréscimos ou decréscimos nas dotagdes [tradugao livre] (WILDAVSKY;

CAIDEN, 2004, p. 46).

Por dltimo, talvez a questao mais importante seja que muitas das pretendidas
reformas orgamentdrias se esquecem do fato fundamental de que “the budget is
inextricably linked to the political system” (WILDAVSKY, 2001, p. 60) e, sendo
uma expressio do sistema politico, alteragdes drdsticas nao poderiam ser feitas em
sua estrutura sem que se alterasse a distribui¢ao de poder e influéncia existentes.
Nos exatos termos de Wildavsky: “no significant change can be made in the bud-
getary process without affecting the political process” (WILDAVSKY, 2001,
p- 60). E, por nao reconhecerem tais questoes fundamentais, as reformas orcamen-
tdrias teriam falhado em seus propdsitos. Tais questdes indicam a enorme comple-
xidade — técnica e politica — envolvida nas grandes propostas de reformas
orcamentdrias.

O Estado de Bem-Estar Social também atravessaria crises, notadamente uma
de cunho fiscal, que acarretaria novo debate quanto as fungées que lhe devem ser
atribuidas e implicaria novas perspectivas de reengenharia estatal e de mudanga do
modelo burocritico de gestao publica. Esta crise do Welfare State, nas décadas de
1980 e 1990, traria impactos no perfil da Constituigao Or¢amentdria (TORRES,
2010). Como bem ilustra Ricardo Lobo Torres (2010, p. 13):

No final da década de 1970, ap6s as sucessivas crises do petréleo, o Estado de Bem-
-estar Social passa a sofrer séria contestagao, em virtude do crescimento insuportdvel
da divida publica, dos orcamentos repetidamente deficitdrios, da recessao econémica
e do abuso na concessao de beneficios com os dinheiros publicos; a sua dimensao as-
sistencialista conduz ao incremento das despesas com a previdéncia e a seguridade
social sem a contrapartida da entrada de ingressos compativeis com o volume dos
encargos e, nio raro, com o seu custeio pela incidéncia exageradamente progressiva
dos impostos.

Novos desafios e futuras crises parecem ser elementos absolutamente inerentes
a0 desenvolvimento das fungoes estatais e ao préprio funcionamento das socieda-
des politicas. De forma idéntica, a trajetéria histérica do or¢amento publico e do
processo or¢amentdrio também sofrerdao impactos de mudangas nas institui¢oes
politicas. Se, efetivamente, a histéria importa (NORTH, 2002), e condiciona as
atuais instituigdes, por outro lado, ela nao ostenta qualquer nota de definitividade
€ 0 seu curso prosseguird com inevitdvels impactos nas institui¢des orgamentdrias
examinadas.
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De qualquer forma, podemos aderir 4 defini¢ao de orcamento publico pro-
posta por Baleeiro (2006, p. 411), em substituicao as defini¢des cldssicas, como
sendo um “ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo,
por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos
servicos publicos e outros fins adotados pela politica econdémica ou geral do pafs,
assim como a arrecadagao das receitas jd criadas em lei”.

Em segundo lugar, podemos registrar que, para nds, o processo orgamentdrio
corresponde ao “encadeamento das atividades de elaboragio, aprovagao, execu¢ao
e controle do orgamento publico para o alcance das finalidades politicas definidas
na pega or¢amentdria, em conformidade com as relagdes estabelecidas pelos Pode-
res Executivo e Legislativo”.

Ademais, algumas conclusoes bastante preliminares acerca do orgamento e do
processo orcamentdrio sao passiveis de registro. Muito embora, o papel do Legisla-
tivo tenha evoluido — e sofrido impacto das modificagbes mais amplas do préprio
Estado —, permanece, de modo geral, uma fungao central, atribuida aos Parlamen-
tos, de examinar e autorizar receitas e despesas, bem como de assegurar que o orcamen-
to aprovado seja devidamente executado em conformidade com as decisoes congressuais
(STAPENHURST, 2008). Por outro lado, embora as legislaturas em todo o mun-
do tenham o poder constitucional de autorizar os governos a arrecadar receitas e
executar despesas, o exercicio desse poder varia amplamente (STAPENHURST,
2008, p. 53).

E, por fim, sendo o processo orcamentdrio o coragio das relagoes entre Execu-
tivo e Legislativo (STAPENHURST, 2008), somente o exame concreto das condi-
¢oes histdrias e das regras constitucionais e legais que condicionam tais relagoes
poderd revelar o cardter e os contornos de um determinado processo or¢camentdrio.
Tais sdo as investigagoes que se seguirao para se averiguar, concretamente, em que
consistem tais relacdes no caso brasileiro.
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AS INSTITUICOES ORCAMENTARIAS
BRASILEIRAS: DA INDEPENDENCIA
A REDEMOCRATIZACAO DE 1988

Ap6s 0 acompanhamento da evolugao histdrica do surgimento e do desenvol-
vimento das institui¢des orgamentdrias, no capitulo anterior, faz-se necessdrio pro-
ceder a uma breve reconstitui¢ao histérica das mesmas institui¢des no contexto
brasileiro, de modo a permitir, posteriormente, o acompanhamento das discussoes
centrais acerca dos contornos do processo or¢amentdrio brasileiro, que nao prescin-
de desta reconstituigao histérica, visto que diretamente influenciado por ela.

Este capitulo encontra-se dividido em oito segbes, que procuram agrupar pe-
riodos tradicionalmente demarcados na historiografia brasileira e apresentar, resu-
midamente, o surgimento e desenvolvimento das instituigbes politicas brasileiras.
Efetuado o registro historiogrdfico, analisamos, na sequéncia, as institui¢des orga-
mentdrias durante o Império, bem como na Republica, culminando com o periodo
da transi¢ao democrdtica (1979-1988), que prepara as discussoes a respeito da As-
sembleia Nacional Constituinte de 1987, efetuado no capitulo seguinte (Cap. 3).
Salienta-se, novamente, que tal exame nao se pretende exaustivo e pretende tornar
os debates posteriores sobre o processo orcamentdrio mais proficuos e proveitosos.

2.1 DA REGENCIA JOANINA AO FIM DO PRIMEIRO REINADO
(1808-1831)

Nossa andlise, em terras brasileiras, sublinhada novamente a seletividade de
todo estudo histérico (PRICE, 2016), nao se iniciard nas primeiras relages estabele-
cidas entre a col6nia e a metrépole para explora¢ao dos recursos naturais e para a
arrecadagdo de rendas. Reconhecendo que onde nio hi regime representativo nio hi
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or¢amento (ROURE, 1916; VEIGA FILHO, 1906), aproximaremos o exame histé-

rico brasileiro da primeira assembleia legislativa do Pais, em 1826. Efetivamente,
Emquanto a soberania esteve exclusivamente nas maos do Rei, ao Rei cabia decretar
impostos e dar applicagdo ao seu producto, sem fiscalisagio alguma e sem regras ds
quaes precisasse obedecer. Hoje, a soberania reside na Nagio e s3o os representantes
da Nagdo que fazem o or¢camento. O espaco de tempo comprehendido entre a epocha
da soberania real e a victoria da soberania popular, na Europa, estd cheio de movi-
mentos, revolugdes, usurpagoes e resistencias que marcam as etapas principaes da

evolu¢io do direito orcamentario (ROURE, 1916, p. 8).

A América portuguesa caracterizava-se como uma sociedade ainda marcada pe-
las estruturas do Antigo Regime, quando d. Jodo VI, em 1807, ante a noticia da entra-
da do exército imperial da Franga, sob a lideranga do general Junot, em terras portu-
guesas, optou pela retirada da corte para a parte americana do império portugués
(NEVES, 2011; BIRMINGHAM, 2015). Portugal representava uma brecha no blo-
queio imposto por Napoleao ao comércio entre a Inglaterra e o continente europeu e,
por isso, era necessdrio fechd-la (FAUSTO, 2019). A transferéncia da Corte para o
Brasil representava a “maneira de garantir a integridade da monarquia que somente
estaria assegurada por meio da preserva¢ao dos dominios americanos, cujos recursos
naturais e humanos sobrepunham-se aos do préprio Reino” (NEVES, 2011, p. 76).

Em 1805, estima-se que havia no Brasil cerca de 3,1 milhoes de habitantes. A
populagao urbana era muito reduzida, j4 que, em 1823, menos de 9% dos habitan-
tes brasileiros viviam nas capitais das provincias. Calcula-se que o Rio de Janeiro,
em 1808, tivesse entre 50 e 60 mil habitantes. Em 1831, a estimativa populacional
da colonia brasileira seria préxima de 5 milhées de habitantes, dos quais entre um
ter¢o e a metade seria de escravos, tratando-se, pois, de uma sociedade escravista

(SILVA, 2011).

A regéncia joanina no Brasil consolidaria o fim do estatuto colonial por meio
de uma série de atos administrativos e governamentais, dos quais se destacaria a
abertura dos portos as na¢oes amigas, em 28 de janeiro de 1808, quebrando o
regime de monopd6lio comercial caracteristico da condigao de col6nia; a reorgani-
zagdo administrativa com o surgimento de novas pastas, notadamente a dos Ne-
gécios do Brasil, que incorporava as fungdes da Fazenda e a presidéncia do Real
Erdrio; e a criagdo de tribunais superiores como o Tribunal da Mesa do Desem-
bargo do Pago, encarregado dos pedidos feitos a0 monarca, como supremo dispen-
sador da Justica, e o da Mesa da Consciéncia e Ordens, que se ocupava dos assun-
tos religiosos (NEVES, 2011). Ademais, o principe regente revogaria os decretos
que proibiam a instala¢io de manufaturas na coldnia, isentaria de tributos a im-
portagao de matérias-primas destinadas a industria, ofereceria subsidios para as

74



As instituicdes orcamentdrias brasileiras: da independéncia a redemocratizacdo de 1988 <«

inddstrias de 14, seda e ferro, bem como encorajaria a invengio e a introdugio de

mdquinas (FAUSTO, 2019).

Em 16 de dezembro de 1815, o Brasil seria elevado a condi¢ao de Reino Unido
de Portugal e Algarves para conferir novo status oficial a antiga colonia que se
transformava na sede do governo do Império luso-brasileiro, assegurando a perma-
néncia da corte no Rio de Janeiro. Enquanto isso, Portugal encontrava-se desgasta-
do pelas invasées francesas e pelo dominio inglés (NEVES, 2011; BIRMIN-
GHAM, 2015). De qualquer forma, a monarquia portuguesa tinha dois interesses
distintos, o europeu e o americano, que nao poderiam ser promovidos simultanea-
mente por muito tempo.

A centralizagio politica a partir do Rio de Janeiro acarretaria um declinio da
autonomia local e, consequentemente, o surgimento de melindres e resisténcias em
algumas provincias (NEVES, 2011; FAUSTO, 2019), como comegavam a ser de-
nominadas as capitanias, visto que estas “logo descobriram que somente eram lem-
bradas por ocasido do langamento de novos impostos” (NEVES, 2011, p. 82). A
eclosio da Revolu¢ao Pernambucana de 1817 combinaria o descontentamento de-
rivado do desfavorecimento regional, das condigdes econdmicas e dos privilégios

concedidos aos portugueses (FAUSTO, 2019).

O falecimento de d. Maria I, mae de d. Jodo VI, em 1816, tornou indispensi-
vel a aclamagdo do novo soberano, que seria revestida de um cardter inédito e
simbdlico por ter ocorrido na América. Alegava-se que, por se tratar de ato de ta-
manha importncia, seria necessdria a presenca da assembleia de cardter consultivo
composta pelo clero, nobreza e povo, a qual, todavia, nio era convocada pelo sobe-

rano desde 1697.

A intranquilidade perante o governo militar britdnico de Portugal levou a
eclosao da Revolug¢io Vintista, em agosto de 1820, na cidade do Porto, exigindo-se
a convocagio das cortes para elaboragio de uma Constitui¢io, o retorno do sobe-
rano e o restabelecimento da posicao central de Portugal no seio do Império (NE-
VES, 2011; BIRMINGHAM, 2015). Efetivamente, a crise na vida portuguesa
decorria de uma conjungao triplice: crise politica causada pela auséncia do Rei e
dos érgaos de governo; crise econdmica, resultante das invasdes francesas e, em
parte, da liberdade de comércio conferida ao Brasil; e crise militar, em decorréncia
da presenca de oficiais ingleses nos altos postos do Exército e da preteri¢ao de ofi-
ciais portugueses (FAUSTO, 2019).

Decidindo-se d. Joao VI pelo retorno a Portugal, em abril de 1821, permane-
ceria no Brasil, como principe regente, seu filho Pedro. Nas provincias do Pard e
Bahia, cuja ligagao era mais direta com Lisboa, surgiram manifestagoes de adesao
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a0 movimento constitucionalista portugués. Além disso, tropas da divisao portu-
guesa garantiram a adesao do Rio de Janeiro & Regeneragio, exigindo-se o juramen-
to da futura Constitui¢ao portuguesa, a adogao tempordria da Constitui¢io espa-
nhola de 1812, além de outras reivindicagoes. O principe d. Pedro acataria parte
das reivindicagbes, mas evitando, tanto a ado¢io tempordria da Constitui¢ao espa-
nhola, “quanto a formagao de uma junta governativa de nomeagao popular que
representasse a partilha da soberania entre o poder legislativo ¢ o rei” (NEVES,
2011, p. 89).

O retorno de d. Joao VI a Portugal iniciaria o processo que levaria a emanci-
pacao do Brasil. Como regente, d. Pedro passaria a deter amplos poderes, como a
administra¢ao da justiga e da fazenda, a resolu¢ao de consultas referentes a admi-
nistragao publica, o provimento de empregos civis, militares e de dignidades ecle-
sidsticas, assegurando a permanéncia de uma autoridade central no Rio de Janeiro
(NEVES, 2011). O inicio da Regéncia transcorreu em meio aos preparativos para
as elei¢oes dos deputados as cortes de Lisboa. Em junho de 1821, d. Pedro foi ins-
tado a jurar as bases da Constituigao portuguesa, vindas de Lisboa.

Ao longo de 1821, provincias brasileiras formaram governos provisérios ou
juntas governativas, eleitas e reconhecidas pelas cortes de Lisboa, reforcando seu
préprio poder, em oposi¢ao ao controle central do Rio de Janeiro. Compostas pelas
elites locais, tais juntas governativas organizaram-se com ampla autonomia, pre-
tendendo se subordinarem exclusivamente a Lisboa (NEVES, 2011). Tais “peque-
nas pdtrias” (BARMAN, 1988) seriam a origem da influéncia local na administra-
¢ao e nos assuntos fiscais das provincias, que viria a caracterizar a estrutura politica
do Brasil no Império.

Ao longo do segundo semestre de 1821, tornavam-se mais claras as intengoes
primordiais da Revolugio Portuguesa: a de “submeter o rei ao controle do congres-
so e restabelecer a supremacia europeia sobre o restante do Império” (NEVES,
2011, p. 94). H4 divergéncias na historiografia brasileira quanto & questao do res-
tabelecimento da servidao colonial brasileira — abolida de fato pela instala¢io do rei
d. Joao VI no Brasil: para alguns, ndo seria aquele um objetivo prioritdrio de Por-
tugal (LIMA, 2021; NEVES, 2011). De qualquer forma, as pretensoes de Portugal
e do Brasil representariam, cada vez mais, posigoes antagdnicas, com os deputados
lusos pretendendo assegurar a hegemonia de Portugal no interior do Império con-
trariamente aos deputados brasileiros que pretendiam conservar na América um

governo central (NEVES, 2011).

Em dezembro chegaram ao Rio de Janeiro os decretos das cortes de 29 de
setembro que referendavam a subordinagao direta das juntas provinciais eleitas a
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Lisboa e, também, exigiam o retorno do principe regente a Portugal. D. Pedro
firmou posi¢ao de nao se submeter a um poder legislativo que se colocava acima da
Coroa, optando por construir no Brasil uma monarquia mais préxima de suas
convicgdes. Como resultado, em 9 de janeiro de 1822, por meio da proclamagio de
sua permanéncia no Brasil, celebrou-se o Dia do Fico. Tratava-se de uma desobe-
diéncia as cortes, mas, até entdo, nio significava um comprometimento do princi-
pe com a independéncia do Brasil (NEVES, 2011). Os decretos das Cortes gerais,
extraordindrias e constituintes da nagdo portuguesa de 29 de setembro de 1821
estabeleciam que em todas as provincias brasileiras seriam criadas juntas provisé-
rias de governo, compostas de sete membros, naquelas provincias que até entdo
eram governadas por capitaes generais; e de cinco membros nas demais provincias
em que nio existiam capitaes-generais, mas somente governadores; ademais exi-

giam o regresso do principe regente a Portugal (CARREIRA, 1980a).

A proposta de emancipagio politica do Brasil comegou a circular na imprensa
e, em 23 de maio, o presidente do Senado da Cimara entregaria ao principe regen-
te uma representagao solicitando a convocagao de uma assembleia brasileira. Em 7
de setembro, ocorreria o grito do Ipiranga, celebrado como a declaragio de inde-
pendéncia do Brasil. A oficializagao da separagao ocorreria com a aclamagao de d.
Pedro como imperador constitucional do Brasil em 12 de outubro, seguida da co-
roagao em 10 de dezembro. Todavia, somente em 1825, depois de negociacoes e
mediante indenizagoes, d. Joao VI reconheceria, sob a forma de concessao, a inde-
pendéncia do Brasil (NEVES, 2011).

Na mesma data, d. Pedro criaria a Ordem do Cruzeiro, graca honorifica equi-
valente as de Portugal do Antigo Regime (NEVES, 2011). D. Pedro I continuaria,
assim, o processo iniciado por d. Joao VI, de criar uma nobreza no pais, embora os
titulos ndo se transmitissem de pai para filho. Em apenas nove anos, d. Pedro faria
2 duques, 27 marqueses, 8 condes, 42 viscondes e 20 bardes. A participagao na vida
da corte representaria o mais alto degrau da escala social a que podiam aspirar os
grandes proprietdrios rurais e comerciantes (SILVA, 2011). O Império teria uma
nobreza, mas nio uma aristocracia, visto que os titulos concedidos nao seriam here-
ditdrios, eliminando-se a possibilidade de uma “aristocracia de sangue” (FAUSTO,
2019).

De qualquer forma, é importante reconhecer que dom Pedro I desfrutava
nesse momento no Brasil de toda a popularidade derivada do seu papel fundamen-
tal e decisivo na proclamacao da Independéncia (LIMA, 2021).

A construgao do novo Império, todavia, requeria como medidas imediatas a
manutengao da unidade territorial em torno do governo do Rio de Janeiro e a
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obteng¢ao do reconhecimento internacional do pais. Efetivamente, as quatro pro-
vincias do Norte — Pard, Maranhio, Piaui e Ceard —, juntamente com a Cisplatina
e parte da Bahia, permaneciam fiéis as cortes de Lisboa. Assim, a unidade em
torno do Rio de Janeiro acabou tendo de se impor por meio das guerras de inde-
pendéncia e de uma guerra civil entre portugueses, partiddrios ou nao, das cortes
(NEVES, 2011). Efetivamente, a consolidagao da independéncia nao se faria sem
alguns conflitos militares relativamente graves, sem que correspondesse a uma pas-

sagem pacifica (FAUSTO, 2019).

Nos dois primeiros anos ap6s a Independéncia, o debate politico se concentra-
ria no problema da aprovagao de uma Constitui¢ao, uma vez que as eleigoes para
uma Assembleia Constituinte jd se encontravam previstas meses antes da indepen-
déncia. Para tal mister, foi convocada uma Assembleia Geral Constituinte e Legis-
lativa em 3 de junho de 1822, que seria instaurada em 3 de maio de 1823.

D. Pedro I imitaria a férmula francesa de 1814, quando Luis XVIII, apés a
derrota de Napolezo e procurando retomar a tradi¢do mondrquica, reconheceria o
anseio dos stditos por uma Constitui¢ao, que concederia e outorgaria, pelo exercicio
da autoridade real, caso a Carta Constitucional fosse “digna de nés e do povo”. Em
terras brasileiras, d. Pedro I repetiria a simbologia, jurando defender a futura Cons-
titui¢do, “se digna do Brasil e de seu imortal defensor” (NEVES, 2011; FAUSTO,
2019).

A Constituinte brasileira irradiava fé e ardor patridticos, aos quais se mistura-
vam o amor pelas novidades democrdticas e o rancor contra a mae-p4tria. Todavia,
em seu cerne havia um conflito insoltvel, pois, enquanto o imperador preferia uma
Constituigao outorgada, embora submetida a aprovagao do povo por intermédio
dos representantes imediatos, a Assembleia, considerando-se a legitima e intangivel
soberania, pretendia decretar ela prépria a Constituigao, impondo-a a0 monarca
(LIMA, 2021, p. 85-86). De qualquer forma, a maioria dos constituintes adotava
uma postura liberal moderada, defendendo uma monarquia constitucional que
garantisse os direitos individuais e estabelecesse limites ao poder do monarca

(FAUSTO, 2019).

O contraste vital existente no 4mago do primeiro processo constituinte bra-
sileiro pode ser reconhecido por meio da comparagao entre a proposta de Cons-
titui¢ao que nao seria sancionada pelo imperador e a seguinte, redigida por uma
comissio escolhida ad hoc, embriao do Conselho de Estado (LIMA, 2021). Na
proposta da primeira Constituinte, dissolvida, “nao existe men¢ao do poder mo-
derador imaginado por Benjamin Constant” (LIMA, 2021, p. 88). Por sua vez,
na Constituigdo outorgada de 1824, o poder moderador combinado com a
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irresponsabilidade do ministério, liviemente demissivel pelo Rei, transformava
aquele em mera chancela responsdvel pelos atos do chefe do Executivo, sem a ne-
cessidade de seguir os ditames da vontade nacional da Assembleia. Ademais, a
Constitui¢ao elaborada pela Assembleia nao conferia ao imperador a faculdade de
dissolver a Cimara quando o exigisse a conveniéncia do Estado, de sorte que “a
soberania ficava antes residindo plenamente na Assembleia do que era partilhada
como o monarca, ambos encarnando a titulo igual a nagio soberana” (LIMA,
2021, p. 88). Tratava-se, assim, de um duelo nao publicamente expresso entre
duas concepgoes distintas de governo. Para o imperador e os circulos politicos que o
apoiavam, era necessario um Executivo forte, com maiores atribui¢es e prerrogati-
vas, capaz de enfrentar as tendéncias “democrdticas e desagregadoras” (FAUSTO,

2019, p. 128).

Portanto, 2 instaura¢io da Assembleia em maio de 1823, seguiu-se sua disso-
lugao em 12 de novembro, com o apoio dos militares, apds o cerco do prédio em
que aquela se encontrava reunida e a leitura do decreto. A justificativa apresentada
por Pedro I era a de que uma fac¢ao dominante na Assembleia teria se aproveitado
da situagdo para provocar o desequilibrio entre os poderes. Sob a promessa de uma
Carta “duplicadamente mais liberal”, a primeira Constitui¢ao brasileira seria ela-
borada por um Conselho de Estado e outorgada em 25 de marco de 1824. A pri-
meira Constituigao brasileira nasceria, portanto, de cima para baixo, imposta pelo
rei ao povo, embora representasse um avango ao organizar os poderes, definir atri-
buigoes e garantir direitos individuais.

A lembrancga do conflito entre o Imperador e a Assembleia perturbaria “as
relagbes entre os dois poderes constitucionais durante todo o reinado de dom Pe-
dro I e determinou, por fim, a retirada do soberano diante dos motins” (LIMA,
2021, p. 92). Nao haveria, portanto, qualquer rela¢io de confianga entre Executivo
e Legislativo durante todo o periodo do primeiro reinado, de 1826 a 1831. Ade-
mais, iniciados os trabalhos da primeira legislatura, em 1826, a Cimara, consti-
tuida em sua maioria de herdeiros do grupo brasiliense, passaria a medir forgas
com o Executivo (NEVES, 2011).

A Constitui¢ao Politica do Império do Brasil, de 25 de margo de 1824, esta-
belecia o governo mondrquico hereditdrio, constitucional e representativo', tendo
como Poderes reconhecidos o Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Exe-
cutivo e o Poder Judicial®.

' Art. 3° da Constitui¢ao do Império de 1824.

2 Art. 10 da Constituigao do Império de 1824.
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O Poder Legislativo, delegado a Assembleia Geral com a sangio do Imperador®,
foi dividido entre Camara dos Deputados e Senado?, com a diferenca essencial de
que a elei¢ao para a CAmara seria tempordria’, enquanto a do Senado seria vitalicia
e organizada por elei¢do provincial®. Assim, no caso do Senado, elegia-se uma lista
triplice em cada provincia, cabendo ao imperador escolher um dos trés nomes elei-
tos, fazendo com que o Senado fosse um 6rgao com membros nomeados pelo im-
perador em cardter vitalicio (FAUSTO, 2019).

Dentre as atribui¢oes da Assembleia Geral destacavam-se as de “fixar an-

nualmente as despezas publicas, e repartir a contribui¢ao directa”; de “autori-

8. de “estabelecer meios conve-

zar ao Governo, para contrahir emprestimos”
nientes para pagamento da divida publica™

iniciativa sobre impostos'’; o “exame da administra¢ao passada, e reforma dos
,)11

; a competéncia privativa para

abusos nella introduzidos

O voto era indireto e censitdrio. Os eleitores votariam em um corpo eleitoral,
nas elei¢bes primdrias, e esse corpo eleitoral elegeria os deputados. O direito de
voto seria permitido aos cidadaos brasileiros no gozo de seus direitos politicos, sen-
do conferidos a proprietdrios com renda minima estabelecida'”.

O imperador exerceria o Poder Moderador'?, chave de toda a organizagio politi-
ca", e, ademais, também seria o chefe do Poder Executivo”, que exercitaria por inter-
médio dos seus Ministros de Estado, de livre nomeagio e demissao', podendo, ain-
da, prorrogar, adiar ou dissolver a Cimara dos Deputados “nos casos em que o exigir

»17

a salvagio do Estado™”. O Imperador nao estaria sujeito a responsabilidade alguma'®,

> Art. 13 da Constituigio do Império de 1824.

*  Art. 14 da Constitui¢ao do Império de 1824.

> Art. 35 da Constitui¢ao do Império de 1824.

®  Art. 40 da Constituicao do Império de 1824.

Inciso X do art. 15 da Constitui¢io do Império de 1824.

& Inciso XIII do art. 15 da Constitui¢ao do Império de 1824.
?  Inciso XIV do art. 15 da Constitui¢ao do Império de 1824.
Inciso I do art. 36 da Constituigdao do Império de 1824.
Inciso I do art. 37 da Constitui¢do do Império de 1824.

12 Arts. 90 a 96 da Constitui¢io do Império de 1824.

15 Art. 101 da Constituigdo do Império de 1824.

" Art. 98 da Constituigao do Império de 1824.

15 Art. 102 da Constituigao do Império de 1824.

Inciso VI do art. 101 da Constituigao do Império de 1824.
Inciso V do art. 101 da Constituigao do Império de 1824.
% Art. 99 da Constituigao do Império de 1824.
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e também nomearia os presidentes das provincias” e os conselheiros vitalicios que com-
poriam o Conselho de Estado™.

Percebe-se, assim, que a Constitui¢ao do Império de 25 de margo de 1824 nio
estabelecia teoricamente a supremacia politica da Cimara dos Deputados (LIMA,
2021). Ademais, que a Constitui¢ao de 1824 nio tinha nada de parlamentarista,
visto que o imperador detinha considerdvel soma de atribui¢oes por meio do Poder
Moderador, usando de suas prerrogativas quando a Cdmara nao apoiava o gabinete
de sua preferéncia, embora tenha havido, depois do Primeiro Reinado e da Regén-
cia, uma prdtica parlamentarista. Sob outra perspectiva também haveria diferenca:
os ministros de Estado livremente nomeados pelo Imperador, enquanto, no sistema
parlamentarista, o gabinete dependeria essencialmente do Parlamento, de onde sai-
ria a maioria dos seus membros (FAUSTO, 2019).

Em 7 de abril de 1831, sete anos apés promulgar a Carta de 1824, d. Pedro 1
abdicaria o poder em favor de seu filho, d. Pedro II, respaldado pelo governo mo-
ndrquico hereditdrio estabelecido constitucionalmente. O conflito de poderes esta-
va na raiz desse rompimento entre um governo até ali privado de todo freio e uma
Assembleia ambiciosa de operar como pega principal do Estado. A independéncia
sob a forma mondrquica conseguira garantir a integridade nacional, mas uma du-
pla corrente de opinido, representada pelo rancor contra o elemento portugués e
pelo ideal republicano, expressao do espirito revoluciondrio daquele tempo, prosse-
guiria subjacente as relagbes no seio do Estado (LIMA, 2021).

Nesse contexto, quando o soberano despediu o gabinete e formou outro, cha-
mado dos marqueses, composto pelos auxiliares mais préximos e fiéis, todos dota-
dos de titulos de nobreza, reclamou-se a reintegragao do gabinete despedido. D.
Pedro I recusaria tal procedimento para nio ferir as prerrogativas reais, que lhe
conferiam liberdade de plena escolha dos seus ministros. Cerca de 4 mil pessoas se
reuniram no Campo de Santana para exigir a volta dos ministros demitidos (CAR-
VALHO, 2012). Os comandantes militares brasileiros de maior prestigio, como os
irmaos Lima e Silva, também adeririam i revolta (FAUSTO, 2019).

Sem contar com o apoio militar que tivera em novembro de 1823 (NEVES,
2011), d. Pedro I renunciaria 4 coroa em 7 de abril de 1831, em nome de seu filho,
partindo, apds o voto do Parlamento, para Portugal. O desacordo de fundo, que
existia desde a dissolu¢io da Assembleia Constituinte, e que “somente poderia ser
resolvido pelo despotismo ou pela abdica¢ao” (LIMA, 2021, p. 34), foi efetivamen-
te resolvido por meio da abdicagao.

19 Art. 165 da Constituigao do Império de 1824.
20 Art. 137 da Constituigao do Império de 1824.
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2.2 DA REGENCIA AO FIM DO SEGUNDO REINADO

A Regéncia (1831-1840) seria um ensaio geral da Republica, e, muito embora
a preponderincia politica da Cimara eleita nao tenha ocorrido imediatamente,
tornar-se-ia crescente sua autoridade e intervengao em assuntos administrativos
(LIMA, 2021). A saida do imperador e a auséncia de um sucessor dindstico capaz
de assumir o trono, até a antecipagao da maioridade em 1840, dariam ensejo a um
periodo de grande agita¢io politica, com revoltas regionais, conflitos urbanos, se-
cessoes, muito embora o Brasil tenha conseguido manter sua unidade politica

(CARVALHO, 2012).

Pode-se dividir em trés fases o periodo entre 1831 e 1889, sendo o primeiro
turbulento e marcado pela séria ameaga de dissolugao da integridade politica do pais;
o segundo corresponderia ao apogeu do império e iria de 1850 até 1875; e o terceiro,
de lenta e progressiva perda de legitimidade da Monarquia, que culminaria com a
intervengio militar que implantou a Repuiblica em 1889 (CARVALHO, 2012).

Muitas rebelies, no periodo de 1831 a 1834, ocorreriam nas capitais, tendo
como protagonistas a “tropa e o povo” (FAUSTO, 2019; CARVALHO, 2012). Em
1831, seria criada a Guarda Nacional, em substitui¢ao as antigas milicias, que con-
sistiria em um corpo armado de cidadaos confidveis, eleitos pelos integrantes da
corporagio em pleito presidido pelo juiz de paz, com a incumbéncia de manter a
ordem no municipio. Todavia, as elei¢des tornaram-se letra morta antes mesmo da

mudanga da lei (FAUSTO, 2019).

A Constitui¢ao de 1824 era excessivamente centralizadora, sob a perspectiva
federalista, para um pais enorme e com tantos interesses conflitantes e, por meio
de um Ato Adicional, em 1834, votado pela Cimara, seria reformada em uma
perspectiva descentralizadora. Esta seria a tinica reforma constitucional realizada
durante o Império (CARVALHO, 2012). De qualquer forma, tanto a Constitui-
¢a0, de 25 de margo de 1824, quanto o Ato Adicional de 1834 nao estabeleceriam
a supremacia politica da Cimara dos Deputados (LIMA, 2021).

O Ato Adicional aboliria o Conselho de Estado e retiraria o poder de dissolver

a Camara das atribui¢bes do Poder Moderador, mantendo-se, como contrapartida

para sua aprovagao, a vitaliciedade do Senado. Em outra perspectiva, as prerrogati-
vas das provincias seriam ampliadas:

O Ato Adicional concedeu as provincias assembleias e orcamentos proprios e deu a

seus presidentes poderes de nomeagao e transferéncia de funciondrios puablicos, mes-

mo quando pertencentes ao governo geral. O novo sistema sé no era plenamente

federal porque os presidentes continuavam a ser indicados pelo governo central

(CARVALHO, 2012, p. 90).
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Ademais, legislou-se sobre a reparti¢ao de rendas entre o governo central, as
provincias e os municipios, atribuindo-se competéncia as Assembleias Provinciais
para fixagao de despesas municipais e das provincias, e para lancamento dos im-
postos necessdrios ao atendimento dessas despesas, desde que nao prejudicassem as
rendas a serem arrecadadas pelo governo central. A prerrogativa de nomeagao e
demissdo de funciondrios puiblicos colocaria nas maos dos politicos regionais um
recurso poderoso, tanto para obteng¢ao de votos em troca de favores, quanto para

perseguicao de desafetos (FAUSTO, 2019).

A descentralizagao de 1834 aumentaria o poder dos governos provinciais, dis-
putado entre as facgdes locais, e viabilizaria o surgimento de revoltas com caracte-
risticas federalistas, trés das quais separatistas (CARVALHO, 2012). Apés o Ato
Adicional de 1834, ocorreriam a Cabanagem no Pard (1835-1840), a Sabinada na
Bahia (1837-1838), a Balaiada no Maranhio (1838-1840) e a Farroupilha no Rio
Grande do Sul (1836-1845).

Em 1840, com o regresso dos conservadores ao poder, foi aprovado no Parla-
mento uma #nterpretagio do Aro Adicional que reduzia os poderes dos presidentes
de provincia, sobretudo no que se referia 8 nomeagao e transferéncia de funcions-
rios. Em 1841, mais duas leis destinadas ao fortalecimento do poder central seriam
aprovadas: a recria¢ao do Conselho de Estado abolido pelo Ato Adicional e uma
reforma do Cédigo de Processo Criminal de 1832, considerado excessivamente li-
beral (FAUSTO, 2019). As consequéncias seriam importantes:

A reforma colocou o Judicidrio e a policia nas maos do governo central. Todos os jui-
zes, exceto os de paz, que eram eleitos, passaram a ser nomeados pelo ministro da
Justica. Mais ainda, boa parte dos poderes dos juizes de paz foi transferida para os
chefes de policia e seus delegados. Enfraquecia-se um dos baluartes do liberalismo de
tradigdo anglo-saxonica, a justica eletiva. O ministro da Justiga passou a controlar o
Judicidrio, a policia e a Guarda Nacional, isto ¢, todo o aparato repressivo do governo

(CARVALHO, 2012, p. 97).

O processo de centralizagdo politica se completaria com a reforma da Guarda
Nacional de 1850, pois seus oficiais passariam a ser nomeados pelo ministro da
Justica, operando-se, assim, sua utilizagao com fins politicos:

A mudanga nio s6 conferia ao governo maior controle sobre a Guarda como lhe per-
mitia transformd-la em poderoso instrumento de cooptagdo dos proprietdrios rurais,
que eram a base do poder econdmico e social do pafs. Nas maos do governo, os postos
de oficiais da Guarda tornaram-se moeda politica. Os proprietdrios cobi¢avam-nos
como simbolo de status social. Aos poucos, a institui¢io foi perdendo sua natureza de
guarda da ordem e se tornando precioso instrumento de manipula¢io eleitoral. O
posto mais alto de sua hierarquia, o de coronel, transformou-se em simbolo de chefe

politico (CARVALHO, 2012, p. 101-102).
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O aumento do controle sobre a Guarda Nacional seria a tGltima medida da
centralizagdo politica iniciada em 1837. A cipula do sistema era representada pelo
imperador e suas prerrogativas de livie nomeagao dos ministros, bem como dos
presidentes de provincia, bispos e pdrocos e professores das escolas superiores. O
Poder Executivo era representado pelo presidente do Conselho e seis ministros, que
controlavam a burocracia judicidria, policial, militar, fiscal e eclesidstica do pais. O
controle desse aparato permitia a formagio de bases governistas na Cimara ¢ a
interferéncia nas eleigoes, mesmo de forma contrdria a vontade do imperador. A seu

turno, os recursos financeiros a disposi¢ao das provincias eram limitados e dos
municipios quase nulos (CARVALHO, 2012).

Em 1847 seria criado o posto de presidente do Conselho de ministros, que
marcaria o estabelecimento definitivo do regime parlamentar. Embora o monarca
possuisse a prerrogativa constitucional de livre nomeagao e demissao dos ministros e
de escolha dos senadores na lista triplice, a prdtica acabaria por abandonar tais com-
peténcias, para se adotar a real interpretagao do sistema parlamentar. Os ministérios
seriam compostos em harmonia com a composigao da Cimara, os presidentes de
Conselho formulariam sem restri¢des os convites para ministros e a prépria designa-
¢ao dos senadores ocorreria de acordo com os gabinetes (LIMA, 2021).

José Murilo de Carvalho também nio deixaria de destacar que, apesar da
existéncia das vdrias prerrogativas imperiais, as autoridades locais, como os delega-
dos de policia e os comandantes da Guarda Nacional, seriam nomeadas pelo gover-
no central sempre em entendimento e em beneficio dos chefes politicos locais,
tratando-se, assim, “ndo tanto de um controle do governo como de um acordo t4-
cito com os grupos dominantes locais” (CARVALHO, 2012, p. 102).

Gradativamente, os gabinetes passariam a viver da confianga do Parlamento,
prestando contas minuciosas de sua gestao administrativa, com efetiva participa-
¢ao das Camaras, e aos presidentes de Conselho passaria a recrutar livremente seus
colegas de ministérios. O exemplo marcante seria a resposta de d. Pedro II a recla-
magao feita pelo ministro da Guerra, apds sua demissao pelo presidente do Conse-
lho, de que hd muito tempo havia transferido aos presidentes do Conselho o privilégio
de propor a nomeagio ou a demissio dos seus colegas (LIMA, 2021).

Os partidos politicos datariam da Regéncia, pois, durante o reinado de d. Pe-
dro I, “o soberano fazia as vezes de eixo do Estado. Os politicos giravam ao redor
dele [...] sem se agruparem em bandos disciplinados. A tendéncia comum era de-
mocrdtica [...] mas simpatias e antipatias visavam diretamente ao monarca” (LIMA,
2021, p. 53). No periodo regencial, as tendéncias politicas comegaram a se definir,
aparecendo, em germe, dois grandes partidos imperiais: o Conservador e o Liberal

(FAUSTO, 2019, p. 147).
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De 1840 a 1848, liberais e conservadores formaram “gabinetes pouco homo-
géneos e fatalmente de curta duragio, que, pretendendo afastar-se da politica par-
tiddria [...] permitiram a discérdia no seio das maiorias parlamentares que os sus-
tentavam, ¢ os presidentes de provincias, seus delegados, desobedecerem as suas
instrugdes” (LIMA, 2021, p. 55). O programa dos liberais em 1831 abrangeria “a
monarquia federativa, a aboli¢io do Poder Moderador, a elei¢ao bienal da Cimara,
o Senado eletivo e tempordrio, a supressao do Conselho de Estado, assembleias le-
gislativas provinciais, com duas Cimaras, intendentes municipais desempenhando
nas comunas o papel dos presidentes nas provincias” (LIMA, 2021, p. 53). Os
conservadores julgavam a centralizacao politica indispensdvel a integridade do Im-
pério, e a independéncia e inamovibilidade do Poder Judicidrio necessdrias.

O periodo de 1840 a 1850 caracterizou-se pelo uso do Poder Moderador pelo
imperador, que conferia ao governante a chefia do Estado e, por intermédio dos
ministros, do governo. O imperador escolhia livremente os ministros e, quando
solicitado, podia dissolver a CaAmara. Tais atribui¢des “mostraram-se funcionais no
arbitramento do conflito entre setores da elite” (CARVALHO, 2012, p. 98), visto
que sinalizaram a possibilidade de alternincia no poder sem o recurso a revoltas e
mesmo a eleicdes. Todavia, se em um primeiro momento tais faculdades teriam
legitimado a monarquia, com o passar do tempo transformar-se-iam em fatores de

deslegitimacao desta (CARVALHO, 2012).

O gabinete conservador que assumiria em 1848 seria o segundo mais longo
do Segundo Reinado. Proibido o tréfico de escravos desde 1831, em funcio de
tratado com a Gra-Bretanha, apés uma redugio inicial daquele, o comércio ilegal
voltaria a crescer. O governo conservador enfrentaria a questao com a nova lei de
aboli¢ao do tréfico, publicada em 4 de setembro de 1850, ferindo diretamente os
interesses dos traficantes, que usavam O argumento da soberania nacional para
influenciar a opiniao publica de forma contrdria a posi¢ao dos ingleses. O resultado
seria distinto daquele de 1831 por ter se utilizado dos poderes centralizadores,
empenhando-se o governo na repressio do tréfico (CARVALHO, 2012).

De 1848 a 1860 ocorreria a “politica de conciliagao” (LIMA, 2021, p. 56), a
partir da lideranca de Carneiro Ledo (Parand), que combinaria, no ministério, li-
berais e conservadores de tradigo, convencidos da utilidade de uma aproximagao,
também patrocinada por d. Pedro II. O dominio dos conservadores se estenderia
até 1853, seguido de um periodo liberal até 1868 e de um retorno dos conservado-
res ao poder. Mesmo curta, a conciliagao mudaria o equilibrio de forgas partiddrias
no sentido do fortalecimento dos liberais. Em 1862 seria criado um novo partido,
Partido Progressista, que reunia liberais moderados e conservadores dissidentes.
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Uma nova fusao dos partidos ocorreria entre 1860 e 1869, e, em 1868, o pro-
grama liberal inclufa, novamente, a descentralizagio, a aboli¢ao do poder modera-
dor, o Senado eletivo e tempordrio, a elei¢ao dos presidentes das provincias pelas
préprias provincias, a substituigao do trabalho escravo pelo trabalho livre (LIMA,
2021). Nos ultimos tempos do regime, a vida politica tornar-se-ia mais agitada e
influenciada por influxos mais desencontrados, de modo que “essas agremiagoes
politicas tendiam mesmo a esfacelar-se e elas tinham deixado de seguir uma dire-
¢ao exclusiva. Conservadores e liberais reconheciam vdrios chefes, na maior parte
regionais’ (LIMA, 2021, p. 78).

A efervescéncia politica, contudo, seria interrompida com a irrupgao da guerra
da Triplice Alianga contra o Paraguai, iniciada em 1864, e que traria consequéncias
financeiras desastrosas para o Brasil, vendo-se o governo for¢cado a aumentar im-
postos, emitir moeda e contrair empréstimos internos e externos. Em 1870, no fim

da guerra, seria fundado o Partido Republicano no Rio de Janeiro, com extensas
criticas ao sistema imperial (CARVALHO, 2012).

O tema mais polémico, contudo, apds a guerra, seria o da aboli¢ao. Rio Branco
utilizaria um projeto jd discutido no Conselho de Estado e que propunha como
primeira medida emancipacionista a libertagao do ventre escravo, havendo forte
oposi¢ao ao projeto, visto que a Cimara era unanimemente conservadora. Para a
vitéria, Rio Branco se valeria da menor resisténcia dos representantes das provincias
do norte do pais, que detinham apenas 34% dos escravos e passavam por um pe-
riodo de estagnagio econémica (CARVALHO, 2012, p. 112). Um dos principais
efeitos da aprovag¢ao da lei de 1871, em decorréncia do envolvimento direto do im-
perador, seria a percepgao dos proprietdrios de escravos das provincias cafeicultoras
de trai¢ao da Coroa, ensejando o questionamento da legitimidade da monarquia.

A aboli¢ao da escravidao seria realizada mediante as trés leis conservadoras de
1871, 1885 ¢ 1888, que, depois da extingdo do trifico pelos conservadores, alforria-
vam sucessivamente o ventre escravo, os sexagendrios e todos os escravos sem dis-
tingao de idade ou sexo (LIMA, 2021, p. 66). A chamada guestio servil monopoli-
zaria a atengdo publica até 1888. A aboli¢ao da escravatura, em 13 de maio de
1888, consumaria o divércio entre a Coroa e os proprietdrios rurais, gradativamen-

te irritados desde 1871 (CARVALHO, 2012).

O ministério Rio Branco (1871-1875) seria o mais longo e reformador do
Império. Além da lei de 1871, reformaria a policia, o sistema judicidrio, a Guarda
Nacional e faria aprovar a primeira lei de recrutamento militar. Contraditoriamen-
te, também nele germinariam algumas das “principais causas da queda do Império,
o ataque a escravidao, alienando os proprietdrios, o conflito com os bispos,
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alienando a Igreja, e o surgimento do Partido Republicano, que fornecia uma alter-
nativa & monarquia” (CARVALHO, 2012, p. 116). Oliveira Lima (2021, p. 50)
também destaca o importante papel da imprensa, de 1870 a 1889, na queda do
regime mondrquico.

O sistema eleitoral brasileiro, estabelecido na Constitui¢ao de 1824, tinha
como uma de suas caracteristicas principais a de franquear de forma ampla, para a
época, a participagao popular: votavam os adultos livres ou libertos com mais de
25 anos que tivessem 100 mil-réis de renda liquida anual, sendo permitido o voto
dos analfabetos. Tal significava que, no Brasil, a participa¢ao eleitoral era maior do
que na Gra-Bretanha, Holanda, Espanha e Itdlia, sendo “em 1872, os eleitores re-
gistrados eram 10,8% da populagao total e 13% da populagao livre. Esses niimeros
s6 eram inferiores aos dos Estados Unidos, onde 18% da popula¢iao votou nas
elei¢des presidenciais de 1888” (CARVALHO, 2012, p. 118). Todavia, a lei de
1881, no gabinete Saraiva, seria bastante modificada, em sentido pouco democrd-
tico, com a proibi¢do do voto dos analfabetos, a introdu¢io de dificuldades buro-
crdticas para comprovagio da renda e a consequente diminuicio significativa do
nimero de eleitores. Assim, o Congresso passaria a representar apenas a parcela
mais rica e educada da populagao, embora tenha diminuido a influéncia do gover-
no nas elei¢coes, nio tendo mais havido cAmaras uninimes. Em outros termos,

ocasionaria “um Congresso que se fortalecia diante do Executivo enquanto se afas-
tava do eleitorado” (CARVALHO, 2012, p. 119).

A autoestima militar gerada durante a guerra do Paraguai aos poucos se tra-
duziria em reivindicagbes contra o governo. A academia militar tinha como corren-
te filoséfica predominante o positivismo de Augusto Comte, propagado por Ben-
jamin Constant, {dolo dos cadetes, com dois pontos particularmente importantes:
a rejei¢ao da escravidao e o apoio a Republica. Deodoro da Fonseca era um desses
abolicionistas, tendo solicitado a regente Isabel que nao empregasse seus colegas na

tarefa de capturar escravos fugidos (CARVALHO, 2012).

A queda do Império, em 1889, seria determinada e causada pela “recrudescén-
cia do espirito revoluciondrio” (LIMA, 2021, p. 49), decorrente de vdrios fatores,
dentre os quais a gradual invasio das prerrogativas do Rei pela representa¢io po-
pular, o desprezo pelos privilégios reais, a promogao da aboli¢ao sem indenizagao,
a propaganda subversiva nas Forgas Armadas e os embates entre o governo protetor
da magonaria e membros da hierarquia da Igreja Catélica (LIMA, 2021).

Boris Fausto (2019), a seu turno, destaca que o peso dos fatores causadores do
fim do regime mondrquico nao ¢ o mesmo, salientando, em primeiro lugar, a im-
portancia do Exército e do setor expressivo da burguesia cafeeira de Sao Paulo,
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organizado no Partido Republicano Paulista (PRP). Nesse sentido, o episédio de
15 de novembro resultaria da iniciativa quase exclusiva do Exército, uma vez que a
burguesia cafeeira proporcionava uma base social estdvel 2 Republica. A conspira-
¢ao que levou ao golpe militar que proclamou a Republica em 15 de novembro de
1889 ficaria a cargo do major Benjamin Constant e da jovem oficialidade republi-
cana, que conseguiram atrair para o golpe o general Deodoro, sempre leal ao im-
perador. Decidida a proclamagao, formou-se o primeiro ministério, com Deodoro
na presidéncia, Floriano Peixoto como vice e Benjamim no Ministério da Guerra

(CARVALHO, 2012).

A ideia central que perpassaria toda a duragio do Império no Brasil, de 67
anos, seria a de liberdade, consubstanciada no ideal democrdtico, federalista e re-
publicano (LIMA, 2021, p. 266). Nas palavras de Oliveira Lima (2021, p. 277), o
Brasil, espiritualmente falando, seria “como toda América, um prolongamento da
Europa. Sao as mesmas ideias que se entrechocam no Novo Mundo”.

2.3 AS INSTITUICOES ORCAMENTARIAS DO IMPERIO

A chegada de d. Joao VI ao Brasil, em 1808, representaria o inicio de maior
controle sobre as receitas e despesas do Estado portugués. A principal despesa pud-
blica que Portugal fazia no Brasil, a época, era com os exércitos das diversas capita-
nias e, por meio da decisao real de n. 4, de 16 de margo de 1808, pretendeu-se to-
mar ciéncia da “relacio fiel do que montava a despesa geral do exercito de cada
capitania, si havia atraso nos pagamentos e a quanto montava a despeza nos ulti-
mos tres anos” (ROURE, 1916, p. 14). Ademais, criou-se o Real Erario do Brazil
estabeleceram-se trés contadorias gerais para recebimento e escrituragao das ren-

das, por partidas dobradas.

No que se refere a despesa, determinou-se a sua escrituragao em livro préprio
e a prestacdo de contas mensal dos tesoureiros da Casa Real, relativamente as des-
pesas militar, civil e de marinha, aos quais incumbia o pagamento destas despesas,
bem como a elaboragio da conta geral do Estado, em tabela com a discriminagio
de toda a receita e despesa, ao fim de cada ano. Criou-se, ainda, um Conselho de
Fazenda, como um tribunal de fiscalizagao superior, para processamento de todas
as folhas de pagamento, excepcionadas as despesas mitidas de expediente, sob pena
de nulidade e de no serem abonadas as despesas (ROURE, 1916).

A Resolugao n° 24, de 27 de julho de 1808, estabeleceria regras para os paga-
mentos feitos pelo Erdrio, com informagdes minuciosas acerca do emprego dos
recursos arrecadados. Contudo, as capitanias, possuindo competéncia para a reali-
zagao de despesas locais, gastavam quase a renda toda e nada remetiam ao Erdrio,
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motivo pelo qual seriam expedidas carzas régias aconselhando economia nas despe-

sas e vigilancia na arrecada¢ao (ROURE, 1916). A delicada relagao entre o governo

central e as provincias seria um elemento fundamental do futuro brasileiro:
Parece, porém, que as capitanias intimadas nio obedeceram ao decreto real, pois em
1823 ainda D. Pedro se queixava de que todas as despezas eram pagas pelas rendas da
Capital e Provincia do Rio de Janeiro, que para nada chegavam, apezar de haver ele,
filho, reduzido as suas despezas 4 quarta parte das do pae — um milhdo de cruzados
ou 400:000$000. Talvez por isso mesmo, para castigar as capitanias recalcitrantes,
D. Joao VI prohibira os impostos que ellas cobravam sobre géneros remettidos de

umas para as outras, sé permittindo a cobranca quando a exportacio fosse para a

Europa (ROURE, 1916, p. 17).

Em 1821 o Erdrio passaria a denominar-se Tesouro com a publicagao da Por-
taria n° 61, de 20 de setembro. Por meio do Decreto de 6 de marco de 1821, a fis-
calizagio dos gastos com a responsabilidade dos empregados do Tesouro e dos te-
soureiros da Casa Real se transformaria na fiscaliza¢ao dos atos dos ministros, em
matéria de despesas, por uma junta especialmente nomeada para tal finalidade,
com a cria¢io do cargo de ministro da fazenda que nao existia, pois a gestao dos
dinheiros do Real Erdrio era realizada sob as ordens diretas do Rei. Assim, as or-
dens para despesas, dadas pelo Rei irresponsdvel, passariam a ser dadas pelo Minis-

tro responsdvel (ROURE, 1916).

Percebe-se que a progressiva organizagao da administragao financeira da cold-
nia decorria da presen¢a do Rei e da necessidade imediata de maior controle sobre
as financas do Estado em constitui¢ao. Mas as primeiras institui¢des orgamentd-
rias propriamente ditas surgiriam da Constitui¢ao promulgada em 1824. Efetiva-
mente, no caso brasileiro, o poder da legislatura de tributar e de gastar seria insti-
tuido quase de forma concomitante com o desenvolvimento da capacidade do
governo para formulagdo e implementagao do or¢amento.

Tais processos, todavia, nao sao coincidentes no caso de paises com longa
histéria democrdtica, em que a primeira etapa (emergéncia da capacidade do Parla-
mento de controlar a tributacio e o gasto) surge centenas de anos antes da segunda
(desenvolvimento de processos e de capacidade governamental para formulacio e imple-
mentagio do orcamento), como destaca Schick (2002, p. 17):

Although legislatures differ in their budget roles, we can discern three stages in their
evolution:
i) emergence of the legislature’s power to tax and spend;

ii) development of government capacity and processes to formulate and implement

the budget; and

iii) introduction of a legislative budget process.
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The first two stages coincide in countries that embraced democracy only recently;
they are separated by generations or centuries in countries that have a long history of
democracy. In these countries, the first stage evolved in the course of efforts to build
an independent national legislature; the second emerged in the course of developing
administrative institutions.

The third stage is underway in some countries, but has not yet started in many other.
It may never emerge in countries which assign a passive role to the legislature on
budget matters.

De qualquer forma, hd que ressaltar que, nesta quadra histérica, mesmo nos
paises mais avan¢ados como Estados Unidos e Franga, a doutrina relativa a votagao
das despesas pelo parlamento ainda titubeava. Como destaca Agenor de Roure
(1916, p. 11) “o nosso direito or¢amentdrio, ao ser fixado no projecto da consti-
tuinte de 1823 e na Carta de 1824, encontrava ainda vacillante a doutrina relativa
a votagao das despezas pelo parlamento, mesmo na Europa”.

A Constitui¢ao de 1824 estabeleceria como atribuigao da Assembleia Geral a de
“fixar annualmente as despezas publicas, e repartir a contribui¢do directa”™' e a de
estabelecer, anualmente, todas as contribuicoes diretas®. A doutrina registraria a garan-
tia constitucional do “direito privativo do parlamento para examinar, discutir, apro-
var e recusar toda e qualquer despesa publica”, fixando-a anualmente de modo a ex-

pressar o assentimento da opiniao nacional (VEIGA FILHO, 1906, p. 35).

A seu turno, o art. 172 estabeleceria como competéncia do Executivo a elabo-
racao do projeto de orgamento e, ademais, o principio da prestagao de contas anual
a Camara dos Deputados, in verbis:

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros
os orgamentos relativos 4s despezas das suas Reparti¢oes, apresentard na Camara dos
Deputados annualmente, logo que esta estiver reunida, um Balango geral da receita e
despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente, e igualmente o orcamento geral
de todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas as contribui-
¢oes, e rendas publicas.

Para Roure (1916), havia a possibilidade de emendas de aumento ou diminui-
¢ao da despesa e, ademais, ambas as Casas do parlamento teriam, entre nds, o di-
reito de aumentar despesas. A seu turno, ao analisar a iniciativa da despesa publica,
Veiga Filho (1906, p. 37) registraria o entendimento de que ao Poder Executivo
competiria o direito privativo de propositura de toda e qualquer despesa e a corre-
lata proibi¢ao, ao parlamento, de aumentar a despesa proposta pelo Executivo. Para
a fundamentagio do posicionamento, Veiga Filho recorreria ao exemplo inglés das

2! Inciso X do art. 15 da Constitui¢do do Império de 1824.

?2 Art. 171 da Constitui¢ao do Império de 1824.
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ordens (standing orders) da Camara dos Comuns de 1706, que estabeleciam a im-
possibilidade de exame de pedidos de autorizagao de despesa sem a expressa reco-
mendacio da Coroa (segao 1.3). Em conformidade com tal entendimento, o papel
do governo consistiria em propor e o do parlamento em conceder.

Portanto, percebe-se o estabelecimento do principio da anualidade orga-
mentdria e tributdria, da competéncia legislativa em matéria orcamentdria, ao
mesmo tempo que, delegando o Poder Legislativo a Assembleia, registraria a
participagao do Imperador por meio da san¢io. A doutrina nao deixou de regis-
trar o avango representado pela Carta brasileira: “Verifica-se assim que o que se
fez entre nés em 1823 e 1824 abrangia jd principios do direito or¢amentdrio sé
muito mais tarde adoptados em muitos outros povos” (ROURE, 1916, p. 26).
Registrou-se, ainda, que, pela Carta de 1824, a receita seria “a lei que orga o pro-
duto dos impostos creados por leis permanentes, para cada exercicio financeiro”

(ROURE, 1916, p. 27).

Todavia, a dificuldade em obter informagdes sobre a receita e despesa das
provincias teria prejudicado a elaboragao do orgamento para o exercicio de 1827 e
1828 (ROURE, 1916), motivo pelo qual teria sido votado apenas o orgamento para
a Corte e Provincia do Rio de Janeiro, determinando-se que a receita e a despesa
das demais provincias continuassem a ser reguladas pelas leis existentes:

Oito annos depois de proclamada a independéncia e seis annos depois de jurada a
constitui¢do, ainda o Império nio conseguira ter orgamentos e se regia, para a receita

e despeza, especialmente para a receita, pelas leis coloniaes, gerando abusos que che-

gavam 4 immoralidade (ROURE, 1916, p. 40).

A parte a dificuldade de obtengdo de informagées sobre as despesas das pro-
vincias, também houve oscilagao quanto ao tratamento e estabelecimento de orga-
mentos préprios dessas unidades durante o Império. A Lei de 24 de outubro de
1832 (orgamento para 1833-34) determinaria quais deveriam ser as despesas de
cardter geral e quais as de cardter provincial (ROURE, 1916, p. 184). Por outro
lado, tais oscilagdes decorreriam do perfil mais ou menos centralizador e da forma
de governo adotada pelo Estado brasileiro. Efetivamente, enquanto de 1822 a 1835
predominaria o regime de centralizagio absoluta, nao tendo sido convertida em lei
nenhum or¢amento provincial sem a aprovagao do governo central, de 1835 a 1889
haveria um regime de centralizacio relativa (VEIGA FILHO, 1906).

Até 0 ano de 1827, o exercicio financeiro corresponderia ao periodo de 1° de
janeiro a 31 de outubro, identificando-se com o ano civil. A partir de 1828, o exer-
cicio financeiro passaria a corresponder ao perfodo de 1° de julho a 30 de junho do
ano subsequente, deixando de equivaler ao ano civil. Todavia, a partir de 1887, a
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coincidéncia do exercicio financeiro com o ano civil voltaria a ser a regra adotada

(CARREIRA, 1980a).

Sob a perspectiva de fiscalizagao or¢amentdria, a discussao segmentada da lei
de despesa em consonincia com os diferentes departamentos (ministérios) em que
se encontra dividida a administracao publica seria a providéncia necessdria para
que a fiscalizagdo fosse eficaz (VEIGA FILHO, 1906). A especificagio também
seria um mecanismo fundamental para permitir, apés a autorizagao detalhada do
gasto publico, que o Parlamento exercitasse a fiscalizagao correspondente. A publi-
cidade da despesa puiblica também seria sublinhada como indispensdvel para o
exercicio da fungao fiscalizadora, visto que “o segredo ou o mistério, em matéria de
finangas publicas, é o prenuncio do esbanjamento e da dilapidagao” (VEIGA FI-
LHO, 1906, p. 42). Por dltimo, a delicada relagao entre governo e parlamento
também seria objeto de exame em decorréncia da miitua sustentagio entre governo e
parlamento, do que decorreria a necessidade de que o ministério fosse tirado da
minoria do parlamento para que a oposi¢ao fosse real e a fiscalizacio, efetiva (VEI-

GA FILHO, 1906).

Admitia-se a possibilidade de prorrogagio do or¢amento de um exercicio para
outro, no caso de no ser votada a pega orcamentdria (ROURE, 1916). A prorro-
gacdo seria uma lei especial ou, em sua auséncia, um decreto do poder executivo
determinando que o or¢amento anterior vigorasse em um periodo determinado.
Segundo Veiga Filho (1906, p. 252) teriam ocorrido 21 prorrogagdes no regime
mondrquico.

O tratamento da aplicagdo das sobras das verbas do orgamento para outros
servigos oscilaria no Império, havendo periodos em que teria sido permitida tal
faculdade e outros em que teria sido rechagada. A Lei de 20 de outubro de 1877
vedaria tal possibilidade. Em face da insuficiéncia de verbas, ou para atender a
despesas urgentes e imprevistas, haveria a faculdade de se abrir créditos suplemen-
tares e extraordindrios, segundo as regras prescritas pela lei (CARREIRA, 1980a).
Percebe-se que havia bastante maleabilidade na alteragao das regras orcamentrias,
visto que quaisquer leis editadas podiam modificar os contornos estabelecidos,
inclusive as préprias leis orcamentdrias.

Nao obstante desde a Constitui¢ao de 1824 houvesse a regra constitucional
para a fixagao anual da despesa pela Assembleia, a primeira lei de orcamento votada
pelo Parlamento brasileiro seria aquela para o exercicio de 1831-1832 (CARREIRA,
1980a), em sessdo extraordindria (ROURE, 1916, p. 41), sancionada pelo decreto
de 15 de dezembro de 1830. De resto, a primeira lei orcamentdria do Pais seria
também a dltima de d. Pedro I, forcado a abdicar em 7 de abril de 1831.
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A primeira lei or¢amentdria discriminaria as quotas pertencentes a cada uma
das provincias, em conformidade com uma maior centralizagao financeira. A pers-
pectiva dos auxilios as provincias contemplados na lei orcamentdria do governo
central j4 seria objeto de exame, encarecendo-se a necessidade de “justa e equitativa

distribui¢ao dos auxilios” (VEIGA FILHO, 1906, p. 34).

Este primeiro or¢amento trataria, conjuntamente ¢ em titulos préprios, da
receita e da despesa, segregando a despesa pelos respectivos ministérios executores
(Negdcios do Império; Negbcios da Justica e eclesidsticos; Negdcios estrangeiros; Minis-
tério da Guerra; Ministério da Marinha; Ministério da Fazenda). Efetivamente, tal
seria a prdtica adotada inicialmente no Brasil, consistente na discriminagao da des-
pesa por ministérios, com sua respectiva subdivisao nos variados servigos corres-

pondentes a cada um deles (VEIGA FILHO, 1906; CAVALCANTI, 1896).

A despesa autorizada apresentaria graus diversos de detalhamento e especifi-
cagao, sem quaisquer classificacbes orcamentdrias. Ademais, nao havia, ainda, un:-
cidade da lei orgamentdria plenamente assentada®. Efetivamente, até 1879, a des-
pesa e a receita eram objeto de uma mesma lei, contudo, o Decreto Legislativo n°
2.887, de 9 de agosto de 1879, determinou a formulagio dos or¢amentos da receita e
da despesa em duas leis separadas e distintas (VEIGA FILHO, 1906, p. 234-235).
Andlise idéntica ¢ feita por Agenor de Roure (1916, p. 121, grifos nossos):

No Império, por muitos annos, os orgamentos da receita e despeza constituiam um sé
projecto e uma s6 lei [...] que foi depois separada a receita da despeza, formando entao

duas leis, a partir de 1880 — como ainda hoje acontece. Ao tempo em que constituiam
uma s6 lei, a receita era o ultimo capitulo dessa lei.

Naio se tratava, ainda, de uma le7 especial de contedido determinado, e uma série
ampla de disposi¢oes permanentes eram conjugadas com as autorizagoes de despe-
sa. As disposi¢oes de cardter permanente eram variadas: suspensao de provimento
de cargos vagos; vedagoes genéricas de tipos de despesas; extingao de ordenados e
gratificagbes; distribui¢ao de recursos especificados entre as provincias; suspensio
de determinadas atividades, a exemplo do corte de pau-brasil; prorrogacoes de vi-
géncias de outros estatutos legais; regras sobre prestagao de contas, relatérios, ba-
langos de despesas e prazos legais.

Efetivamente, como destacava Agenor de Roure (1916, p. 27):

% Saliente-se que Veiga Filho apresenta o entendimento de que a Lei n° 2.887, de 9 de agosto
de 1879, que estabeleceu a dualidade das leis do orcamento (receita e despesa), nao impor-
taria em ofensa ao principio fundamental da unidade or¢camentdria (VEIGA FILHO, 1906,
p- 275).
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Desde 1839 se procura, entre nés, dar remédio ao mal. A commissao da camara pro-
puzera, n'uma reforma regimental para a elaboragio orcamentaria, que nunca fosse

admittida, nas leis annuas de receita e despeza, qualquer disposi¢ao permanente.

No mesmo sentido, Veiga Filho (1906, p. 250) destacaria que “esse caracter de
permanencia nao se coaduna mui naturalmente com a indole das leis orgcamentarias,
pois sao ellas um complexo de previsoes, referentes a um periodo determinado”.

Para além da enorme confusdo causada na legislagao pdtria (revogagao, pror-
rogagao, criagao e extingao de dispositivos), os incentivos para a inser¢ao de dispo-
sitivos permanentes eram grandes, forcando-se o Poder Moderador a sancionar
medidas que nao seriam acatadas se nao houvesse o risco de impedir a realizagao
de despesas (ROURE, 1916). De qualquer forma, no meio das vdrias disposi¢oes
permanentes, foi estabelecido, pela primeira vez, o direito do Parlamento de insti-
tuir comissoes de exame de qualquer repartigao pudblica para obter os conhecimen-
tos indispensdveis ao exercicio de suas fungées, ampliando-se as fun¢oes de fiscali-
zagao da Assembleia (arz. 38 da Lei de or¢amento para o exercicio de 1831-1832).

No que diz respeito a receita, para Agenor de Roure, a “Carta de 1824 adotara
o principio de direito or¢amentdrio, sempre desobedecido, mas verdadeiro, de que
a receita deve conter apenas a previsao das rendas dos impostos criados por leis es-
peciais” (ROURE, 2016, p. 268). Para Veiga Filho (1906, p. 270), “o orgamento
contém o cdlculo das despesas e receitas e, embora se funde em impostos, ndo é a
mesma coisa que a lei de impostos”.

A partir da Lei de 9 de setembro de 1850 seria criada a autorizagao para aber-
tura de créditos suplementares pelo Executivo, inexistente anteriormente a tal data
(ROURE, 1916, p. 166), permitindo-se a suplementagao de despesas que fossem
varidveis por natureza (diferenca de cAmbio, juros da divida flutuante). Nao se
admitia o crédito suplementar para obras publicas, para evitar abusos, futuramente
conhecidos como “janelas orcamentdrias” (dotagoes notoriamente insuficientes para
as finalidades pretendidas). Nao faltariam criticas a respeito do instrumento “crédi-
tos suplementares”, que ensejariam a ocorréncia de dotagoes insuficientes e cortes
injustificados de despesas pelo Legislativo, em contraposiao a sinceridade or¢a-
mentdria (sincérite budgétaire). Como j4 destacava a doutrina pdtria, a quantia fi-
xada para a despesa publica deveria ser “suficiente” (CAVALCANTTI, 1896, p. 55),

sendo problemdticos tanto o crédito excessivo quanto sua insuficiéncia.

A Mensagem da receita e despesa publicas, assim organizada, deveria ser apre-
sentada em mensagem do Presidente da Republica ao Congresso Nacional até o dia
8 de maio, ou poucos dias depois da abertura do mesmo Congresso (CAVAL-

CANTI, 1896, p. 551).
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Também se desenvolveria, gradativamente, o instituto do estorno, para permi-
tir a aplicagao de recursos nao utilizados (sobras) para finalidades outras em que
nao havia recursos suficientes. Houve oscilagao quanto a permissao para o uso do
referido instituto, ora autorizado, ora vedado, até que Lei de 1878 a teria suprimido

(ROURE, 1916, p. 214).

O recebimento da proposta orgamentdria, pela Assembleia, daria inicio a sua
discussdo e votagdo. Para tanto, na monarquia, havia uma comissao (commissao de
or¢amento), composta de nove membros, responsdvel pela organizagao interna da
discussao da proposta. Tais comissdes, eleitas logo no principio da sessao ordindria
de cada ano, seriam permanentes (VEIGA FILHO, 1906). O presidente da Comis-
sdo receberia a proposta do Governo e as tabelas explicativas de cada ministério
distribuindo o trabalho de andlise. A receita teria um relator sinico e a despesa teria
relatores parciais acompanhando a organizacio do Executivo em ministérios
(ROURE, 1916). A Lei de 9 de agosto de 1879 dividiria a parte da proposta relativa
a despesa em tantos projetos quantos fossem os ministérios (VEIGA FILHO, 1906).

Em decorréncia disso, desenvolver-se-ia, também, o encadeamento das vota-
¢oes, havendo discussdes importantes sobre a ordem de votagao dos capitulos da
receita e da despesa. Inicialmente, as duas partes seriam “discutidas e votadas simul-
taneamente, sem a preocupagao da precedéncia, ou nio, da despesa” (ROURE,
1916, p. 127). Veiga Filho (1096) defenderia a prioridade da discussao do orcamen-
to da despesa, no sentido de que, primeiramente, dever-se-ia proceder a votagao e
fixagao da despesa, para que, posteriormente, se procurasse estabelecer a receita, que
representaria somente o guantum estritamente necessario para fazer face aquela.

O conflito politico central do primeiro reinado entre d. Pedro I e a Assembleia
Constituinte influenciaria as rela¢des entre os poderes durante todo o reinado,
trazendo implica¢oes significativas:

O regime parlamentar era, alids, tdo imperfeitamente aplicado que o governo recusa-
va & Cimara os elementos de que esta carecia para preparar o Orgamento e que os
ministros nao somente nao se julgavam responsdveis para com ela, como mesmo se
esquivavam a mandar-lhe relatérios da gestdao dos seus departamentos ou a dar-lhe
conta das suas delibera¢oes. Os deputados dirigiam-se diretamente ao imperador e os
membros do gabinete julgavam-se dispensados de assistir as sessoes legislativas e de

acompanhar os debates.

[...]

Nesse mesmo ano de 1827 a Cimara rejeitava a proposta do Executivo fixando o
efetivo das forgas navais; em 1828 votava em desafio a0 ministério o primeiro orga-

mento da receita ¢ despesa; em 1829 aprovava mogdes de censura aos ministros

(LIMA, 2021, p. 93).
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Nesse contexto, a Assembleia aprovaria uma série de medidas que extingui-
riam drgaos caracteristicos da época colonial, a exemplo da Mesa do Desembargo
do Paco e da Consciéncia e Ordens e a Intendéncia Geral da Policia (NEVES,
2011). D. Pedro I selecionaria a composi¢ao do Senado com os nomes de sua maior
confianga “procurando formar um circulo privado de poder, distinguido pelos ti-
tulos nobilidrquicos e capaz de sustentar a politica aristocrdtica que almejava” (NE-
VES, 2011, p. 107). Elemento de tensao entre o Imperador e a Assembleia, as duas
concepgoes divergentes de nagao permaneceriam subjacentes a atuagao dos poderes
Executivo e Legislativo, tendo o conflito atravessado os anos seguintes até a abdi-
cagio de 1831.

O Primeiro Reinado praticamente transcorreu, como visto, sem que houvesse
efetivamente lei orcamentdria votada pela Assembleia Geral, o que ocorreria apenas
na lei orcamentdria de 1831-1832 (primeira e dltima de d. Pedro I). Havia um
conflito subjacente a relagao entre Imperador e Assembleia Geral em decorréncia
da divergéncia acerca da extensao das prerrogativas de cada um deles, que transpa-
receu na dissolu¢ao da primeira Assembleia e na Carta outorgada. Ademais, havia,
desde a chegada de d. Jodo VI, a dificuldade de obten¢io de informagoes sobre a
situagio financeira das provincias, que também teria prejudicado a elaboragao da
primeira lei orcamentdria, visto que esta inclufa as despesas provinciais. Portanto,
as relagdes entre provincias e governo central e as relagdes entre Imperador e As-
sembleia, de gradativo desgaste, dificultaram o desenvolvimento das instituigoes
orgamentdrias no perfodo.

Havia, simultaneamente, a /uta pela soberania (HILL, 2012), visto que a Car-
ta de 1824 nio estabelecia a primazia do parlamento brasileiro (LIMA, 2021) em
contexto de amplas prerrogativas centralizadoras do Imperador, e a batalha pela
implementagio das instituicoes orcamentdrias previstas na Carta de 1824, avangadas
relativamente a realidade brasileira subjacente.

Outrossim, nao ¢ demais recordar que o primeiro orcamento plenamente desen-
volvido, na Inglaterra, datava de 1822 (BURKHEAD, 1971), em desenvolvimento
secular prévio, e que a primeira defini¢do de or¢amento do decreto francés de 1862
ainda nao havia sido cunhada (STOURM, 1891; TROTABAS; COTTERET,
1995). Destarte, nao somente nao havia técnica or¢amentdria plenamente desen-
volvida nos paises europeus, como também as préprias institui¢des or¢camentdrias
ainda se firmavam na Inglaterra e Franca.

Portanto, o Segundo Reinado ensejaria o desenvolvimento das técnicas orga-
mentdrias brasileiras e o exercicio das prerrogativas parlamentares de discussao e
votagao da lei orcamentdria. Progressivamente, o direito do parlamento de
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fiscalizar diretamente as repartigdes e servicos do Executivo seria estabelecido
(ROURE, 1916), bem como se identificariam, gradativamente, questdes impor-
tantes da sistemdtica em desenvolvimento, como a existéncia de dispositivos perma-
nentes nas leis or¢amentdrias anuais (caudas or¢amentdrias), o prazo exiguo de qua-
tro meses de funcionamento do Congresso, a nio coincidéncia de votagao do
exercicio financeiro com o ano civil, a ordem de votagdo da receita e despesa na
Camara, e a inexisténcia de classificacoes orcamentdrias.

2.4 A PRIMEIRA REPUBLICA (1889-1930)

Em 15 de novembro de 1889, os militares, sob a lideranca de Deodoro da
Fonseca, proclamariam a Republica e derrubariam a monarquia. Houve pressa em
garantir a convocagio de uma Assembleia Constituinte evitando o prolongamento
do comando pessoal de Deodoro, visto que o novo regime havia sido recebido com
desconfianga na Europa. Por isso, era necessdrio dar uma forma constitucional ao
pais, garantindo o reconhecimento da Republica no exterior. Uma comissao seria
encarregada da redagio do projeto de Constituigao, submetido posteriormente a
revisio de Rui Barbosa. Na sequéncia, encaminhar-se-ia o projeto a apreciagao da
Assembleia Constituinte, que, apds os debates, promulgaria o texto em 24 de feve-
reiro de 1891.

A Constitui¢ao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro
de 1891, adotaria, como forma de governo e sob o regime representativo, a Repu-
blica Federativa, constituida pela unido indissoldvel das suas antigas provincias*, e
consagraria o presidencialismo, com mandato de quatro anos. Os Poderes da Re-
publica seriam o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio, “harmdnicos e indepen-
dentes entre si”*. O Poder Executivo seria exercido pelo Presidente da Republica,
como chefe eletivo da Nagao®, auxiliado pelos Ministros de Estado, “agentes de
sua confianga””, de livre nomeagao e demissao. O Poder Legislativo seria exercido
pelo Congresso Nacional, composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal®®; os senadores deixariam de ser vitalicios e os deputados seriam eleitos em

cada estado, proporcionalmente ao nimero de seus habitantes.

O sistema eleitoral basear-se-ia no voto aberto, direto, nao obrigatério (cida-
dios maiores de 21 anos que se alistassem, com as excegoes previstas), suprimindo-se o

2 Art. 1° da Constituigao da Reptblica de 1891.
%5 Art. 15 da Constitui¢do da Republica de 1891.
26 Art. 41 da Constituigao da Republica de 1891.
27 Art. 49 da Constituicao da Republica de 1891.
8§ 1° do art. 16 da Constitui¢ao da Republica de 1891.
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censo econdmico. Todavia, a exigéncia de alfabetizacio como critério eleitoral limi-
taria muito as possibilidades de participa¢ao da populagao nos sufrdgios. Assim, a
Constituinte de 1891 seguiria os rumos restritivos adotados pela reforma eleitoral de
1881, que havia proibido o voto dos analfabetos e ampliado as exigéncias burocriticas
de comprovagio de renda, reduzindo enormemente o niimero de eleitores (CARVA-
LHO, 2012, p. 119). Nesse sentido, embora a Constitui¢ao republicana nao manti-
vesse as exigéncias econdmicas, exigiria a alfabetizago, além de nao incluir mulheres
e milhares de imigrantes estrangeiros. Ademais, o voto aberto, em vez de secreto,

consagraria um “modelo herdico de cidadania” (MATTOS, 2012, p. 93).

A autonomia dos estados seria garantida constitucionalmente por meio de
Constitui¢bes préprias® e a ampla prerrogativa de “todo e qualquer poder ou direi-
to, que lhes nao for negado por cldusula expressa ou implicitamente contida nas
cldusulas expressas da Constituigao™’, assegurando-se, ainda, autonomia aos mu-
nicipios®. Assim, os estados teriam constitui¢ao prépria, for¢as publicas armadas,
capacidade de contrair empréstimos internacionais e justigas estaduais especificas.
Ademais, perceber-se-ia, uma vez realizadas as primeiras eleigoes republicanas, o
poder das juntas apuradoras controladas pelos executivos estaduais, bem como dos

parlamentares eleitos no periodo anterior, que tinham a prerrogativa de reconhecer
os novos mandatos (MATTOQOS, 2012).

Até 1930, o Brasil continuava a ser um pafs predominantemente agricola. O
censo de 1920 indicava que 69,7% das pessoas em atividade se dedicavam 2 agri-
cultura, dentro da qual predominavam as atividades agroexportadoras, com o café
representando o eixo da economia e o primeiro lugar na pauta das exportagoes,
com uma média de 60% do valor total daquelas (FAUSTO, 2019). Sob outro pon-
to de vista, com o fim derradeiro da escravidao, em 1888, houve uma desorganiza-
¢ao do sistema e a urgente substitui¢do da mao de obra por conta da demanda ca-
feeira, tendo sido introduzidos esforgos para ampliagao da vinda de imigrantes,
sobretudo europeus, ao Brasil. A sociedade brasileira se dinamizaria enormemente
de 1880 a 1930, com o crescimento dos aglomerados urbanos que alterava a fei¢ao
tradicional do pafs, nao obstante nao se deva exagerar o desenvolvimento urbano e

a incipiente industrializagao (SCHWARCZ, 2012).

O federalismo implantado pela Republica, em substitui¢ao ao centralismo
imperial, criaria condi¢oes para que politicos locais, incluindo os novos governado-
res de Estado, concentrassem maior soma de poderes, ascendessem ao poder no

29 Art. 63 da Constituigao da Republica de 1891.
%0 Art. 65, 2, da Constitui¢ao da Reptiblica de 1891.
51 Art. 68 da Constituigao da Republica de 1891.
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ambito regional e assumissem o controle da mdquina administrativa e da fiscalida-
de. Do ponto de vista politico, a Republica Velha se caracterizaria pelo predominio
dos grupos agrdrios, sob a hegemonia dos cafeicultores paulistas.

A burguesia cafeeira, apesar de seus limites regionais, constitufa uma classe
articulada, capaz de expressar seus interesses por meio do Partido Republicano
Paulista, ndo podendo o governo federal ignorar o peso do setor, independente-
mente da origem do presidente da Republica. A politica de valorizagao do café
constituiria um dos exemplos mais nitidos do papel de Sao Paulo na Federagao e
das relagdes entre os vdrios estados, tendo surgido vdrios planos de intervengao
governamental para a garantia da renda da cafeicultura.

Outra caracteristica marcante da Primeira Republica seria a capacidade de
mobilizagao de homens armados para finalidades politicas, que seria acionada por
grandes proprietdrios rurais apoiados nos chamados “coronéis” em decorréncia de
possuirem, via de regra, a mais alta patente da Guarda Nacional, a qual somente
seria oficialmente extinta em 1918 (MATTQOS, 2012, p. 96). Guerras civis e con-
flitos armados sempre estariam no horizonte deste periodo.

Para garantir a estabilidade do regime republicano, organizar-se-ia um pacto
oligdrquico entre o governo federal e as fragdes dominantes das oligarquias regio-
nais denominado de “politica dos estados” pelo presidente Campos Sales (1898-
1902). Essa politica dos governadores procuraria reduzir ao mdximo as disputas
politicas no 4mbito de cada estado, prestigiando os grupos mais fortes, permitindo
que se firmasse um acordo bdsico entre a Unido e os estados, em que o governo
central sustentaria os grupos dominantes locais, em troca do apoio a politica do
presidente da Republica (FAUSTO, 2019). Para tanto, seria importante uma mu-
danga no regimento interno da Cimara dos Deputados, permitindo-se que o pre-
sidente tempordrio da nova Cimara, responsdvel pela nomea¢ao da Comissao de
Verifica¢io dos Poderes, que validava os mandatos eletivos, passasse a ser o mesmo
da legislatura anterior, fortalecendo o poder da configuragio oligdrquica do mo-

mento da eleicao (MATTOS, 2012; FAUSTO, 2019).

Ademais, a constru¢ao da politica dos estados seria propiciada pelo “coronelis-
mo” (LEAL, 2012). Como resultado da superposicio de formas desenvolvidas do re-
gime representativo a uma estrutura econdmica e social inadequada (LEAL, 2012,
p. 44), o coronelismo nao expressaria meramente um fenémeno da politica local,
mas uma relagio de reciprocidade entre chefes municipais e “coronéis”, que condu-
ziriam lotes de eleitores; a situagio politica dominante do estado, dispondo do
erdrio, dos empregos, dos favores e da for¢a policial, e, além disso, o governo da
Unido, em sua politica de compromisso com a situa¢io estadual, aceitando
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indicacoes e pedidos dos chefes politicos nos Estados (LEAL, 2012). Portanto,
existiria uma conexio entre municipio, estado e Unido; entre coronéis, governado-
res e presidente, num jogo de coer¢do e cooptagao exercido nacionalmente.

Essa “troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente fortalecido,
e a decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores de ter-
ras” (LEAL, 2012, p. 44), decorreria da amplia¢ao do sufrdgio em um contexto de
pauperismo local, como destaca Victor Nunes Leal (2012, p. 232-233):

a aboli¢do do regime servil e, depois, com a Republica, a extensdo do direito de sufrd-
gio deram importincia fundamental ao voto dos trabalhadores rurais. Cresceu, por-
tanto, a influéncia politica dos donos de terras, devido & dependéncia dessa parcela do
eleitorado, consequéncia direta da nossa estrutura agrdria, que mantém os trabalha-
dores da roga em lamentdvel situagao de incultura e abandono. Somos, neste particu-
lar, legitimos herdeiros do sistema colonial da grande exploragao agricola, cultivada
pelo brago escravo e produtora de matérias-primas e géneros alimenticios, destinados
a exportagao.

Assim, o “coronel” comandaria discricionariamente um lote considerdvel de
votos de cabresto e essa forca eleitoral emprestar-lhe-ia prestigio politico, coroa-
mento natural de sua privilegiada situag¢ao econdmica e social. Os coronéis forne-
ciam votos aos chefes politicos do respectivo estado, mas dependiam deles, por sua
vez, para proporcionar muitos dos beneficios esperados pelos eleitores. O “coronel”,
como politico que atuaria no reduzido cendrio municipal, nao seria melhor nem
pior do que aqueles que circulariam nas esferas estaduais e federais, nao sendo o pro-
blema de ordem pessoal, mas algo profundamente vinculado a nossa estrutura
econdmica e social. A ética especial dessas relagdes derivaria de nao serem os com-
promissos assumidos em torno de principios politicos, mas em torno de coisas con-
cretas (LEAL, 2012).

Victor Nunes Leal (2012, p. 58-59) ndo deixaria de sopesar, ainda, as criticas
recorrentes ao “coronel”, com as melhorias obtidas em decorréncia de sua atuacao
local:

A falta de espirito publico, tantas vezes irrogada ao chefe politico local, ¢ desmentida,
com frequéncia, por seu desvelo pelo progresso do distrito ou municipio. E ao seu
interesse e 2 sua insisténcia que se devem os principais melhoramentos do lugar. A
escola, a estrada, o correio, o telégrafo, a ferrovia, a igreja, o posto de satde, o hospital,
o clube, o campo de futebol, a linha de tiro, a luz elétrica, a rede de esgotos, a 4gua
encanada —, tudo exige o seu esforgo, as vezes um penoso esfor¢o que chega ao herofs-
mo. E com essas realizagoes de utilidade publica, algumas das quais dependem sé do
seu empenho e prestigio politico, enquanto outras podem requerer contribui¢oes pes-
soais suas e dos amigos, ¢ com elas que, em grande parte, o chefe municipal constréi
ou conserva sua posi¢ao de lideranca.
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Apesar disso, em nossa literatura politica, especialmente na partiddria, o ‘coronel’” nio
tem sido poupado. Responsdvel, em grande parte, pelas vitdrias eleitorais dos candi-
datos do oficialismo, é frequentemente acusado de nio ter ideal politico. Sua menta-
lidade estreita, confinada ao municipio, onde os interesses de sua facgao se sobrepoem
aos da pdtria, seu descaso pelas qualidades ou defeitos dos candidatos as eleigoes esta-
duais e federais, tudo isso incute no espirito dos derrotados amarga descrenga nas
possibilidades do regime democritico em nosso pafs.

Carvalho (1997) diferenciaria o “coronelismo” do clientelismo. Enquanto o
clientelismo, geralmente empregado de maneira frouxa, representaria um tipo de
relagao entre atores politicos envolvendo concessoes de beneficios publicos como
empregos, isengdes, beneficios fiscais, em troca de apoio politico, sobretudo em
forma de voto (CARVALHO, 1997), o “coronelismo” representaria um sistema
politico nacional baseado em barganhas entre o governo e os coronéis, datado his-
toricamente e vinculado & primeira experiéncia federalista brasileira, muito embora
envolvendo relagbes de troca de natureza clientelistica. Portanto, sendo mais am-
plo, o clientelismo perpassaria toda a histéria politica do pais.

O argumento do pacto coronelista, sintetizado na troca do voto popular, con-
trolado pelos coronéis, por empregos e verbas puiblicas no municipio, seria objeto
de posteriores exames criticos. Para além do fato de que Leal (1949) partiria do
principio do controle absoluto do chefe politico local sobre o voto da populagao rural,
predominantemente analfabeta, haveria outras limitagoes. Afinal,

se a grande maioria da populagdo nio votava e os resultados eleitorais eram decididos
pelas comissoes de verificagdo de poderes, qual seria o sentido do pacto? Em outras

palavras, qual a importincia das elei¢des no contexto de fraude eleitoral que a politica
dos estados aparentemente institucionalizava? (MATTOS, 2012, p. 106).

Nesse sentido, surgiram leituras refor¢cando que, mais do que uma #roca, o
pacto coronelista organizaria um “amplo processo de negociagao entre as fac¢des
politicas locais e a oligarquia estadual, permanentemente atualizado” (MATTOS,
2012, p. 1006), e, nesse contexto, o controle dos eleitores seria uma moeda impor-
tante a0 menos para definir as disputas entre os coronéis.

Durante a politica dos estados, na maior parte do tempo paulistas e mineiros se
revezariam na presidéncia da Republica, dando ensejo a um fendmeno conhecido
como “politica do café com leite”, uma vez que nessas regides se concentravam,
respectivamente, os principais produtores de café (Sao Paulo) e leite (Minas Ge-
rais) do pais. As sucessivas politicas de valorizagao do café implantadas pelo gover-
no federal ao longo do periodo inicial da Republica seriam voltadas para a elevagio
dos pregos externos do produto por meio da contengio artificial da oferta, com os
excedentes da produgio sendo comprados pelo estado. Isso nao significava, toda-
via, que a politica seria exclusivamente oligdrquica.
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Assim, a unidade de objetivos entre as oligarquias de Sao Paulo e Minas Gerais
seria apenas relativa, e os chamados estados de segunda grandeza manteriam presenga
importante nas negociagoes politicas das sucessoes presidenciais. Novos estudos
(VISCARDYI, 2001) demonstrariam que a estabilidade do regime das oligarquias
regionais dependeria do peso politico proporcional de suas bancadas e do seu poderio
econdmico, nao se excluindo os estados médios, como Bahia, Pernambuco e Rio de
Janeiro, de papel importante na defini¢ao das candidaturas presidenciais. Portanto,
o “equilibrio interoligdrquico era bastante fluido” (MATTOS, 2012, p. 105).

Por outro lado, Gomes e Abreu (2009), embora reconhecendo a ocorréncia de
fraudes e violéncias eleitorais na Primeira Republica, salientariam o papel-chave
cumprido pelas elei¢des no sistema politico da época: primeiramente, porque pro-
piciavam uma relativa circulagao de elites (a reelei¢ao nao era permitida) introdu-
zindo a competi¢io e a renovagio na cena politica; em segundo lugar, pela pedagégi-
ca mobiliza¢io de eleitores, que ensejavam um aprendizado politico constante pela
realizagio dos pleitos. Assim, o discurso da virtude civica e da cidadania seria incor-
porado nas disputas politicas das elites.

A Primeira Guerra Mundial (1914-1918) que estourou na Europa e a Revolu-
¢ao Russa (1917) trouxeram um novo contexto, repercutindo nas formas de intera-
¢ao das populagdes urbanas brasileiras com os acontecimentos e os fluxos de ideias
vindos dos paises envolvidos. A substitui¢ao de importagdes ensejada pela guerra
aprofundaria o crescimento industrial nas cidades, sobretudo Sao Paulo. A partir
de 1922, ocorreria a emergéncia das insurrei¢oes militares tenentistas, uma das
principais novidades para o entendimento do colapso da ordem constitucional de
1891, visto que “os novos tenentes formariam a lideran¢a armada do movimento

civil-militar de 1930” (MATTOS, 2012, p. 125).

Como afirmamos, o poder dos grupos agrdrios nao significava que represen-
tassem um grupo monolitico e que ndo houvesse discordincia quanto a politicas
setoriais patrocinadas pelo Estado. Efetivamente, no inicio de 1929, durante a pre-
sidéncia de Washington Luis, surgiria uma forte cisao entre as elites dos grandes
estados, em decorréncia de desentendimentos quanto 2 sua sucessao, que acabaria

por levar ao fim da Primeira Republica (FAUSTO, 2019).

Contra a candidatura oficial do paulista Julio Prestes seria lancada a candida-
tura do gaicho Getdlio Vargas. A campanha da Alianga Liberal, com Vargas a
frente, teve como eixo central a critica ao controle do Estado pelos fazendeiros de
café e a abertura para outros interesses agricolas, acenando, também, para setores
econdmicos emergentes, com teses industrialistas, voto secreto, expansao da alfa-
betizagdo e politicas sociais para os trabalhadores.
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Contudo, a maioria do empresariado industrial cerraria fileiras com o candi-
dato Julio Prestes e o Partido Republicano Paulista, vencendo as eleigoes em 1° de
marco de 1930, parecendo que o resultado eleitoral marcaria o fim da cisao regio-
nal. Todavia, alguns meses apds a derrota eleitoral, em outubro de 1930, o movi-
mento civil militar se organizaria com base em dissidéncias do Exército, nas forgas
publicas estaduais e em tropas privadas. Em 24 de outubro, o autoproclamado
Movimento Pacificador, composto por altos escaloes do Exército e da Marinha,
deporia o presidente da Republica no Rio de Janeiro, constituindo uma junta pro-
viséria de governo. Em 3 de novembro de 1930, Gettlio Vargas tomaria posse na
presidéncia, marcando o fim da Primeira Republica e da ordem constitucional de

1891 (FAUSTO, 2019).

2.5 DO GOVERNO PROVISORIO A DITADURA DO ESTADO NOVO
(1930-1945)

Em 3 de novembro de 1930, Getilio Vargas assumia a presidéncia da Repu-
blica. O decreto que criou o Governo Provisério, assinado por Vargas e por seus
ministros, iniciaria um periodo de transi¢ao politica, com a concentragao dos po-
deres Executivo e Legislativo, em decorréncia da dissolu¢ao do Congresso Nacio-
nal. Getdlio também tomaria atitudes imediatas contra a estrutura federativa da
Republica Velha, cassando o mandato de todos os governadores (a exce¢io de Mi-
nas Gerais) e nomeando interventores para governar os estados. Os legislativos es-

taduais e municipais seriam dissolvidos e o poder dos estados enfraquecido (FAUS-
TO, 2013; NUNES, 2017).

Os primeiros anos do governo Vargas foram marcados pela mudancga do pacto
politico dominante e pela formagao de uma nova coalizao politica nacional-popu-
lar, que substituiria a velha coalizao oligdrquica do Império e da Primeira Republi-
ca. Enquanto o antigo pacto politico era constituido pela oligarquia agroexporta-
dora, pela elite burocrdtico-politica patrimonialista e pelos interesses estrangeiros
no Brasil, a nova coalizio de classes seria constituida pela burguesia industrial
nascente, pela burocracia politica e profissional no préprio seio do Estado, pelos
trabalhadores urbanos e por setores da velha oligarquia. Como destaca Bresser-
-Pereira (2012, p. 110): “A coalizo de classes nacional-popular de Vargas era uma
ruptura com a antiga ordem oligdrquica, mas era também um compromisso ou um
sistema de concessdes mutuas. Era natural, portanto, que contasse com a participa-
¢ao de setores da prépria oligarquia”.

O pacto nacional-popular foi, portanto, um pacto politico que teve como
participantes quatro grupos: a burguesia industrial; os militares recrutados do
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tenentismo; a elite politico-burocrdtica origindria da classe média profissional e os
trabalhadores urbanos. Em sintese:
Foi uma coalizao de classes que logrou definir uma estratégia nacional de desenvolvi-
mento bem-sucedida, nacional-desenvolvimentista, a qual imprimiu uma taxa de
crescimento econdmico acelerada ao pais e transformou uma economia agricola em
uma economia industrial, uma sociedade capitalista mercantil com tragos pré-capita-

listas em uma sociedade industrial, um Estado patrimonial em um Estado burocrdti-
co moderno (BRESSER-PEREIRA, 2012, p. 113).

A intervengao na economia seria realizada por meio da criagao de agéncias regu-
ladoras e da adogdo de politicas regulatérias; da criagao de institutos e agéncias esta-
tais para a defesa econdmica de produtos e industrias; e da criagao de empresas estatais
e autarquias.

A Alianga Liberal defendia a diversificagao da economia e Vargas apoiaria,
nos primeiros anos do seu governo, as inddstrias naturais que utilizassem matérias-
-primas e produtos agricolas e pecudrios nacionais. A industrializa¢ao de Vargas
implicaria forte interven¢ao do Estado na economia. Nesse sentido, a Grande De-
pressao dos anos 1930 abriu a oportunidade de o Brasil iniciar sua industrializagao
e completar sua revolugao nacional e capitalista. Para tanto, Vargas definiria uma
estratégia nacional de desenvolvimento e a formagao de um grande pacto nacional,
politico e popular, utilizando-se da ideologia do nacional-desenvolvimentismo,
adotando a estratégia da industrializagdo substitutiva de importagées e recorrendo
ao populismo politico para incorporar as massas ao projeto. A burguesia industrial
seria o centro do novo modelo e a classe mais beneficiada por ele (BRESSER-PE-

REIRA, 2012).

A estratégia nacional-desenvolvimentista teria como caracteristicas centrais a
prioridade ao capital nacional, a valoriza¢ao do trabalho por meio da incorporagio
dos trabalhadores urbanos ao processo politico, o uso do Estado para realizar pou-
panga-forgada e investir nas dreas de infraestrutura, a politica de substitui¢ao de
importagdes, a prote¢ao tarifdria e a neutraliza¢io da sobreapreciagao cambial.

A partir de 1931, o novo governo iniciaria a regula¢io das relagoes entre o Es-
tado e a classe trabalhadora urbana com a ado¢ao da legislagao trabalhista, a amplia-
¢ao dos direitos trabalhistas a vdrias categorias profissionais e a unicidade sindical.
O conjunto de beneficios materiais concedidos por Vargas seria sistematizado e apri-
morado pela Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), em 1° de maio de 1943. A
estrutura corporativa criada depois de 1930 contribuiria ainda “para a centralizagao
e a estatiza¢ao dos instrumentos para o clientelismo” (NUNES, 2017, p. 80). Para-
lelamente 4 centralizagao politica e ao processo de interven¢ao do governo na eco-
nomia, buscar-se-ia encetar uma centralizagao administrativa.
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A centralizagao administrativa se iniciaria em 1931 por meio de uma comis-
s30 para analisar as financas dos vdrios niveis de governo e de uma comissao legis-
lativa para proceder a reforma dos cédigos legais. Também em 1931 seria criada
uma comissao para centralizar a aquisi¢ao de materiais para o governo, denomina-
da de Comissao Central de Compras. Ainda no fim de 1931, o Cédigo dos Inter-
ventores proibia os estados de contrair empréstimos externos sem prévia aprovagao
do governo federal, limitava o uso dos recursos de orgamento para as policias esta-
duais e proibia os estados de adquirir artilharia pesada em propor¢ao superior a do

Exército (NUNES, 2017).

Vargas compreendeu a importincia de favorecer o surgimento de uma elite
politico-burocritica moderna e de usd-la como ator central de seu governo, como
uma burocracia publica, que fosse identificada com os valores da racionaliza¢io e
da eficiéncia, do planejamento e da administragao, e estivesse voltada para o desen-
volvimento econémico. Os militares do movimento tenentista foram os primeiros
burocratas publicos a participar do pacto politico (BRESSER-PEREIRA, 2012;
FAUSTO, 20006).

A Constitui¢ao de 1934 traria a previsao da acessibilidade dos cargos publicos
a todos os brasileiros, observadas as condigdes legais, bem como a do concurso
publico. Em 1936, seria criado o Conselho Federal do Servigo Publico Civil e cons-
tituidas Comissoes de Eficiéncia e, em 1938, seria criado o Departamento Admi-
nistrativo do Servigo Publico (DASP), dando inicio 4 primeira grande reforma do
aparelho de Estado brasileiro, a reforma burocritica, que, nos paises adiantados da
Europa, havia sido realizada na segunda metade do século XIX (BRESSER-PE-
REIRA, 2012). O DASP iniciaria um processo de centralizagao sem precedentes
no pafs. As Comissoes de Eficiéncia seriam instaladas em todos os ministérios,
reportando-se diretamente aquele. O processo de centralizagao abrangeria também
os estados, compelidos a criar departamentos de administragio que também se
reportavam diretamente ao DASP e que fiscalizavam as agbes dos interventores

(NUNES, 2017).

A Lei dos Estados e Municipios, de 1939, terminaria por aniquilar o sistema
federativo de 1891, nio restando nenhuma autonomia legislativa para estados e
municipios. A aprovagio do governo federal era necessdria para todos os assuntos
importantes e a arrecada¢ao estadual foi praticamente transferida para o governo
federal, pondo fim 4 autonomia local e reduzindo drasticamente os recursos dispo-
niveis as elites regionais para o clientelismo.

Tais esforgos procurariam superar as caracteristicas patrimonialista e cliente-
lista do Estado brasileiro e a confusao ainda existente entre o patriménio publico e
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privado. Por isso, sdo criadas carreiras de Estado, e os concursos piblicos tornam-se
obrigatdrios para a entrada no servigo publico, havendo um grande esforco de pro-
fissionaliza¢ao da administra¢io publica e da institui¢ao de uma burocracia puibli-
ca competente. As empresas estatais comegam a ser criadas, como a Companhia
Alcalis, a Companhia Sidertrgica Nacional e a Companhia Vale do Rio Doce,
adotando-se o principio meritocrdtico para o recrutamento dos administradores

das estatais (BRESSER-PEREIRA, 2012).

O governo provisério realizaria elei¢oes, em margo de 1933, para uma Assem-
bleia Nacional Constituinte, instalada em novembro de 1933. A promulgac¢ao da
Constituigao ocorreria em 16 de julho de 1934. Vargas seria eleito presidente da
Republica, em julho de 1934, pelo voto indireto da Assembleia Nacional Consti-
tuinte, para um perfodo de quatro anos, retomando-se o processo de democratiza-
4o nas elei¢des seguintes, que seriam diretas, pelo voto popular. Todavia, tal ex-
pectativa foi frustrada, em face das obje¢oes de Getilio e de setores militares a
Constitui¢ao de 1934 e das cogitagdes, desde os primeiros meses da revolugao,
acerca da instauragao de um regime autoritdrio (FAUSTO, 2013).

Desta forma, as elei¢oes previstas para 1938 nio seriam realizadas, tendo sido
desfechado um golpe de Estado em 10 de novembro de 1937, que instalaria um
regime ditatorial no Brasil. O anincio do advento do Estado Novo se daria conjun-
tamente com a vigéncia da nova Carta Constitucional de 1937, apelidada de “pola-
¢ca’, com o fechamento do Congtresso e a extingao dos partidos politicos.

Durante os 15 anos do primeiro governo Vargas, trés novas gramdticas para as
relagbes entre Estado e sociedade seriam experimentadas: a legislagio e as institui-
coes corporativistas; o insulamento burocrdtico, com a criagao de agéncias técnicas e
empresas estatais, protegidas contra a interferéncia do publico; e um conjunto de
regras e procedimentos gerais e universais denominado de universalismo de procedi-
mentos, por intermédio da reforma do servi¢o publico e da implantagio de um

sistema de mérito (NUNES, 2017).

As novas gramdticas modernizantes passaram a conviver com a antiga gram4-
tica do clientelismo, de cunho personalista e oposta ao universalismo de procedi-
mentos. Nas palavras de Edson de Oliveira Nunes (2017, p. 54):

O universalismo de procedimentos e o insulamento burocrdtico sio muitas vezes
percebidos como formas apropriadas de contrabalancar o clientelismo. O universalis-
mo de procedimentos, baseado nas normas de impersonalismo, direitos iguais peran-
te a lei, e checks and balances, poderia refrear e desafiar os favores pessoais. De outro
lado, o insulamento burocritico é percebido como uma estratégia para contornar o
clientelismo através da criagdo de ilhas de racionalidade e de especializagdo técnica.
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Visto como uma caracteristica do Brasil arcaico, o clientelismo se assenta em
um conjunto de redes personalistas, baseadas em contato pessoal, lealdade e ami-
zade, que se estendem aos partidos politicos e burocracias, envolvendo uma pir-
mide de relagbes que cortam a sociedade de alto a baixo. As elites politicas nacio-
nais contam com uma complexa rede de corretagem politica que vai dos altos
escaloes até as localidades. Os recursos materiais do Estado desempenham um fa-
tor crucial na operagao do sistema, sendo distribuidos indimeros privilégios por
meio do aparelho estatal aqueles que apoiam o governo. Tais privilégios sao repre-
sentados por empregos, nomeagao de chefes e servigos de agéncias, e distribui¢ao
de recursos orcamentdrios para finalidades vdrias (NUNES, 2017).

O novo regime implementou a centralizagao, mas teve de contentar, a0 mesmo
tempo, 0s grupos rurais, os grupos industriais emergentes, os militares, os profissio-
nais de classe média e os operdrios, desagregando as politicas estatais em muitas
diregoes diferentes. Longe de destruir as bases locais e personalistas da Republica
Velha, sustentou-se nelas para conseguir apoio, o que contribuiria para instituciona-
lizar a gramdtica da troca generalizada que caracterizou a Republica Velha:

Uma vez que o Estado de compromisso significava a tomada de decisées as vezes
contraditdrias para agradar a grupos opostos, o primeiro governo Vargas conferiu
expressdo institucional as pressdes contra o clientelismo, criando no interior do apa-

relho de Estado tensdes entre seus partiddrios e os defensores do universalismo de

procedimentos (NUNES, 2017, p. 75).

O conjunto de medidas adotadas por Vargas daria expressao a um labirinto de
tendéncias aparentemente contraditérias com o universalismo de procedimentos
perseguido pela reforma do servigo publico; com o insulamento burocrdtico das
autarquias, do DASP e das empresas estatais; e o clientelismo “através de um in-
trincado conjunto de relagdes com grupos municipais e estaduais, baseado numa
hierarquia de vinculos e favores que inclufam emprego no governo, participago
em conselhos consultivos especiais além das redes estabelecidas pelos interventores
nomeados” (NUNES, 2017, p. 76), que enfeixavam enorme prestigio e volumosos
recursos a patronagem.

Todavia, o processo de centralizagdo politico-administrativo varguista tam-
bém significou a “transferéncia para o governo federal de quase todos os recursos
para o exercicio do clientelismo” (NUNES, 2017, p. 82), em uma espécie de nacio-
nalizagdo dos recursos para o clientelismo, transformando o governo federal no
“Unico e todo poderoso patron” (NUNES, 2017, p. 82). A partir desse momento,
o clientelismo nao pode mais ser associado exclusivamente a municipios, caciques
e coronéis. Ademais,

107



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

A ditadura militar ¢ responsabilizada pela supressao dos mecanismos que permitiam
o confronto de interesses, a tal ponto que a tnica linguagem politica disponivel pas-
sou a ser a gramdtica do clientelismo, evitando o aparecimento de antagonismos que
refletiriam as verdadeiras clivagens na sociedade brasileira. [...]

O clientelismo se manteve forte no decorrer de periodos democrdticos, nao definhou
durante o perfodo do autoritarismo, nio foi extinto pela industrializagao e nao mos-
trou sinais de fraqueza no decorrer da abertura politica (NUNES, 2017, p. 54).

Ao fim do governo Vargas, o Brasil seria um pais bastante diferente compara-
do a Republica Velha. Um aparelho de Estado complexo e centralizado substituiria
o sistema federativo e liberal, meios tecnocréticos de controle foram criados e con-
centrados nas maos do Estado e regulamentos corporativos haviam sido criados
para incorporar o trabalho. Esse impressionante processo de construgio do Estado
se beneficiaria do regime autoritdrio. Efetivamente, como estadista autoritdrio e
moderno, Vargas entendia que o problema fundamental do Brasil era construir a
nagao brasileira e promover sua industrializagao, nio estando preocupado em in-

troduzir a democracia (BRESSER-PEREIRA, 2012).

2.6 O BREVE PERIODO DEMOCRATICO DE 1945 A 1964

Em 1945, antecipando-se a novas manifestacoes pela democratizagio do pafs,
Vargas promulgaria o Ato Adicional 4 Carta de 1937, anunciando elei¢des para a pre-
sidéncia da Republica e para o governo dos estados, bem como a elei¢io para uma
Assembleia Nacional Constituinte, com o objetivo de elaborar e promulgar uma nova
Constituigao (FAUSTO, 2013). Apés a queda de Getulio, os militares e a oposigao
liberal, com concordincia dos candidatos a presidéncia da Republica, entregariam o
poder transitoriamente ao presidente do Supremo Tribunal Federal, José Linhares.

O processo de construgao institucional que cobre o periodo 1930-45 nio seria
desmantelado na democracia pés-45. O governo democrdtico acabaria com as me-
didas e a legislagao que cerceavam os direitos civis, mas nio extinguiria o recém-
-criado aparato de Estado. O papel do DASP seria drasticamente reduzido em ra-
z30 do passado autoritdrio que ele representava (NUNES, 2017). De qualquer
forma, apesar dos esforcos de introdugao das carreiras de estado e das exigéncias de
concurso publico, “até 1961, nio mais de 12% de todo o funcionalismo publico

tinha sido admitido por concurso” (NUNES, 2017, p. 97).

Entre 1920 e 1940, a populagao brasileira passou de 30,6 milhoes de habitan-
tes para 41,1 milhoes, segundo os censos populacionais, havendo um equilibrio
entre popula¢ao masculina e feminina. Tratava-se, ainda, de uma populagao jo-
vem, correspondendo os menores de vinte anos a algo em torno de 54% do total,
em ambos os periodos.

108



As instituicdes orcamentdrias brasileiras: da independéncia a redemocratizacdo de 1988 <«

Em 1945 também surgiriam os trés principais partidos que iriam existir no
periodo de 1945-1964: o Partido Social Democrdtico (PSD), que langaria o general
Eurico Gaspar Dutra como candidato s elei¢oes presidenciais; a Unido Democrd-
tica Nacional (UDN), antiga oposi¢ao liberal, herdeira da tradi¢ao dos partidos
democrdticos estaduais e adversdria do Estado Novo; e o Partido Trabalbista Brasi-
leiro (PTB), com o objetivo de reunir as massas trabalhadoras sob a bandeira
getulista.

A democracia instalada em 1945 seria controlada pelo mesmo aparelho poli-
tico e pelos mesmos atores que estiveram no poder durante a ditadura. A base de
fundagao do PSD seria composta pelos interventores e prefeitos nomeados, que se
beneficiaria dos recursos para patronagem a disposi¢ao das administragoes esta-
duais e municipais. Além dos interventores, todas as figuras mais importantes da
administragao do Estado Novo participaram de sua criagao. O PTB também seria
gestado dentro do Estado a partir do queremismo, movimento orquestrado para
eleger Getilio Vargas como o primeiro presidente democrdtico. A base politica da
UDN seria diferente, com um discurso universalista, de combate a corrupg¢ao
administrativa e de critica ao paternalismo getulista, posteriormente desacredita-
dos. Por fim, a gramdtica personalista do clientelismo nio seria rompida com a
democratizagio de 1945, como tampouco o fora com o regime de 1930 (NUNES,
2017).

No regime democritico instalado em 1945, a politica partiddria e eleitoral
estaria acima de todas as demais questdes. Primeiramente, haveria elei¢oes presiden-
ciais e parlamentares, e, em 1947, elei¢bes estaduais e municipais, sendo o periodo
inicial controlado pelo PSD, que obteria 52,3% das cadeiras no Congresso e cerca
de 35% em 1963 (NUNES, 2017). O general Dutra venceria a elei¢ao com 55%

dos votos contra 35% atribuidos ao brigadeiro.

A Constitui¢io de 1946 se afastava da Carta de 1937 com o figurino liberal-
-democrdtico. O Brasil seria uma Republica federativa, estabelecendo-se as atri-
bui¢des da Unido, estados e municipios. Seriam fixadas as atribui¢oes dos trés
poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio. O Poder Executivo seria exercido pelo
presidente da Republica, eleito por voto direto e secreto para um periodo de cinco
anos. O exercicio do Poder Legislativo caberia ao Congresso Nacional, composto
de Cimara dos Deputados e Senado. A elei¢ao para a CAmara deveria ser realizada
segundo o principio da representagao proporcional, enquanto a eleigao para o Se-
nado obedeceria ao principio majoritdrio (maior nimero de votos, sem se conside-
rar o partido). Os critérios favoreciam os Estados menos significativos em termos
populacionais.
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Desde a década de 1940 existia uma aparente divisio de trabalho no interior
do sistema politico brasileiro. Enquanto os partidos politicos controlavam governos
estaduais, ministérios e o orcamento federal, com a patronagem sendo responsdvel
por milhares de nomeagoes na burocracia estatal tradicional, nao havia tal controle
sobre o nticleo tecnocritico, como SUMOC (embrido do Banco Central), BNDE
e Grupos Executivos, que, por meio do insulamento burocritico, procuravam dri-

blar a arena controlada pelos partidos (NUNES, 2017).

Os presidentes do periodo seriam o general Eurico Gaspar Dutra (1946-1950),
Gettlio Vargas (1951-1954), Juscelino Kubitschek (1955-1960) e Janio Quadros
(1961-1964). Nas quatro elei¢bes presidenciais a partir de 1945, o eleitorado cresce-
ra consideravelmente em consequéncia da urbanizagio e de alteragoes demografi-
cas. Destes, apenas Dutra e JK governariam durante todo o mandato (5 anos). “De
5,9 milhdes em 1945, o eleitorado passou a 7,9 milhdes em 1950, 8,6 milhdes em
1955 e 11,7 milhdes em 1960, na tltima elei¢ao direta para a presidéncia da Repu-
blica que o pais conheceu até 1989” (FAUSTO, 2013, p. 120-122).

Janio Quadros venceu as eleigoes de 1960 com 48% dos votos, enquanto o
general Lott obteve 28%. Joao Goulart seria eleito vice-presidente, apesar de cons-
tar da chapa do general Lott, em decorréncia da possibilidade de o eleitor votar no
candidato a presidente de uma chapa e no candidato a vice-presidente de outra.
Dentre os problemas herdados do governo Juscelino, encontravam-se o déficit do
balango de pagamentos, a divida externa e o quadro inflaciondrio. A inflagio em
1959 e 1960 superara os 30% ao ano, cerca do dobro da inflagio média anual do
periodo 1950-1958. Todavia, Quadros governaria de forma desconcertante, ocu-
pando-se de assuntos desproporcionais & importincia do cargo que ocupava. Ade-
mais, carecia de uma base de apoio no Congresso, dominado pelo PSD e PTB, nio
possuindo a necessdria flexibilidade para construi-la. Ainda, o presidente agia pra-
ticamente sem consultar a lideran¢a udenista no Congresso (FAUSTO, 2013).

Apés uma dentincia de tentativa de golpe janista, feita por Lacerda em agosto
de 1961, Janio renunciaria a presidéncia da Republica, sem apresentar versao clara
dos fatos e aludindo a “forgas terriveis”. A hipdtese explicativa mais provdvel é de
que Janio esperava obter maior soma de poderes para governar, livrando-se até
certo ponto do Congresso ¢ dos partidos. Travou-se, entdo, uma “batalha pela le-
galidade”, de modo a se permitir que o vice-presidente Joao Goulart assumisse o
poder. A ameaga de golpe militar no se concretizaria em face da ado¢ao de uma
posi¢ao de compromisso com a institui¢ao no pais de um regime parlamentarista.
Assim, em 7 de setembro de 1961, Goulart tomaria posse com poderes restringi-
dos. Nio tardaria, contudo, que novamente se colocasse a questao dos poderes
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presidenciais, pois o ato que estabelecera o parlamentarismo previa um plebiscito a
ser realizado em 1965, no qual a populagio deveria decidir em definitivo sobre o

sistema de governo (FAUSTO, 2019).

Em 1962, em pouco mais de um ano, sucederam-se trés primeiros-ministros
(Tancredo Neves, Brochado da Rocha e Hermes Lima) e mais dois foram recusa-
dos pelo presidente ou pelo Congresso. Assim, nesse mesmo ano, o Congresso an-
teciparia a consulta sobre o sistema de governo, tendo 9,5 milhdes de um total de
12 milhdes respondido negativamente ao parlamentarismo. Com isso, retornava-se
ao sistema presidencialista. Ademais, em outubro de 1962, realizaram-se eleigoes
para o governo dos estados e do Congresso, resultando em um ganho considerdvel
das forcas do centro e da direita.

Goulart se apoiaria no chamado “dispositivo militar-sindical” com a nomea-
¢3o de comandos militares fiéis e uma ampla rede de sindicatos, como base de
sustentagdo do governo. Em meados de 1963, em cendrio de instabilidade econd-
mica e de radicalizagdo social e politica, Goulart proporia a decretagio do estado
de sitio a0 Congresso, que seria negada. A tragédia dos tltimos meses de Goulart
residiu “na tendéncia cada vez mais acentuada de se descartar a via democritica

para a solugao da crise” (FAUSTO, 2013, p. 133).

Joao Goulart estreitaria alianga com o movimento sindical e com setores na-
cional-reformistas, abragando as chamadas reformas de base, que seriam realizadas
por decreto para se contornar o Congresso. Um dos decretos se constitufa na desa-
propriagao de refinarias de petréleo e o outro, chamado de decreto da Superinten-
déncia da Reforma Agrdria, declarava sujeitas a desapropriagao propriedades subu-
tilizadas. O golpe militar seria precipitado pelo general Olympio Mourio Filho,
que, com apoio do governador de Minas Gerais, em 31 de margo de 1964, mobili-
zaria as tropas sob seu comando, deslocando-as em dire¢ao ao Rio de Janeiro. Na
noite de 1° de abril, o presidente do Senado, Auro de Moura Andrade, declarou
vago o cargo de presidente da Republica. Assumiria a presidéncia, na linha consti-
tucional, o presidente da Cimara dos Deputados, Ranieri Mazzilli. Todavia, o
poder nio estava mais com os civis e, sim, com a ctpula militar, que governaria o

pais por quase duas décadas (FAUSTO, 2013).
Os presidentes Getudlio Vargas (1951-54), Juscelino Kubitschek (1956-61) e

Joao Goulart (1961-64) seriam for¢ados a governar com uma coalizao do PSD e
PTB, embora Kubitschek tenha tido maior facilidade em ver seus projetos aprova-
dos. As decisdes no Congresso sé podiam ser alcangadas por meio de negociagoes
dificeis e com a formagao de coalizbes entre partidos com diferengas irreconcilid-

veis (BAAKLINI, 1993, p. 252-253).
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O golpe de 31 de mar¢o de 1964 tinha sido lancado aparentemente para livrar
o pafs da corrup¢io e do comunismo e para restaurar a democracia, mas o novo
regime mudaria as instituigoes brasileiras por meio de decretos, chamados de Atos
Institucionais.

2.7 AS INSTITUICOES ORCAMENTARIAS DA REPUBLICA

A andlise das institui¢cbes orgamentdrias, previstas nas Cartas de 1891, 1934,
1937 e 1946, ndo tem por finalidade o exame exaustivo das regras or¢amentdrias e,
menos ainda, das relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo em cada um dos
periodos democrdticos. Tal andlise, de forma mais aprofundada, serd realizada a
partir da Constituigao de 1988, objeto central de exame deste estudo. Todavia,
entende-se necessdrio apontar o surgimento das institui¢des orgamentdrias brasilei-
ras, ainda que brevemente, para que o exame posterior possa ocorrer de maneira
mais proveitosa, permitindo a reconstitui¢ao, quando necessdria, dos institutos e
épocas em que surgiram, bem como das técnicas orcamentdrias. Fixadas tais pre-
missas e limitagdes decorrentes do escopo deste estudo, pode-se investigar os prin-
cipais temas e questdes surgidos em tais momentos histéricos brasileiros.

A primeira Constitui¢ao da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24
de fevereiro de 1891, refletindo forte reagao contra a centraliza¢ao do tempo do
Império, transferiria para os estados grande liberdade de a¢do em matéria poli-
tica e fiscal. Em matéria orcamentdria, seria laconica e conteria apenas dois
dispositivos, sem quaisquer disposi¢oes a respeito da elabora¢ao do or¢amento.
Fixaria como competéncia privativa do Congresso Nacional “orcar a receita, fi-
xar a despesa federal annualmente e tomar as contas da receita e despesa de cada

3%; e estabeleceria que os atos do Presidente que atentassem

exercicio financeiro”
contra as leis or¢amentdrias votadas pelo Congresso corresponderiam a crimes

de responsabilidade®.

Efetivamente, como destacou Arizio de Viana (1950, p. 65): “A Constitui¢ao
de 1891 niao continha disposigoes expressas a respeito da elaboragao do or¢amento.
Apenas fixava, dentre as matérias de competéncia privativa do Congresso Nacio-
nal, a de elaborar o orgamento da Republica”.

Em face da auséncia de dispositivo expresso na Constitui¢ao de 1891 acerca da
competéncia de elaboragao da proposta orgamentdria, houve quem interpretasse tal
omissao como uma atribuigao para que o Congresso exercesse, cumulativamente, tal

2 Art. 34, 1°, da Constituigao da Republica de 1891.
33 Art. 54, 8°, da Constitui¢ao da Republica de 1891.
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incumbéncia. Essa interpretagio decorreria da atribuicao da competéncia privativa ao
Congresso para fixacio da despesa, de modo que o exercicio da referida competéncia
nio dependesse de iniciativa alheia. Como vimos, a Constitui¢ao do Império trazia
CXPrCSS&mCHtC a prCViSiO de que:
Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros
os orcamentos relativos s despezas das suas Reparticdes, apresentard na Camara dos
Deputados annualmente, logo que esta estiver reunida, um Balango geral da receita e
despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente, ¢ igualmente o orcamento geral

de todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas as contribui-

¢oes, e rendas publicas.

Todavia, ante a lacuna do texto constitucional de 1891, posteriormente se es-
tabeleceria, por meio da Lei n° 23, de 30 de outubro de 1891, a incumbéncia do
Ministério da Fazenda para organizar a proposta or¢amentdria, centralizando e
harmonizando as propostas parciais dos ministérios. Agenor de Roure (1916, p. 33)
argumentaria que:

ao tratar-se da competéncia legislativa em materia orcamentaria [...] que a Constitui-
¢do Republicana dava-a privativamente ao Congresso Nacional, sem exigir a propos-
ta, para nio ficar o privativo dependendo de iniciativa alheia. Foi a lettra h do art. 20
da lei n. 23 de 30 de Outubro de 1891, reorganisando os servi¢os da administragio
federal, que deu ao ministério da fazenda competencia para tudo que dissesse respeito
a0 orgamento, accrescentando no n. I do art. 3° que lhe cabia “centralisar e harmo-
nisar, alterando ou reduzindo, os or¢amentos parciaes dos ministerios para organisar
a proposta.” E foi baseada nesta lei, que a da responsabilidade do Presidente da Repu-
blica, n. 30, de 8 de Janeiro de 1892, incluio, no seu art. 51, como crime contra as leis
orgamentarias, a nao apresentacio da proposta. Nenhuma destas duas leis se baseia na
Constitui¢ao de 24 de Fevereiro, mas sim no art. 172 da Constitui¢dao do Império,
que para alguma cousa havia de servir, mesmo revogada, depois de t3o bons servigos

ao paiz durante 65 annos.

Assim, Roure ironizava o fato de ter sido a Constitui¢ao do Império revogada
em todos os seus pontos, menos no que se referia ao art. 172, que continuava em
vigor, mesmo sem figurar no texto constitucional de 1891. Arizio de Viana (1950,
p. 66) destacaria, nesse ponto, que: “O Parlamento brasileiro da primeira Republi-
ca nao admitia nem sequer que o Executivo lhe remetesse a proposta orgamentdria.
Considerava que se este assim procedesse invadiria as atribui¢oes reservadas exclu-
sivamente ao Congresso”.

A questao da incumbéncia acerca da elaboragao da proposta orgamentdria foi
central na discussao e formagao do processo orgamentdrio. Como visto, em 1814,
durante a Restauragao, na Franca, o Barao Louis, Ministro das Finangas de Luis
XVIII, impés a regra de “quatro fases alternadas” (quatre temps alternés). De
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acordo com essa regra, o orgamento seria elaborado pelo Poder Executivo, aprova-
do pelo parlamento, posteriormente executado pelo governo e depois fiscalizado
pelos representantes do povo (Se¢ao 1.3).

Contudo, embora essa tenha se firmado como a regra central dos processos
or¢amentdrios modernos, nos Estados Unidos demorou-se para que o Executivo
centralizasse o processo de elaboragio or¢amentdria (Se¢oes 1.3 e 1.4); na pro-
pria Franga, alterou-se, posteriormente, o entendimento acerca da competéncia
de elaboragido da proposta, reivindicando o Legislativo tal incumbéncia, a partir
da leitura ampliada do principio do consentimento do imposto. Assim, a discussio
acerca das incumbéncias de cada Poder no processo orcamentdrio ¢ central e es-
teve presente no debate brasileiro na passagem do regime mondrquico para o
regime republicano. Reconstituindo tal debate, Agenor de Roure (1916, p. 105)
destaca:

Quasi toda gente sustenta que a iniciativa orgamentaria deve ser do Executivo e que a
proposta vale como o inicio da elaboragdo do or¢amento. S3o cohérentes os que assim
pensam porque ndo se comprehende que o Poder Legislativo possa ter a competéncia
privativa de fixar a despeza e orcar a receita, como no Brasil, dependendo essa com-
peténcia de iniciativa alheia. A organisagio da proposta € o inicio, é o preparo do or-
gamento; mas, ¢é materia constitucional em toda parte e no o é no Brazil. Chateau-
briand, em 1826, sustentava, no livro “De la Monarchie selon la Charte”, que “a
formagio do or¢amento devia pertencer essencialmente 4 prerogativa real, que devia
caber a sua confec¢io ao ministério e ndo ao parlamento, ficando para este a fiscali-
sa¢do; porque, si a CAmara fizesse o orgamento, nio poderia pedir conta de sua pro-
pria obra.” Evidentemente Chateaubriand sustentava uma doutrina victoriosa no mo-
mento, mas que o tempo fez evoluir e que nio passa hoje do principio relativo ao
preparo orcamentdrio. Confeccionando ou preparando, o Executivo tem a iniciativa
orgamentaria nos paizes em que a proposta é exigida por disposi¢ao constitucional. O
argumento com que Chateaubriand reforgou a sua opinido ¢ fraco: o parlamento ¢ o
fiscal da lei orcamentaria quando elle préprio a elabora, porque é o fiscal da sua exe-

cugio pelo Governo. Para elle ser fiscal, ndo é necessdrio que o Executivo faga o orca-

mento (ROURE, 1916, p. 105).

Roure, portanto, sustentaria a inconstitucionalidade das leis que disciplina-
ram a competéncia de elaboragio da proposta pelo Executivo e estabeleceram a
omissao do envio da proposta como crime de responsabilidade, defendendo a com-
peténcia do Poder Legislativo, ante a Constitui¢ao de 1891, de elaboragio da pro-
posta or¢amentdria. Todavia, tanto as leis que disciplinaram o tema quanto a préti-
ca representariam indicios relevantes acerca das limitagoes do Poder Legislativo para
tal exercicio. Assim, destacaria Viana (1950, p. 66):

No regime brasileiro de 1891, o Presidente da Republica, através do lider da maioria,

influenciava as comissdes parlamentares de financas. Como estas nio tinham
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suficiente preparagdo técnica que as habilitasse a fazer o orcamento, entendiam-se,
discretamente, com o Ministro da Fazenda, que as instrufa a respeito das inten¢oes do
Governo. As boas relagdes politicas entre os dois poderes influenciavam a votagio

parlamentar do orcamento.

Ademais, outra proposta legal ratificaria as dificuldades enfrentadas pelo Par-
lamento para o exercicio da elabora¢io da proposta. Apresentada em 1914 pela
prépria Comissio de Finangas, tratava-se da omissao de envio da proposta pelo
Executivo. Pela reforma, aprovada em 15 de julho de 1915, seria estabelecido que,
caso a proposta do governo nio fosse enviada 2 Cimara até o dia 20 de maio, a
Comissio de Finangas basearia o seu trabalho sobre a proposta e tabelas explicati-
vas do ano anterior, permanecendo um prazo de 45 dias para a elaboragiao do
projeto de orgamento (ROURE, 1916). Note-se que a reforma, que procurava su-
prir a omissao do governo, foi oriunda da prdpria Comissio de Finangas, indicando
as dificuldades com que se deparava o Parlamento para a elaboragao da pega orga-
mentdria sem a proposta oriunda do Executivo.

Entre nés, a ligado de Amaro Cavalcanti (1896, p. 553) ¢ bastante elucidativa
acerca do tema em questao:

Segundo a ligado mais recomendada dos autores, e conforme a legislacio financeira
dos principais Estados, cuja experiéncia pode servir-nos de proveitoso exemplo, ¢ o
Poder Executivo que deve preparar o orgamento e organizar o respectivo projeto.

S6 ele pode bem desempenhar-se deste encargo. Colocado no centro do pafs, pene-
trando todos os dias pela hierarquia de seus funciondrios, até ao seio das menores lo-
calidades, ele sente, mais que ninguém, a impressio das necessidades e exigéncias
publicas, e, consequentemente, melhor apreciando o seu mérito comparativo, poderd
atendé-las nas verbas orcamentdrias.

Além disso, devendo mais tarde dar execu¢do ao orcamento, ele tem, desde logo, in-
teresse em preparar nas melhores condi¢bes possiveis o projeto, cuja aplicagio lhe é
reservada.

Para elaborar o projeto de or¢amento ¢ indispensdvel a reunido de numerosissimas
pecas e documentos, que o Poder Executivo tem, por assim dizer, a mio, debaixo de
suas vistas, previamente aparelhados e, pouco a pouco, coordenados pelas suas repar-
tigdes e funciondrios diversos, para o momento oportuno.

O Poder Legislativo, todos sabem, j4 nio dispoe de idéntica facilidade e conveniéncia
de meios; teria que recorrer a intermedidrios para obter as informagoes e dados preci-
sos, os quais nem sempre lhe chegariam com inteira oportunidade, nem bastante
claros e completos, e, em todo caso, em vez de pegas originais, seriam apenas traba-
lhos ou cépias de segunda mio.

Certamente devido & procedéncia de tais considerages, a regra geral dos paises cons-
titucionais modernos é: que a iniciativa da proposta ou projeto do orgamento perten-
ce a0 Poder Executivo.
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Outro tema de relevo do periodo seriam as caudas or¢amentdrias. Como visto,
as disposi¢oes de cardter permanente, presentes durante todo o periodo do Império
e também do inicio da Republica, eram variadas: suspensio de provimento de
cargos vagos; vedagbes genéricas de tipos de despesas; extin¢ao de ordenados e
gratificagdes; distribui¢ao de recursos especificados entre as provincias; suspensao
de determinadas atividades, a exemplo do corte de pau-brasil; prorrogacoes de vi-
géncias de outros estatutos legais; regras sobre prestagao de contas, relatdrios, ba-
langos de despesas e prazos legais. A prépria amplia¢ao das prerrogativas parlamen-
tares, no Império, decorreria da introdu¢io de dispositivo, na primeira lei
orgamentdria votada pelo Parlamento, atribuindo a incumbéncia de fiscalizac¢io
das atividades administrativas (ROURE, 1916, p. 42).

Como destaca Viana (1950, p. 66), por vezes, utilizava-se o expediente intro-
dugao de beneficios direcionados aproveitando-se da oportunidade conferida pela
necessidade da aprovagdo da lei orgamentdria para execugiao das despesas do
gOVCrnO:

Nessas famosas “caudas orcamentdrias”, o Parlamento inclufa disposi¢oes as mais ex-
travagantes. Em torno das caudas orgamentdrias alguns representantes do povo pro-
curavam cumprir certas obriga¢oes assumidas com aqueles que lhes financiavam as
elei¢des. Muitas vezes faziam obstrugdo, discutiam até a véspera do novo ano fiscal
para tentar a inclusio de determinados dispositivos na lei or¢amentdria, com os quais
o Governo tinha de transigir, sob pena de comegar um exercicio financeiro sem ter a

sua disposi¢do o orgamento regularmente votado e, portanto, de incorrer num estado

de ilegalidade.

Caso emblemdtico quanto ao tema seria representado pelo embate entre o presi-
dente da Republica Epitdcio Pessoa (1919-1922) e o Parlamento relativamente ao vero
da lei da despesa para o exercicio de 1922. Importante lembrar que, a época, em
consonincia com o Decreto n° 2.887, de 1879, o or¢amento era votado em dois pro-
jetos distintos, segregando-se a lei da receita e a lei da despesa. No caso, o presidente
da Republica, valendo-se do art. 16 da Constituigao de 1891, que previa que “o Poder
Legislativo ¢ exercido pelo Congresso Nacional, com a san¢io do Presidente da Re-
publica”, manifestou sua contrariedade com a lei de despesa da Camara, opondo vero
integral 3 mesma. Nas palavras do presidente Epitdcio Pessoa:

O orgamento ¢ a lei que mais fundo pode ferir os interesses nacionais, interesses de
toda a ordem — politicos, administrativos, comerciais, industriais, financeiros, econd-
micos; nio seria, portanto, razodvel, sobretudo no regime presidencialista, que ficasse
a sua elaboragio reservada exclusivamente ao Poder Legislativo, justamente o mais

acessivel as influéncias estranhas e onde a divisao da responsabilidade enfraquece as
resisténcias, gera excessivos rigores ou autoriza condescendéncias demasiadas. O Po-

, .

der Executivo, que nasce também diretamente do povo, que é igualmente um
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delegado dos contribuintes, que representa do mesmo modo a Nagio, encontra na
consciéncia da responsabilidade que nele se concentra, se isola e se personifica, como
poder singular que ¢, estimulo mais forte para a defesa dos interesses da comunhio.
Se, pois, hd uma lei que ndo deva escapar a colaboragdo desse Poder, ¢ a lei do orca-
mento. Imagine-se o que seriam tais leis, se os parlamentos nio receassem o veto do
Executivo. “S6 o fato da existéncia do veto e o temor de ver um projeto devolvido com
objecoes tiradas da moral publica, constituem j4 freios salutares as proposigoes mais
audaciosas”. [...]

H4 quem pense que, recusando o meu assentimento ao projeto de lei da despesa, fir-
mei um mau precedente, pois de agora em diante os vetos se sucederdo e o pais viverd
sem leis de meios os primeiros meses de cada ano. Estou convencido, pelo contrdrio,
de que prestei assinalado servico 2 Nagdo e ao préprio Congresso. Nao falo da vanta-
gem decorrente da inexecu¢do de uma lei que arrastaria o Tesouro 4 insolvéncia; refi-
ro-me mesmo ao precedente que abri. Violada a imunidade tradicional da lei orca-
mentdria, haverd agora maior cuidado na sua preparagio; deputados e senadores
mostrar-se-a0 menos condescendentes, e os préprios interesses individuais moderario
o seu arrojo. Com isto lucrard o pais, e os vetos ao or¢amento, em vez de se multipli-
carem, como se receia, perderdo a sua razio de ser. Quanto ao perigo de ficar o Go-
verno sem or¢amento durante alguns meses, estd nas maos do Congresso evita-lo

(BRASIL, 1957, p. 374-387).

As caudas orcamentdrias seriam extintas com a reforma constitucional de
1926 do presidente Artur Bernardes (1922-1926), sucessor de Epitdcio Pessoa. Tais
disposicoes permanentes estranhas & fixacio da despesa e & previsdo da receita existiram
no regime orgamentdrio brasileiro por guase um século (98 anos), desde que a pri-
meira lei orcamentdria do Império fora aprovada pelo Parlamento.

Efetivamente, a Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926 vedaria, pela
primeira vez, as caudas orgamentdrias ao estabelecer que “as leis de or¢amento nio
podem conter disposi¢des estranhas a previsao da receita e a despesa fixadas para
os servigos anteriormente criados™*. Ademais, em virtude das alegacoes do presi-
dente Epitdcio Pessoa quanto a sua preferéncia pelo veto parcial e ao amplo debate
do tema, também se alterou, nessa reforma constitucional, o § 1° do art. 37 para
prever expressamente a possibilidade do vero roral ou parcial. Mencione-se, por tl-
timo, que também se alteraria a redagao da competéncia privativa do Congresso de
fixagao da despesa para incluir a prorrogagio do orcamento anterior no caso de nao
estar em vigor 0 novo até 15 de janeiro (art. 34, 1°). Tais seriam as dnicas alteragoes
do texto constitucional, até que nova Carta fosse aprovada no ordenamento juridi-
co brasileiro.

3* § 10 do art. 34 da Constituicao de 1891, incluido pela Emenda Constitucional de 3 de setem-

bro de 1926.
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Por fim, no que pertine 4 presidéncia de Epitdcio Pessoa, hd que se registrar a
importincia do Decreto n® 4.536, de 28 de janeiro de 1922, que organizaria o Cd-
digo de Contabilidade da Unido. Por meio de tal estatuto, a contabilidade da Unido
seria centralizada no Ministério da Fazenda, subordinando os departamentos de
contabilidade seccionais dos Ministérios ao érgao central. Ademais, uma série de
normas era introduzida para maior regularidade da gestao orgamentdria e financei-
ra (documentos constantes da proposta orcamentdria do governo, regras sobre
exercicio financeiro, contabilizagio, tomada de contas, ordenagdo de despesa, aber-
tura de créditos extraordindrios, ordens de pagamento, validade de contratos).

Apés a revolugio de 1930, Getulio Vargas, chefe do governo provisério, bai-
xaria decreto em 11 de novembro dissolvendo o Congresso Nacional, as assem-
bleias legislativas estaduais e as cimaras municipais. Somente depois da Revolugao
Constitucionalista de 1932, pressionado, reabriria o Congresso. Vargas marcaria
para 3 de maio de 1933 as elei¢bes para uma Assembleia Nacional Constituinte,
que iniciaria os trabalhos em 15 de novembro de 1933. Sete meses depois, em 16
de julho de 1934, a Constitui¢ao seria promulgada.

A Constitui¢ao de 1934, que teria vida bastante curta, reforgaria as prerroga-
tivas do Poder Executivo em matéria orgamentdria, tendo sido criticada por Var-
gas, que anteciparia: “serei o primeiro revisor da Constituigao”. A competéncia
privativa do Poder Legislativo para votagio anual do orcamento da receita e da des-
pesa” permaneceria. Por outro lado, a lacuna da Constituigao de 1891 (e da EC de
1926) relativamente 2 atribui¢io de elabora¢o da proposta orgamentdria seria re-
vertida com o estabelecimento da competéncia do Poder Executivo para a elabora-
¢do da proposta de or¢amento® e da atribuigdo, ao Ministro da Fazenda, para or-
ganizar a proposta geral do or¢amento da receita e da despesa com os elementos recebidos
pelos demais ministérios”’. Ademais, manter-se-ia a vedagao as caudas orcamentd-
rias, proibindo que a lei de orcamento contivesse “dispositivo estranho 2 receita
prevista e a despesa fixada™®.

A Carta de 1934 estabeleceria, ainda, o decurso de prazo®, prorrogando-se o

orgamento vigente caso a nova lei orcamentdria nao houvesse sido encaminhada ao
Presidente para san¢ao até 3 de novembro. Anteriormente, o tratamento do tema

% Art. 39, 2, da Constituigio de 1934.

36§ 10 do art. 50 da Constitui¢io de 1934.

Art. 60, pardgrafo dnico, 1°, da Constitui¢io de 1934.
3§ 30 do art. 50 da Constituigao de 1934.

39§ 50 do art. 50 da Constitui¢ao de 1934.
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era feito por meio de leis especiais que prorrogavam a vigéncia do orgamento ante-
rior, no caso de ainda nao ter sido aprovado o novo orgamento pelo Congresso.

A Carta de 1934 ainda preveria que a violagao das leis or¢amentdrias consti-
tuiria crime de responsabilidade do presidente da Repiiblica®, e que, adicionalmente,
cada ministro responderia pelas despesas do seu ministério*’. Outrossim, incum-
biu-se ao Tribunal de Contas o acompanhamento da execugdo or¢camentdria e o
julgamento das contas dos responsdveis por dinheiros ou bens publicos*.

Registre-se, ainda, que a Constitui¢ao determinava a aplicagdo minima da
receita resultante de impostos em educa¢iao® e, também, a destinagao especifica de
20% das cotas destinadas a educagao para a realizagio do ensino nas zonas rurais*,
bem como a aplicagao das sobras das dotagoes orcamentdrias exclusivamente em
obras educativas®. A abertura de crédito especial ou suplementar dependeria de
expressa autorizagio da Camara dos Deputados, e a de créditos extraordindrios
poderia ocorrer nas hipéSteses de despesas urgentes e imprevistas em caso de cala-
midade publica, rebelido ou guerra®. Proibiu-se, ademais, o estorno de verbas” e a
concessao de créditos ilimitados*.

A Carta de 1934 vigoraria por apenas 3 anos, em virtude da instauragao do
regime ditatorial do Estado Novo por Getulio Vargas. Para Vargas, a ordem consti-
tucional de 1934, vazada nos moldes do liberalismo e do sistema representativo,
evidenciara falhas lamentdveis (PANDOLFI, 2020, p. 11). Na manha do dia 10 de
novembro de 1937, o Congresso Nacional seria cercado por tropas da Policia Mili-
tar. O regime mudaria, mas Vargas se manteria na chefia do Executivo. O preAm-
bulo da Constitui¢ao de 1937 faria mengao “ao estado de apreensio criado no Pais
pela infiltragao comunista” para estabelecer as regras constitucionais necessdrias a
um “regime de paz politica e social”.

Para alguns (SILVA, 1962; VIANA, 1950), a comprovagao de que os orga-
mentos pablicos ndo se encontravam associados ao regime representativo adviria,
justamente, da continuidade de sua existéncia em periodos ditatoriais:

40 Art. 57, “h”, da Constitui¢io de 1934.
# Art. 61 da Constitui¢io de 1934.

2 Art. 99 da Constituigio de 1934.

* Art. 156 da Constitui¢io de 1934.

#* Pardgrafo dnico do art. 156 da Constituigao de 1934.
% § 10 do art. 157 da Constituicao de 1934.

46§ 10 do art. 186 da Constituicio de 1934.

47§ 30 do art. 186 da Constitui¢io de 1934.

8§ 40 do art. 50 da Constituigao de 1934.
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A crenga inicial de que os or¢amentos publicos estavam indissoluvelmente ligados ao
regime democrdtico-representativo foi desmentida pela manuten¢io da instituigio,
mesmo nos sistemas governamentais que, transitéria ou estruturalmente, negaram a
predominincia das assembleias representativas na condugio dos negécios do Estado
(SILVA, 1962, p. 4).

O or¢amento é um ato de aprovagao prévia das receitas e despesas publicas. [...] Pode-
-se encarar esse ato como a expressao de um contrato técito entre os representantes do
povo e o poder executivo. Os representantes do povo seriam nesse contrato os man-
dantes e o Executivo seria o mandatdrio. Essa velha teoria tem, todavia, poucas pos-
sibilidades de sustentar-se, quando se defronta com certas fases da vida dos povos em
que nio se verifica uma perfeita dissociagio entre o poder legislativo e o poder execu-
tivo, e em que, ndo obstante, os orcamentos sao regularmente organizados. Durante

as ditaduras o ditador preenche as duas fungées (VIANA, 1950, p. 61-62).

Em consonéncia com tal orienta¢ao, Arizio de Viana (1950, p. 71) apresenta-
ria a defini¢ao de or¢amento como “um programa, para determinado periodo, de
previsao de todos os recursos que uma entidade ¢ autorizada a arrecadar e, simul-
taneamente, de fixacao das quantias que, ordinariamente, pode despender”. Tal
defini¢do, ao nio fazer qualquer mengio ao Parlamento, termina por reduzir o
orgamento publico a uma mera relagio de receitas e despesas.

Diferentemente, a defini¢ao de Aliomar Baleeiro (2006, p. 411) o apresenta
« . . . A . .
como “ato por meio do qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executi-
vo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos
servicos publicos e outros fins adotados pela politica econémica ou geral do pais,
assim como a arrecadagao das receitas jd criadas em lei”.

Isso ndo quer dizer, contudo, que as #écnicas or¢amentdrias nio possam ser
desenvolvidas sob os regimes ditatoriais. Ao contrdrio. Nao somente podem
como, frequentemente, sob impulsos centralizadores e concentradores, ocorre
que as técnicas or¢amentdrias recebam impulsos significativos para o seu desen-
volvimento e aprimoramento. Destarte, pode ocorrer de haver significativo apri-
moramento da engrenagem orgamentdria e financeira do aparelho estatal sob
regimes ditatoriais.

Contudo, nao se poderd afirmar que o or¢amento piiblico se encontre vigente
sob tais regimes, a menos que se admita que o orgamento publico represente — ape-
nas e tao somente — uma relagio de receitas e despesas de determinado aparelho de
Estado. E, pelo mesmo motivo, o processo or¢camentdrio, sob regimes ditatoriais,
nao se apresenta integro e higido, visto que o encadeamento e a alternincia de suas
fases caracteristicas nao se mostram aderentes a realidade. Afinal, como a doutrina
reconhece:
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O processo or¢amentdrio, para o fim de melhor ser observado, pode ser dividido em
fases distintas: 1) elaboragao da proposta pelo Executivo; 2) discussdo e vota¢io no
Parlamento; 3) sangio presidencial; 4) execugdo; 5) controle da execugdo; 6) encerra-
mento das contas do exercicio (VIANA, 1950, p. 29-30).

O que representaria o processo or¢amentdrio sob um regime em que nao exista
o livre e regular funcionamento das institui¢oes representativas? Na maioria dos re-
gimes que dividem e encadeiam o processo orgamentdrio em suas quatro fases carac-
teristicas (elaboragio, votacio, execugio e fiscalizacdo), duas delas nao seriam, efetiva-
mente, realizadas pela representagao popular. Haveria um acimulo indevido de
funcoes, enfeixadas por um Poder em detrimento de outro. Destarte, ndo havendo
regime representativo, nao hd que se falar em orgamento publico (ROURE, 1916;
VEIGA FILHO, 19006) e, tampouco, em processo or¢amentdrio, por mais que possa
haver grande evolugao das #écnicas orcamentdrias no dmbito do Executivo.

Assim, durante boa parte do governo provisério e do Estado Novo, que cor-
respondem ao periodo histérico de 1930 a 1945, ndo houve integridade do processo
or¢amentdrio. Dito isto, nio se pode deixar de reconhecer o grande avango da uni-
formizagao das normas or¢camentdrias e contdbeis, como registra, historicamente,
Arizio de Viana:

O periodo governamental do Sr. Getulio Vargas caracterizou-se por uma reforma de
grande extensdo e profundidade na administragio publica. Além da uniformizagio
das normas orcamentdrias e de contabilidade dos Estados e Municipios, que outros
paises mais bem dotados do que o nosso jamais conseguiram implantar, destaca-se,
nesse perfodo, a criagdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico, previs-

to no art. 67 da Constitui¢do de 1937 (VIANA, 1950, p. 29).

Todavia, nio se pode concordar com a conclusao a que chega o mesmo autor,
talvez por ter sido integrante ativo do antigo DASP, criado em 1937:

Em todas essas fases do processo or¢amentdrio, ¢ de justi¢a acentuar que o Sr. Gettlio
Vargas, pessoalmente, determinava a observincia rigorosa de todos os preceitos regu-
lamentares da boa administra¢io financeira, jamais proferindo qualquer decisao sem
a devida fundamentagio legal preparada pelos érgaos especializados. Nesse particu-
lar, nenhum érgio interessado na realizagdao de uma despesa obtinha, no regime dita-
torial, despacho definitivo do Presidente antes da audiéncia dos demais érgaos in-
cumbidos de zelar pela legalidade, necessidade e oportunidade do ato solicitado. Esta
prdtica afasta do Governo do Sr. Gettlio Vargas a cldssica suspeita que os tratadistas
costumam levantar contra as finangas das ditaduras. E curioso e mesmo paradoxal
constatar que toda a longa, esclarecida e continua a¢io dos parlamentos impe-
riais e republicanos jamais conseguiu assegurar ao sistema or¢amentdrio brasi-
leiro a veracidade, integridade e eficiéncia que lhe imprimiu o regime ditatorial
de Getidlio Vargas, a partir de 1939 (VIANA, 1950, p. 35, grifos nossos).

121



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

O Departamento Administrativo, previsto na Constitui¢ao, seria efetivamen-
te organizado pelo Decreto-lei n° 579, de 30 de julho de 1938, sendo a sua princi-
pal finalidade a de elaborar o orcamento e fiscalizar sua execugio. Todavia, a Di-
visao de Orgamento nao foi instalada e a proposta or¢amentdria continuou a ser
elaborada pelo Ministério da Fazenda, com a assisténcia de um delegado do DASP
(VIANA, 1950). Por iniciativa do Conselho Federal do Servigo Publico Civil, seria
proposto novo método de discrimina¢io da despesa, justificado por meio da expo-
sicao de motivos de 16 de julho de 1937:

Em 1938, o Orgamento Geral da Unido passou a apresentar um novo método de discri-
minagdo das despesas. O vocdbulo verba que, seguido de uma ordem numérica crescen-

te, era usado, até entdo, para indicar as diferentes reparti¢oes, como titulos principais da

Despesa Publica, passou a designar seis espécies distintas de gastos, a saber:
Verba 1 — Pessoal

Verba 2 — Material

Verba 3 — Servigos e Encargos

Verba 4 — Eventualis

Verba 5 — Obas

Verba 6 — Divida Publica (VIANA, 1950, p. 234).

Durante todo o regime do Império, assim como da Primeira Republica, a
classificacao central utilizada nas leis orcamentdrias fora aquela correspondente aos
Ministérios. Assim, as leis orcamentdrias apresentaram, durante um século, a distri-
bui¢ao da despesa dentro de cada um dos Ministérios, sem qualquer outro critério
classificatdrio sistemdtico, havendo a distribui¢ao de recursos para atividades, uni-
dades administrativas e itens de despesa, de forma mais ou menos detalhada, den-
tro de cada Ministério. A titulo de exemplo, a Lei n® 191-B, de 30 de setembro de
1893, primeiramente, estabelecia a dotagao global do Ministério dos Negdcios da
Marinha e, na sequéncia, desagregava as despesas por intermédio de vdrias autori-
zagoes, dentre as quais se inclufam: Contadoria; Auditoria; Armamento; Municoes
Navais; Secretaria de Estado, cada qual com suas respectivas dotagoes. Portanto,
misturavam-se critérios diversos como atividades, unidades administrativas e itens
de despesa. A Lei n° 3.454, de 6 de janeiro de 1918, que fixou a despesa para o
exercicio de 1918, continha nada menos do que 220 artigos e as discriminagoes da
despesa orientavam-se em conformidade com os sete ministérios: Ministério da
Justica e Negécios Interiores; Ministério das Relagbes Exteriores; Ministério da
Marinha; Ministério da Guerra; Ministério da Viagao e Obras Publicas; Ministé-
rio da Agricultura, Industria e Comércio; Ministério da Fazenda.

Tais regras seriam sobremaneira aperfeicoadas durante o governo Vargas com a
utilizagao sistemdtica de critérios classificatérios da despesa, introduzindo-se,
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inclusive, regra expressa no art. 69 da Constitui¢ao de 1937: “a discriminagao ou es-
pecializagio da despesa far-se-4 por servigo, departamento, estabelecimento ou repar-
tiao”, com os quadros de detalhamento sendo organizados pelo DASP. As atribui-
¢oes do Departamento Administrativo também seriam inscritas na Carta de 1937:

DA ELABORACAO ORCAMENTARIA

Art 67 — Haverd junto a Presidéncia da Republica, organizado por decreto do Presi-
dente, um Departamento Administrativo com as seguintes atribui¢oes:

a) o estudo pormenorizado das reparti¢des, departamentos e estabelecimentos publi-
cos, com o fim de determinar, do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modifi-
cacdes a serem feitas na organizagdo dos servigos publicos, sua distribui¢do e agrupa-
mento, dotagdes orgamentdrias, condigdes e processos de trabalho, relagdes de uns
com os outros ¢ com o publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instru¢des do Presidente da Republica, a
proposta orgamentdria a ser enviada por este 8 CAmara dos Deputados;

¢) fiscalizar, por delegacio do Presidente da Republica e na conformidade das suas
instrugdes, a execugiao or¢amentdria.

A Carta de 1937 traria previsoes acerca do funcionamento do Legislativo, que,
todavia, ndo chegaria a ser instalado. Assim, destacava que “o Poder Legislativo é
exercido pelo Parlamento Nacional com a colaboragao do Conselho da Economia
Nacional e do Presidente da Republica, daquele mediante parecer nas matérias de
sua competéncia consultiva e deste pela iniciativa e san¢ao dos projetos de lei e
promulga¢io dos decretos-leis autorizados nesta Constitui¢ao™. A seu turno, o
art. 13 previa que “O Presidente da Republica, nos periodos de recesso do Parla-
mento ou de dissolugao da CAmara dos Deputados, poderd, se o exigirem as neces-
sidades do Estado, expedir decretos-leis sobre as matérias de competéncia legislati-
va da Uniao, excetuadas as seguintes: [...] orgamento”. Tanto o estado de emergéncia
quanto o estado de guerra nao necessitavam da autorizag¢ao do Parlamento e nem
este os poderia suspender®. Ademais, a Carta de 1937 fixava o prazo de 45 dias
para que a Camara dos Deputados votasse o orgamento e, caso nio encerrada a
votagdo, o presidente publicaria o or¢amento na forma da proposta apresentada
pelo governo®. Na visao de Viana (1950, p. 31):

O que nio podia haver, em face da Constitui¢o de 1937, era a intromissao tumultud-
ria do Legislativo em matéria de inclusdo ou especificagio de créditos que diretamen-
te afetassem a administracio ou a execu¢do de servicos. A responsabilidade nesse

particular cabia integralmente ao Executivo. O Congresso dava-lhe os recursos e to-
mava-lhe as contas.

49 Art. 38 da Constituicio de 1937.
50 Art. 166 da Constitui¢io de 1937.
51 Arts. 71 e 72 da Constitui¢io de 1937.
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Se a Camara dos Deputados ou o Conselho Federal nio se pronunciasse nos prazos
prescritos pela Constitui¢do, o Presidente da Republica poderia sancionar o Orga-
mento, nos termos do projeto que uma ou outra houvesse, porventura, aprovar, ou,
ainda, nos termos da proposta originariamente a elas enviadas pelo Executivo, se
ambas nio tivessem concluido a votagdo nos prazos preestabelecidos. Poderia o Presi-
dente, ainda, vetar a lei orgamentdria, embora nao tenha havido, nesse sentido, dispo-
si¢ao constitucional explicita. O veto ao orgamento constitui, alids, em todos os pai-
ses, matéria de alta indagacdo, pelas consequéncias que pode produzir, quer na
administragdo quer na politica. Nem a Constitui¢ao de 1937, nem a de 1946, autori-
zam, expressamente, o uso do veto ao Or¢amento. O veto total, se aprovado pelo
Congresso, importard em prorrogagao do orcamento que estiver em curso, para o ano
subsequente, no sistema da Constitui¢io de 1946. Pelo regime de 1937, o Presidente,
se vetasse 0 Orgamento, poderia fazer vigorar a proposta inicial que submetera ao
Congresso (VIANA, 1950, p. 31).

Ora, o veto integral do or¢amento correspondendo a fazer vigorar a propos-
ta do Executivo representa a anula¢io da manifestagao do Parlamento, caso este
estivesse em funcionamento. Todavia, ante a suspensio dos trabalhos legislativos
por nove anos — de 10 de novembro de 1937 até 31 de janeiro de 1946 — a previ-
sao de poucos dispositivos constitucionais, autoritdrios e centralizadores, nada
representava. Também nio seriam realizadas elei¢bes durante o periodo. Assim,
nao havia regular funcionamento da representagao popular, embora Arizio de
Viana (1950, p. 31) assentasse o entendimento de que existia liberdade de discus-
sdo e critica: “Enquanto nao havia Parlamento, o Presidente da Republica, sob o
regime da Constitui¢do de 1937, promulgou o Orgamento, satisfazendo todas as
exigéncias acima assinaladas de liberdade de discussao, de publicidade e de criti-
ca”. E, no mesmo sentido, refor¢ando o posicionamento pouco afeito as institui-
¢oes democrdticas:

No Brasil, pela Constituigao de 1937, o Presidente da Republica enfeixava as duas
fungoes: de parlamento e de chefe do Poder Executivo. No entanto, os or¢camentos,
todos os anos, foram publicados com um grau de aperfeicoamento cada vez maior.
Nio vemos, portanto, como se pode atribuir ao orgamento o cardter de instrumento
de um pseudo-mandato firmado entre o poder legislativo e o poder executivo. A his-
téria demonstra que é possivel sua existéncia no caso de se confundirem esses poderes
numa sé pessoa ou numa assembleia. Na Inglaterra, o Poder Executivo ¢é exercido por
uma fragao da maioria parlamentar (VIANA, 1950, p. 62).

Getulio Vargas cairia em outubro de 1945, todavia Cimara e Senado nao re-
tornariam de imediato ao exercicio de suas fun¢des. Os senadores e deputados
eleitos na fase democrdtica trabalharam de fevereiro a setembro de 1946 na elabo-
ragao da nova Constituigao. Cumprida a missao, a Assembleia Constituinte se
dissolveu, permitindo o ressurgimento do Senado ¢ da Cimara dos Deputados.
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A Constitui¢ao de 1946 seria promulgada em 18 de setembro. Foram estabe-
lecidas como competéncias do Congresso Nacional, em matéria orcamentdria, a de
votar o orcamento’?, a de fiscalizar a execuc¢ao do orcamento, com o auxilio do
Tribunal de Contas®, a iniciativa de todas as leis sobre matéria financeira®. Esta-
beleceu-se a regra de prorrogagao do orgamento em vigor, caso 0 orgamento nao
tivesse sido enviado a san¢io até 30 de novembro”. O envio da proposta de orga-
mento, dentro dos primeiros dois meses da sessao legislativa, foi atribuido ao presi-
dente da Republica®. Foi retomada a previsao de crime de responsabilidade para
atos do presidente da Repuiblica que atentassem contra a lei orcamentdria®. Estabe-
leceu-se a necessidade de prévia autorizagao orgamentdria para a cobranga de tribu-
to’®, com a ressalva da tarifa aduaneira e do imposto de guerra, bem como o prin-
cipio da legalidade para a instituigao ou aumento de tributos”. Foram vedados o
estorno de verbas, a concessao de créditos ilimitados e a abertura de crédito especial
sem autoriza¢do legislativa®.

Muito embora estabelecidos os prazos de envio da proposta e de devolugao
para sangdo, Viana (1950, p. 32-33) destacaria atrasos e problemas de votacio do
orgamento em decorréncia da auséncia de prazos internos de pronunciamento no
parlamento brasileiro:

De acordo com a Constituigao de 1946, a iniciativa da discussdo da proposta orca-
mentdria do Governo cabe & Cimara dos Deputados. O Poder Executivo deve reme-
ter a essa Casa do Congresso a sua proposta or¢amentdria dentro de dois meses con-
tados a partir da abertura da sessdo legislativa, isto ¢, até 15 de maio. A CAmara nio
tem prazo marcado pela Constituigdo para votar o Orcamento [...] A auséncia de
prazos para o pronunciamento das Casas do Congresso tem causado uma certa per-
turba¢io na ordem dos trabalhos parlamentares relativos ao Or¢amento. Na primeira
fase que se seguiu a reimplantagdo do regime constitucional (1946) a elaboragio orca-
mentdria ndo primou pela regularidade. Nos exercicios de 1947, 1948 ¢ 1949 o Sena-
do recebeu da Camara os projetos de orcamento nas proximidades do encerramento

do prazo para a remessa a sanc¢do presidencial (VIANA, 1950, p. 32-33).

2 Inciso I do art. 65 da Constituicao de 1946.

> Art. 22 c.c. inciso I do art. 77 da Constituigao de 1946.
% § 10 do art. 67 da Constituicio de 1946.

% Art. 74 da Constituicio de 1946.

¢ Tnciso XVI do art. 87 da Constitui¢io de 1946.

7 TInciso VI do art. 89 da Constituigio de 1946.

%8 § 34 do art. 141 da Constituicio de 1946.

%9 § 34 do art. 141 da Constituicio de 1946.

0 Art. 75 da Constitui¢ao de 1946.
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Pelo fato de nao ter sido, a Constitui¢ao de 1946, detalhista quanto ao érgao
encarregado do envio da proposta orgamentdria, teria havido disputas quanto a tais
prerrogativas no 4mbito do Poder Executivo:

Silenciou, entretanto, sobre o érgao do Executivo que, em cardter permanente, deve-
ria elaborar a proposta inicial, o que suscitou uma disputa entre 0 DASP ¢ o Ministé-
rio da Fazenda em torno dessa prerrogativa, com evidentes prejuizos para a adminis-
tragdo: relativamente ao ano fiscal de 1950 houve duas propostas or¢amentdrias, uma
do DASP e outra do M. da Fazenda; o Presidente da Republica enviou ao Congresso

a proposta do M. da Fazenda, que o Congresso desprezou restabelecendo a do DASP
(VIANA, 1950, p. 68).

Do ponto de vista de regras constitucionais, a Carta de 1946 nao destoava em
termos das principais regras orgamentdrias. De qualquer forma, percebe-se a cons-
titui¢ao, durante o perfodo sob exame, dos principios orcamentdrios fundamen-
tais, que serdo objeto de exame mais detalhado posteriormente. Para este momen-
to, basta destacar:

Na primeira fase — elaboragao da proposta pelo Executivo — hd que considerar, preli-

minarmente, a existéncia de principios fundamentais como os de anualidade, unida-

de, universalidade, discriminagio, veracidade e publicidade (VIANA, 1950, p. 30).

Durante o periodo, relativamente curto, de desenvolvimento das instituigoes
orcamentdrias brasileiras, nota-se, gradativamente, a conformag¢io de um processo
orgamentdrio com fases encadeadas e alternadas, com progressivo embasamento
técnico e tedrico, como destacaria Viana (1950, p. 28):

Ao Brasil, porém, cabe a primazia de haver inscrito em suas Constituigoes de 1891
(ap6s a reforma de 1926), de 1934, 1937 e 1946 os mais modernos principios de ela-

boragao orcamentdria. A administragdo brasileira pode orgulhar-se, sem favor, de
apresentar, teoricamente, um processo or¢amentdrio bem aperfeigoado.

Importante destacar que o texto da Constituigao de 1946 nao traria qualquer
tratamento para a questao das emendas ao projeto de lei de orcamento, nao haven-
do vedagao para ampliagao da despesa no projeto encaminhado pelo Executivo,
contrariamente 2 previsio da Constitui¢ao de 1937, que trazia a vedagao expressa
quanto a deliberagao de projetos de lei ou de emendas que resultassem em aumento
da despesa®. A Constituigao de 1934 também seria silente quanto a possibilidade
de emendas ao orgamento.

Para Fabiano Santos (2003, p. 88), a experiéncia de 1946-1964 ilustraria um
periodo de considerdvel poder do Legislativo sobre o orgamento. Existiam normas
internas da Cimara referentes a4 defini¢ao das responsabilidades das comissoes

1 Art. 64 da Constituigao de 1937.
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permanentes que estabeleciam a possibilidade de envio de uma proposta de orca-
mento, pela Comissao de Finangas, no caso de o Executivo no fazé-lo no prazo
determinado pela Constituigao. Mais importante do que isso, o Legislativo mante-
ria poder de criagio de despesas, de acordo com os incisos I e I do art. 75 da Cons-
titui¢ao de 1946, podendo atender demandas locais por meio de operagoes de cré-
dito com antecipa¢io de receita ou por meio da aplicagao dos saldos. Portanto, o
poder de barganha do presidente da Republica seria enfraquecido em decorréncia
da “presenca de fontes alternativas para a distribuigao de bens divisiveis em benefi-

cio dos redutos eleitorais dos legisladores” (SANTOS, 2003, p. 89-90).

A seu turno, José Serra (1994, p. 9) entenderia que a Constitui¢io de 1946
permitia uma anarquia orgamentdria:

J4 a Constitui¢do de 1946 abria de tal maneira a possibilidade de emendas que trans-
formava o orgamento em instrumento de nenhuma politica coerente, pulverizado em
fungdo de pequenos objetivos corporativistas ou clientelisticos. Isto, paradoxalmente,
enfraquecia o Legislativo, pois, a fim de restabelecer alguma coeréncia e enquadrar as
despesas dentro do limite do possivel (o montante aprovado era sempre muito maior),
o Executivo utilizava a poderosa arma da nio liberagio de verbas, ampliando com isso
suas possibilidades de manipulag¢io sobre os parlamentares.

Um critico enérgico do processo orgamentdrio do periodo seria o deputado
Roberto Campos (1975, p. 36), que destacaria que “O Congresso havia se transfor-
mado em ‘engenho de inflagao’ ao multiplicar o orgamento de dispéndio, e em
‘fator de distor¢ao’ de investimentos pela sua hipersensibilidade a pressoes regionais
capazes de destruir a coeréncia e o equilibrio de planos e programas”. Em linha
assemelhada, em 1961, o ex-deputado Oswaldo Trigueiro, mais tarde ministro do
STF, reclamaria dos abusos do Congresso no processo or¢amentdrio, citando como
exemplo a introdu¢ao de mais de 20.000 emendas, “a maioria delas tratando de
programas muito especificos, que beneficiavam certas 4reas em detrimento de ou-
tras mais merecedoras, apenas para satisfazer os interesses politicos dos legislado-

res’ (BAAKLINI, 1993, p. 253).

Baaklini (1993, p. 253-254) citaria, ainda, entrevista do Diretor da Subsecre-
taria de Apoio a Orgamentos Publicos do Senado Federal, para quem “deputados
e senadores tinham conhecimento prévio de que suas emendas nao seriam aprova-
das (quase todas as emendas diziam respeito a projetos que visavam dar aos politi-
cos maior visibilidade junto ao seu eleitorado), mas mesmo assim eles as subme-
tiam e lutavam por elas, de maneira que seus eleitorados viessem a saber”.

Todavia, tais criticas no seriam uninimes. Bittencourt (2019, p. 145) regis-
traria uma falsa dicotomia “guardiao-gastador” para as relagoes Executivo-Legisla-
tivo do perfodo, visto que os dados ndo permitiriam tal postula¢ao. Ademais, que
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tal critica maniqueista faria parte do senso comum acerca da democracia de 1946,
sendo encontrada com frequéncia em exames de adversdrios politicos ou ideoldgi-
cos do regime democrdtico (BITTENCOURT, 2019). De qualquer forma, imple-
mentado o regime ditatorial, seriam instituidas vedagoes formais a cria¢ao, aumen-
to, modifica¢ao ou iniciativa de despesa por parte do Congresso Nacional.

2.8 DA DITADURA (1964-1979) A TRANSICAO DEMOCRATICA
(1979-1988)

O golpe de 31 de margo de 1964 exprimiu uma heterogénea alianga e contou
com o apoio de civis e militares, embora progressivamente tenha se estreitado com
a militarizacao do regime (REIS, 2014; D’ARAU]JO; JOFFILY, 2019). A ditadura
seria construida em embates dentro das préprias Forgas Armadas, e, embora o
mote de uma crise politica, econdémica e social tenha sido utilizado para justificar
o ato, o anticomunismo seria o elemento central de unidade do golpe e posterior
implantagio da ditadura. O poder de fato passara para uma junta militar composta
pelo general Artur da Costa e Silva, lider do grupo, almirante Augusto Rademaker

e brigadeiro Francisco Correia de Melo (D’ARAUJO; JOFFILY, 2019).

O golpe ¢ majoritariamente retratado pela historiografia recente como uma
disputa politica entre duas amplas e heterogéneas correntes ideolgicas — esquerda
e direita —, cada uma com fortes ambiguidades internas. Ademais, o golpe foi com-
preendido como defensivo, no sentido de ter sido feito para salvar a democracia e
nao para se instaurar uma ditadura. A maioria queria uma intervengao rdpida e
estava comprometida com o calenddrio eleitoral (REIS, 2014).

O Ato Institucional n° 1, de 9 de abril de 1964, seria o ato inaugural de lega-
lizagao da nova ordem. O preAmbulo do Al-1, assinado pelo “Comando Supremo
da Revolugio”, apresenta a “revolu¢io vitoriosa como Poder Constituinte”, e com
forga normativa “sem que nisto seja limitada pela normatividade anterior a sua vi-
téria”, ressaltando, ainda, que o governo anterior “deliberadamente se dispunha a
bolchevizar o Pais” e que a modifica¢io dos poderes do presidente da Republica
seria necessdria para “drenar o bolsao comunista”.

Mas o Al-1 tinha prazo de validade, pois estabelecia a data de 31 de janeiro de
1966, quando terminaria o mandato presidencial, para que um novo presidente,
eleito pelo voto direto da sociedade brasileira em outubro de 1965, assumisse o
poder. Portanto, representava, naquele momento, um compromisso com a restau-
ragao democrdtica (REIS, 2014).

O AI-1 manteria as disposi¢oes da Constitui¢ao de 1946 que nao fossem por ele
modificadas, todavia, os poderes presidenciais seriam ampliados significativamente,
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cabendo-lhe, privativamente, a criagao ou o aumento de despesa publica (art. 5°); o
envio de projetos de lei sobre quaisquer matérias, com prazos de delibera¢ao congres-
sual e aprovagao por decurso de prazo na hipétese de nao haver deliberagao (art. 4°);
prerrogativa de decretagio do estado de sitio por 30 dias nas hipSteses constitucionais
(art. 6°); possibilidade de suspensao dos direitos politicos e de cassagao de mandatos
legislativos federais, estaduais e municipais (art. 10). Por fim, o AI-1 determinava a
realizacao de eleigoes indiretas imediatas para presidente e vice-presidente da Republi-
ca, tendo sido eleito Humberto Castelo Branco.

No primeiro ano, o Legislativo seria atingido com o afastamento de 50 par-
lamentares, o que modificaria significativamente a composi¢ao do Congresso
Nacional. Fissuras na coalizao civil-militar logo surgiriam em decorréncia da
amplitude, duragio e aplica¢io das medidas previstas no Al-1, e o adiamento das
elei¢des estaduais e presidenciais previstas para outubro de 1965 frustraria politi-
cos civis que participaram do golpe (D’ARAU]JO; JOFFILY, 2019). O compro-
misso de manutencio das elei¢oes presidenciais para 1965 foi abandonado, tendo
Castelo Branco liderado a pressao sobre o Congresso Nacional para a prorroga-
¢do do préprio mandato, estendido, em julho de 1964, a 15 de marco de 1967
(REIS, 2014).

O AI-2, de 27 de outubro de 1965, representaria o aprofundamento da con-
centragao do poder no Executivo, alteraria competéncias do Poder Judicidrio e
aumentaria o nimero de ministros do Supremo Tribunal Federal (STF), traria a
competéncia para baixar atos normativos complementares, outorgaria ao presiden-
te a atribui¢ao de decretar recesso do Congresso Nacional, Assembleias Legislativas
e Camaras de Vereadores e a autorizagao para legislar mediante decretos-leis, quan-
do decretado o recesso parlamentar. Determinou-se, ainda, a extingao dos atuais
partidos politicos, e, de acordo com as novas regras de funcionamento de novem-
bro de 1965, apenas o Movimento Democritico Brasileiro (MDB) e a Arena con-
seguiriam se estabelecer (D’ARAUJO; JOFFILY, 2019).

O anteprojeto de uma Constitui¢ao que representasse a esséncia das modifi-
cagdes trazidas pela ordem imposta em 1964 foi publicado em dezembro de 1966.
O Congresso Nacional, entao em recesso formal, seria convocado para uma sessao
extraordindria entre 12 de dezembro de 1966 e 24 de janeiro de 1967 para apreciar,
debater e aprovar a nova Carta. A Constitui¢io seria sancionada em 24 de janeiro
de 1967, perenizando os Atos Institucionais e atribuindo “ao Executivo o direito
exclusivo de legislar a respeito das dreas da seguranca nacional e das finangas pu-
blicas, podendo o Congresso apenas rejeitar ou aprovar as propostas, sem alterd-

as” (D’ARAUJO; JOFFILY, 2019, p. 28).
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Na década de 1930, Vargas extinguiria os partidos e promoveria uma centra-
lizagao administrativa sob a supervisio do DASP. Na década de 1960, a ditadura
militar também extinguiria os partidos politicos, criaria novos e cassaria mandatos.
Insulamento burocrdtico e universalismo de procedimentos eram considerados
como os meios adequados para conter a redistribui¢io irresponsdvel e a corrupgao
que seriam causadas pelos politicos. Alteragoes no perfil de origem dos ministros
de estado refletiriam a tendéncia a racionaliza¢ao e 2 exclusao dos politicos tradi-
cionais. Como destacou Nunes (2017, p. 116):

Até 1964, quase 60% dos ministros civis tinham experiéncia legislativa anterior, en-
quanto 26% tinham origens mais técnicas. Este padrio inverteu-se claramente depois
de 1964: apenas 21% das pastas civis foram ocupadas por homens com experiéncia
parlamentar, enquanto a especializagio tecnoburocrdtica passou a ser responsdvel pela
ocupagio de 55% das pastas. [...] Ministros tecnoburocratas e militares totalizavam
65% de todas as pastas ministeriais no pds-64.

No plano econdémico, retomou-se uma tradigao nacional-estatista, reforgan-
do-se a importincia chave do Estado como promotor e regulador da economia, da
politica e da cultura, sendo desenvolvidos os Planos Nacionais de Desenvolvimento
(PNDs). No plano administrativo, uma das medidas mais lembradas é o Decreto-
-lei n° 200, de fevereiro de 1967, no fim do governo Castello Branco, identificada
como a primeira tentativa de reforma gerencial da administragio piblica, sob o co-
mando de Amaral Peixoto e a inspiragio de Hélio Beltrao, pioneiro das novas
ideias no Brasil. Conforme as ligoes de Bresser-Pereira (2005, p. 244-245):

A reforma iniciada pelo Decreto-lei n° 200 foi uma tentativa de superagio da rigidez
burocrdtica, podendo ser considerada como um primeiro momento da administragao
gerencial no Brasil. Colocou-se toda a énfase na descentralizagdo, mediante a autono-
mia da administragdo indireta, a partir do pressuposto de rigidez da administragio
direta e da maior eficiéncia da administra¢io descentralizada. O decreto-lei promo-
veu a transferéncia das atividades de produgio de bens e servigos para autarquias,
fundagbes, empresas publicas e sociedades de economia mista, consagrando e racio-
nalizando uma situagdo que j4 se delineava na prdtica. Instituiram-se como principios
de racionalidade administrativa o planejamento e o orgamento, a descentralizacio e o
controle de resultados [...]

O Decreto-lei n° 200 teve, porém, duas consequéncias inesperadas e indesejdveis. De
um lado, por permitir a contratagio de empregados sem concurso ptblico, facilitou a
sobrevivéncia de prdticas patrimonialistas e fisiolégicas. De outro, por nio se preocu-
par com mudangas no 4mbito da administragdo direta ou central, que era vista pejo-
rativamente como “burocrdtica” ou rigida, deixou de realizar concursos e de desenvol-
ver carreiras de altos administradores. O nucleo estratégico do Estado foi, na verdade,
enfraquecido indevidamente através da estratégia oportunista do regime militar que,
a0 invés de se preocupar com a formagao de administradores publicos de alto nivel
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selecionados através de concursos publicos, preferiu contratar os escaldes superiores
da administragdo através das empresas estatais.

Por isso, a reforma administrativa embutida no Decreto-lei n° 200 teria ficado
pela metade e fracassado. A crise politica do regime militar, iniciada em meados
dos anos 1970, agravaria ainda mais a situacao da administracao publica.

¢

Do ponto de vista orgamentdrio, hd que ser feita mencio a Lei n° 4.320, de 17
de margo de 1964, que seria sancionada pelo presidente Joao Goulart pouco antes
do golpe de estado de 31 de margo de 1964, estatuindo normas gerais de direito
financeiro para elaboragio e controle dos or¢amentos e balangos da Uniao, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Ainda sob tal aspecto, a Constituigao de 1967 estabeleceria, como atribui¢ao
do Congresso Nacional, dispor sobre orgamento® e or¢amentos plurianuais®; ve-
daria a inser¢ao de dispositivo estranho a fixagao da despesa e a previsao da recei-
ta®, o estorno de verbas®, a concessao de créditos ilimitados®, a abertura de crédi-
to especial ou suplementar sem prévia autorizagio legislativa® e a realizagio de
despesas que excedam as verbas votadas pelo Legislativo®®. A Carta de 1967 tam-
bém criaria o or¢amento plurianual de investimento (OPI) e vedou a consignagao de
verba no orgamento anual sem a prévia inclusio no OPI.

O dispositivo, contudo, que frustraria, de modo patente, toda e qualquer par-
ticipagao efetiva do Poder Legislativo no processo orcamentdrio seria estabelecido
no § 1° do art. 67, que dispds: “ndo serdo objeto de deliberagio emendas de que
decorra aumento da despesa global ou de cada érgao, projeto ou programa, ou as
que visem, a modificar o seu montante, natureza e objetivo”. Acerca de tal disposi-
tivo, Pontes de Miranda (1970, p. 215) traria o seguinte ensino:

Para que a emenda seja inadmissivel basta que importe aumento da despesa global, ou
da despesa de cada érgao estatal, ou de qualquer projeto ou programa, ou modifique
o montante do projeto, ou do programa, ou da sua natureza, ou objetivo. A exigéncia
de se ndo alterar o montante do projeto (projeto nio estd, af, em sentido de projeto de
lei, ou de decreto, ou de resolugdo, ou de regulamento, mas sim de projeto de obra ou

de servigo) ou do programa, tem a sua razdo de ser em se evitar que o plano fique

2 Tnciso II do art. 46 da Constituicio de 1967.

% TInciso III do art. 46 da Constituicao de 1967.

% Caput do art. 63 da Constitui¢ao de 1967.

% Alfnea “a” do § 1° do art. 64 da Constitui¢io de 1967.
% Alfnea “b” do § 1° do art. 64 da Constituicio de 1967.
7 Alfnea “c” do § 1° do art. 64 da Constitui¢io de 1967.
% Alfnea “d” do § 1° do art. 64 da Constitui¢io de 1967.
9§ 40 do art. 65 da Constituigio de 1967.
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sacrificado pela diminui¢do do importe, ou se aumente o importe de modo a tornar
desaconselhdvel o que se pretendia realizar.

s

Quanto a natureza do projeto ou do programa compreende-se que nao se admita
emenda que transmute, por exemplo, em projeto de constru¢io de porto o projeto de
abertura de estrada, ou em programa de loteamento rural o programa de financia-
mento de terrenos rurais. No que concerne 2 finalidade, ou objetivo, do projeto ou do
programa, seria repelivel que se transformasse o projeto ou programa para desenvol-
vimento da cultura cientifica em projeto ou programa de atragdo de cientistas estran-

geiros para servir em empresas, ou vice-versa.

Ademais, também foi instituido o decurso de prazo’. Assim, caso o Legislativo
nio devolva o projeto de orgamento para sangao, dentro de quatro meses do seu
recebimento, o projeto seria promulgado como lei. Em termos de procedimento, o
caput do art. 66, ao estabelecer que “o montante da despesa autorizada em cada
exercicio financeiro nao poderd ser superior ao total das receitas estimadas para o
mesmo perfodo”, trouxe indicativo da necessidade de se examinar, primeiramente,
as receitas, para, posteriormente, estabelecer-se o montante das despesas, em con-
sondncia com as primeiras.

No que diz respeito ao Poder Executivo, a este foi atribuida a competéncia da
iniciativa das leis or¢amentdrias’', assim como o envio de mensagem modificativa’.
Também se conferiria ao Poder Executivo a necessidade de manter sistema de controle
interno para acompanhar a execu¢ao dos programas de trabalho e do orgamento’.
Por tltimo, novamente se estabeleceria como crime de responsabilidade, a prdtica de

atos, pelo presidente da Republica, que atentassem contra a lei orcamentdria’™.

O controle externo da administragao publica foi atribuido ao Congresso Na-
cional, com o auxilio do TCU, compreendendo a apreciagao das contas do presi-
dente da Repuiblica, a auditoria financeira e or¢amentdria e o julgamento das con-
tas dos administradores e demais responsdveis por bens e valores publicos™.

Por dltimo, cabe salientar que se estabeleceu a impossibilidade da cobranga de
tributo no exercicio financeiro sem prévia autorizacio orcamentdria’®, ressalvados a
tarifa aduaneira e o imposto de guerra, para além da exigéncia de /e para estabele-
cimento ou aumento do tributo.

0 Caput do art. 68 da Constituicio de 1967.

" Inciso XVII do art. 83, c.c. caput do art. 67 da Constituigao de 1967.
2§ 30 do art. 67 da Constituigio de 1967.

7> Tnciso I do art. 72 da Constituigio de 1967.

7 TInciso VI do art. 84 da Constituicio de 1967.

75§ 10 do art. 71 da Constitui¢io de 1967.

76§ 29 do art. 150 da Constituicao de 1967.
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A Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, editaria o texto da
Constituigao de 1967. A principal modificagdo, digna de relevo, refere-se ao estabele-
cimento da comissio mista de senadores e deputados para exame e emissio de parecer sobre
0 projeto de lei orcamentdria (§ 2° do art. 66 com a redagao dada pela Emenda n° 1,
de 1969). As demais modificagdes sio basicamente de numeragao ou redacionais.

Abdo Baaklini (1993, p. 256) registraria a diferenga entre os quantitativos de
emendas ao longo do periodo, que contaria com interrupg¢des no funcionamento
do Congresso, e a drdstica queda das emendas apresentadas apds 1969:

entre 1965 e 1970 — pouco tempo antes da drédstica reducio do poder do Congresso
na drea orgamentdria — o Congresso continuou a ter o mesmo tipo de comportamento
a respeito de emendas. Assim, em 1965, o Congresso apresentou 37.011 emendas e
aprovou 28.579 delas. Em 1967, o nimero de emendas apresentadas aumentou para
44.485 e o nimero de aprovadas alcangou 39.248. Mesmo em 1969, quando o Con-
gresso foi suspenso por parte do ano, o nimero de emendas apresentadas foi de 9.398
e o nimero de aprovadas, 5.259. Havia, entretanto, uma diferenga. Embora estas
emendas afetassem em parte a distribui¢ao das quantias alocadas entre os vérios itens
de despesa, nio resultavam em nenhum aumento liquido do valor total apresentado
pelo Executivo [...]

em 1971, das 16.345 emendas apresentadas, apenas 117 foram aprovadas, nenhuma
delas com qualquer implicagdo financeira nos totais ou na distribui¢io entre as vdrias
categorias de despesas. Em 1973, das 4.110 emendas apresentadas, apenas 17 foram
aprovadas, sem implica¢des com os valores alocados. O Congresso logo percebeu que
debater o orgamento nao lhe trazia beneficios. Apresentavam-se cada vez menos
emendas, e menos ainda eram aprovadas.

Sobre o periodo ditatorial de 1964, José Serra (1994, p. 18-19) destacaria o
esvaziamento do papel e das fungoes do Poder Legislativo, a0 mesmo tempo que
era utilizado como institui¢ao legitimadora da ditadura e suas consequéncias:

Depois de 1964, o Legislativo foi esvaziado de sua forca politica, sendo mantido,
porém, como institui¢ao legitimadora do regime (que jamais abandonou a retérica
democrdtica) e autenticadora das decisdes do Executivo. A contrapartida residiu no
aprofundamento e na extensdo, dentro do Legislativo, das fung¢des de intermediagio
entre a alta ¢ a média burocracia estatal e as reivindica¢des da clientela eleitoral, por-
tadora da possibilidade de renovagdo de mandatos. Assim, ndo poucos parlamentares
transformaram-se numa espécie de ‘vereadores federais’ cujo grau de eficdcia condi-
ciona suas chances de reelei¢io. Nessa perspectiva, o que importa nio ¢, por exemplo,
decidir sobre determinados subsidios (ou compartilhar a responsabilidade de deci-
sbes), mas conseguir subsidios.

Em dezembro de 1968 seria publicado o Ato Institucional n° 5, marco histé-
rico mais significativo do fechamento do regime militar, popularizado como “o
golpe dentro do golpe”. O Congresso seria fechado por tempo indeterminado e
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ocorreriam novas cassagoes e prisdes. Iniciavam-se, de fato, os anos de chumbo.
Garrastazu Médici governaria de 1969 até 1974, mas tornava-se cada vez mais di-
ficil esconder a tortura devido ao surgimento de dentincias em vdrios paises do
mundo. Nos ultimos meses de 1973, Ernesto Geisel, indicado por Médici para
sucedé-lo, daria inicio a um “projeto de restauragao democrdtica pelo alto” (REIS,

2014, p. 96).

Surgiriam candidaturas alternativas e, contra Geisel e o vice, general Adalber-
to Pereira dos Santos, lancados pela Arena, concorreriam Ulysses Guimaraes e
Barbosa Lima Sobrinho, pelo MDB, em gesto ousado, com pregacao de principios
democrdticos em campanha publica. O episédio renderia dividendos para o MDB.
Em fins de 1977, o MDB voltaria a incomodar, langando uma candidatura militar,
do general Euler Bentes, tendo como companheiro de chapa Paulo Brossard e,
embora o resultado tenha sido favordvel a Jodo Figueiredo, com 355 votos contra
266, mostraria a forga da oposigao.

Em maio de 1978, ocorreria a primeira greve operdria de envergadura por
meio do movimento grevista de operdrios em Sao Bernardo do Campo, sob a lide-
ranga de Luiz Indcio Lula da Silva. Ao mesmo tempo, oposi¢oes diversificadas
multiplicavam-se. O professor Fernando Henrique Cardoso seria langado em cam-
panha, em Sao Paulo, para o Senado em 1978, tornando-se suplente de Franco
Montoro, primeiro mais votado.

A partir de 1° de janeiro de 1979, o Congresso aprovaria a revogagao de instru-
mentos de excegao, como o Al-5, restabelecendo-se o habeas corpus e a autonomia
do Poder Judicidrio, num quadro de liberdade relativa da imprensa. Autorizou-se o
retorno de liderangas cassadas. Na historiografia corrente aponta-se o término da
ditadura no Brasil em 1985, com a posse do primeiro presidente civil, José Sarney. A
ideia subjacente seria de que a ditadura teria sido apenas militar, contrariamente aos
fatos (REIS, 2014; D’ARAUJO; JOFFILY, 2019). Parecem-nos bastante vélidas as
ponderagoes de Daniel Aarao Reis (2014, p. 103) no que pertine as considera¢des e
enquadramentos histéricos desse dltimo periodo sob exame:

a ditadura é um estado de excegdo, ou seja, a de que ela existe na medida em que toda
e qualquer legislagdo pode ser editada, revogada ou ignorada pelo livre — e arbitrdrio
— exercicio da vontade dos governantes, a ditadura existiu no Brasil até o inicio de
1979, quando houve a revogagao dos atos institucionais, através dos quais se fazia e se
refazia a ordem juridica.

Entretanto, a particularidade do caso brasileiro ¢ que no se estabeleceu desde entao
um regime democrdtico. J4 nao havia ditadura. Mas nio existia ainda democracia. E
ndo haveria até 1988. Por esta razdo, parece-me adequado chamar o periodo de 1979
a 1988 de “transicao democrdtica”.
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Nessa linha, dois governos seriam representados pela “transi¢ao democrdtica™
o do general Jodo Figueiredo, de 1979 a 1985, e o de José Sarney, entre 1985 a 1988.
O primeiro, pela extingao dos instrumentos de exce¢io; o segundo, pela instalagao
da nova Assembleia Nacional Constituinte e posterior aprovagao da Constitui¢ao
Cidada de 1988, com o retorno a2 democracia.

O maior movimento do periodo, as Diretas Jd, pretendia restabelecer as elei-
¢oes diretas para a presidéncia da Republica, marcadas, de forma indireta, para
janeiro de 1985. O primeiro comicio ocorreria em novembro de 1983 e o de encer-
ramento, no Vale do Anhangabad, com o comparecimento de 1,5 milhao de pes-
soas. Todavia, a emenda constitucional, aprovada por imensa maioria, nao obteve
0 quérum necessdrio da maioria absoluta e as liderangas passaram a articular uma
candidatura oposicionista para vencer no Colégio Eleitoral. Em 15 de janeiro de
1985, Tancredo Neves e José Sarney seriam eleitos, mas em decorréncia da morte
trdgica de Tancredo, Sarney tomaria posse em 15 de margo de 1985.

O mandato de Sarney seria dominado pela luta contra a inflagao e pelos pro-
blemas da divida externa, planos econémicos como o Plano Cruzado, langado em
fevereiro de 1986, com nova moeda e congelamento de pregos e tarifas. Outros
planos marcariam o periodo: Plano Bresser (junho de 1987) e Plano Verao (janeiro
de 1989). Os trabalhos da Constituinte ocorreriam entre 1987 e 1988. Em 15 de
novembro de 1989, ocorreram as primeiras elei¢des diretas para a presidéncia da

Republica.
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AS INSTITUICOES ORCAMENTARIAS
DE 1988 E O PRESIDENCIALISMO
DE COALIZAO BRASILEIRO

Este capitulo pretende apresentar a moldura constitucional de 1988 em rela-
¢d0 a temdtica or¢amentdria, ponto de partida para os desenvolvimentos ulteriores
que pretendemos encetar. Encontra-se dividido em quatro se¢oes.

A primeira se¢do procura reconstituir, ainda que brevemente, os debates cons-
tituintes relativos a temdtica orcamentdria, identificando os lastros das instituicoes
or¢amentdrias propostas pelos constituintes de 1988.

A segunda se¢do apresenta o delineamento da opgao constituinte em torno das
instituigdes politicas basilares brasileiras, principalmente no que se refere a defini¢io
do sistema de governo presidencialista e das demais instituigdes politicas que intro-
duzem incentivos particulares para o funcionamento do governo brasileiro.

A terceira segio correlaciona a gestao do presidencialismo de coalizao com as
engrenagens or¢amentdrias, apresentando os incentivos gerados e sua influéncia no
comportamento dos agentes.

A quarta e dltima se¢do apresenta as principais instituigdes or¢amentdrias pre-
vistas na Constitui¢o de 1988, bem como a moldura constitucional e principiols-
gica que se encontra associada com a Carta de 1988.

3.1 EMBATES CONSTITUINTES E AS INSTITUICOES
ORCAMENTARIAS DE 1988

A Emenda Constitucional n® 26, de 27 de novembro de 1985, convocaria
Assembleia Nacional Constituinte a partir do dia 1° de fevereiro de 1987, na sede
do Congresso Nacional, seguindo-se dois anos de trabalhos, de conflitos de
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interesses e de muitas articulagoes politicas, ao fim dos quais seria promulgada a
nova Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil.

Findo o periodo ditatorial, as discussoes na Assembleia Nacional Constituinte
seriam acaloradas em torno do restabelecimento das prerrogativas do Congresso
Nacional em matéria or¢amentdria. Entre o completo esvaziamento das prerroga-
tivas parlamentares e a ampliagao irrestrita das atribui¢des do Parlamento brasilei-
ro; e entre o passado autoritdrio de aviltamento de suas competéncias e o presente
democrdtico de reafirmagao de sua autonomia, abria-se amplo espago para a defi-
nigdo das regras do jogo. Nesse contexto, algumas pertinentes preocupagoes envol-
veram o debate constituinte de 1987/1988, como aquela de evitar os impasses que
levaram a ruptura democrdtica em 1964 (AVRITZER, 2016), a de que o Congres-
so pudesse se tornar um obstdculo a governabilidade (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2001), e a de definir uma participagao responsédvel do Congresso no processo orga-
mentdrio (SERRA, 1994). Por isso, pesaria a avaliagdo negativa corrente sobre o
Poder Legislativo:

O que se temia, sobretudo, era a criagio de um governo que nio detivesse os instru-
mentos necessdrios para governar de maneira eficiente. Havia, enfim, forte identifi-
cagdo entre modernidade e eficiéncia governamentais e um processo decisério 4gil e
rdpido, livre de obstdculos [...] Isto ¢, uma das preocupagdes centrais dos constituintes
foi evitar que a recuperagio das prerrogativas do Legislativo tivesse por consequéncia
a manifestagio das ‘histéricas deficiéncias’ do Poder Legislativo (Figueiredo e
Limongi, 2001).

A questao central, do ponto de vista das institui¢does orgamentdrias, seria o
estabelecimento do predominio sobre o processo alocativo. Afinal, essa prevaléncia
deveria caber ao Executivo, como ocorreu nos perl’odos ditatoriais, ou o regime
democridtico deveria finalmente consagrar o dominio do Parlamento? A dominin-
cia do processo orcamentdrio significa, em tltima instincia, o poder de definir a
aloca¢io orcamentdria ou a destinagdo dos recursos publicos. Em outros termos: de
se estabelecer o ator que teria a preponderincia na defini¢ao da questdo alocativa
fundamental (KEY JR., 2000).

Nao existe defini¢ao ou modelo aprioristico a respeito da prevaléncia orga-
mentdria. H4 regimes muito diferenciados nas democracias ocidentais e, mesmo
em democracias consagradas, como nos Estados Unidos, essa dominincia sempre
foi objeto de intensa disputa entre os poderes Executivo e Legislativo.

Sérgio Praga (2013) argumentaria que a baixissima relevincia das institui¢oes
orgamentdrias no perfodo de 1987-1988 permitiria que parlamentares conservado-
res, como José Luiz Maia e Joao Alves, definissem parte do desenho institucional
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orgamentdrio, aproveitando-se da indiferenca de grande parte dos atores politicos.
A “baixa saliéncia” do processo or¢amentdrio (PRACA, 2013, p. 101) adviria da
centralidade do debate politico em torno da defini¢ao do sistema de governo bra-
sileiro e, também, da alta inflagao do periodo, que tornava o processo orgamentd-
rio muito incerto.

A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) seria organizada em oito comis-
soes, subdivididas em trés subcomissoes cada uma. Os debates acerca do processo
or¢amentdrio ocorreriam, primeiramente, dentro da Subcomissio de orcamento e
[iscalizagdo financeira, de relatoria de José Luiz Maia (PDS), e, na sequéncia, na
Comissdo do Sistema Tributdrio, Orcamento e Finangas, com a relatoria de José Serra
(PMDB). Apés essa etapa descentralizada e com diversas instdncias potenciais de
veto, havia uma poderosa Comissao de Sistematizagao, incumbida de elaborar um
Anteprojeto de Constituicio a ser apreciado pelo plendrio do Congresso
Nacional.

As disputas seriam intensas e, em decorréncia da altera¢io do regimento inter-
no da ANC proposta por um grupo politico majoritdrio, apelidado de “Centrao”,
tornou-se possivel que todos os dispositivos elaborados nas comissoes sob influén-
cia de parlamentares progressistas fossem levados para nova votagao em plendrio
(PRACA, 2013, p. 93). A Constituigao de 1988 seria a sintese de um conjunto
contraditério de medidas, misturando-se aquelas tendentes ao fortalecimento do
Congresso e a recuperagao de suas prerrogativas com outras institui¢es oriundas
do regime autoritdrio.

Como o orgamento é uma expressao do processo politico (WILDAVSKY, 1982),
os contornos das relagdes entre os poderes da Republica trariam, inevitavelmente,
reflexos e consequéncias para o processo orgamentdrio.

A abrangéncia dos or¢amentos encaminhados pelo Executivo ao Legislativo
seria ampliada visto que, para além do or¢amento fiscal, o Congresso também
passaria a apreciar os orgamentos da seguridade social e de investimentos das em-
presas estatais. A intensifica¢ao da participa¢ao do Legislativo no processo orga-
mentdrio também decorreria da criagao do Plano Plurianual (PPA) e da Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), que deveriam ser objeto de exame e debate no
Parlamento. No mesmo sentido, seria fortalecida a fiscaliza¢ao do gasto publico,
diretamente pelas comissoes do Congresso e, também, por meio da ampliac¢io do
papel dos Tribunais de Contas, inclusive na andlise de mérito e qualidade da des-
pesa publica.

Em termos de atribuigoes das fases cldssicas do processo orgamentdrio (elabo-
ragio, votagio, execugao e controle) nao haveria qualquer modificagao. A iniciativa
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da proposta seria atribuida ao Executivo, como o foi ao longo de toda a histéria
constitucional brasileira — com exce¢ao da Constitui¢ao da Primeira Repuiblica de
1891, em que o texto fora silente. A execugao competiria ao Poder Executivo; o
controle e a fiscalizagdo, fortalecidos, ao Congresso Nacional. Por dltimo, hd a
questdo central da votagao do orgamento no Congresso, visto que, por meio de do
seu delineamento, serd desenhada a influéncia do Parlamento na definicio das
prioridades alocativas. Nao por outro motivo, os dois assuntos sobre os quais have-
ria mais mudangas seriam, justamente, as emendas orgamentdrias e a organizagao

da Comissao Mista de Or¢amento (PRACA, 2013, p. 114).

O fortalecimento da participacao do Poder Legislativo na aloca¢ao orcamen-
tdria, para José Serra, estaria atrelado substancialmente 8 LDO, inova¢io da Cons-
tituicao de 1988. Com isso, permitir-se-ia que o Congresso Nacional passasse a
discutir a alocagio global de recursos por dreas, por setores, antecipadamente, jd a
partir do més de abril, em negocia¢ao com o Poder Executivo. Ou seja, o consti-
tuinte José Serra entendia que a LDO representaria um mecanismo de intensifica-
¢ao da participagdo do Poder Legislativo no processo orgamentdrio e, em especial,
no processo alocativo. Tais manifestagoes encontram-se presentes nas atas pablicas
das reunibes da Comissao do Sistema Tributdrio, Or¢amento e Finangas, da qual
Serra era Relator. Posteriormente, em sua obra Or¢amento no Brasil (1994, p. 9),
José Serra também reforgaria tal posicionamento:

A Lei de Diretrizes Orgamentdrias poderd representar o principal instrumento de
integracio entre os Poderes Executivo e Legislativo em matéria de politica fiscal,
abrindo uma alternativa ao autoritarismo da Constitui¢io de 1967 e a anarquia per-
mitida, nessa 4rea, pela Constituigao de 1946. Na prética certos dispositivos do texto

constitucional de 1967, mantidos na Constitui¢do de 1969, limitavam o Poder Legis-
lativo A tarefa de simplesmente autenticar o projeto de lei or¢amentdria.

A grande questao seria verificar se tais macroalocagoes, entendidas como norte
central de atuagao dos parlamentares, atenderiam aos anseios dos congressistas.
Efetivamente, pode-se concordar que as macroalocacoes corresponderiam a uma
participagio responsdvel no processo or¢amentdrio (SERRA, 1994), mas isso estd
muito longe de garantir que tal forma de participagio no processo alocativo seria
suficiente, inclusive para afastar o papel a que o Congresso havia sido reduzido, de
mera autenticagio do orcamento (SERRA, 1994).

A priética pregressa brasileira jd oferecia algumas pistas acerca dessa idealiza-
¢ao. Durante praticamente um século, desde o primeiro orgamento votado pelo
parlamento brasileiro, no Império, até a reforma constitucional de 1926, utilizou-
-se amplamente das chamadas caudas orcamentdrias. As caudas orcamentdrias,
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introduzidas nas chamadas leis dnuas por meio de emendas ao orcamento, seriam
emblemdticas pela adi¢ao de dispositivos de cunho permanente e de variados inte-
resses, inclusive dos parlamentares (VIANA, 1950; ROURE, 1916). A Lei n°
3.454, de 6 de janeiro de 1918, que fixou a despesa para o exercicio de 1918, conti-
nha, por exemplo, nada menos do que 220 artigos, com uma enormidade de dispo-
sitivos de cardter permanente. Como destacou Agenor de Roure (1916, p. 154,
grifos nossos), ilustrando a prdtica com a votagao do orgamento para 1911:

Ainda ha pouco, na votagao dos or¢amentos para 1911, vimos os relatores aconselha-

rem a rejei¢do de emendas contrarias ao Regimento e contrarias ao caracter das leis

annuas, sendo, entretanto, aprovadas muitas dessas emendas, gracas 4 colligagao
de interesses regionaes ou de interesses eleitoraes nas bancadas da Camara.

A partir da vedagio da reforma constitucional de 1926 as caudas orgamentd-
rias — e também em decorréncia do veto aposto ao orgamento de 1922 por Epitdcio
Pessoa —, sempre constariam dispositivos expressos nas Constituigoes brasileiras
vedando-se dispositivos estranhos & previsio da receita e & fixagio da despesa.

Outro tema correlato e de superlativa importincia seria a possibilidade de
emendas parlamentares ampliarem as despesas fixadas no or¢amento. Tal possibilida-
de existiu no Império e na Primeira Republica, como destacou Agenor de Roure
(1916, p. 114-115):

A iniciativa dos augmentos de despeza constitue a terceira parte do capitulo relativo 4
iniciativa orcamentaria. No nosso paiz, ella nio é e nunca foi privativa de qualquer
dos poderes. Ella é mesmo commum aos dous ramos do Legislativo e ao Executivo
— este propondo e aquelles votando quer os augmentos pedidos pelo governo quer os
lembrados por qualquer deputado ou senador, dentro dos limites regimentaes que
regulam a confecgio dos orgamentos.

Como vimos, a Constitui¢ao de 1934 foi silente quanto a possibilidade de
emendas ao or¢amento e o texto da Constitui¢ao de 1946 também nao traria qual-
quer tratamento para a questao das emendas ao projeto de orgamento, nao havendo
vedagao explicita para ampliagao da despesa no projeto encaminhado pelo Execu-
tivo. A amplitude da admissibilidade de emendas da Constituigao de 1946 acarre-
taria consequéncias, como destacaria José Serra (1994, p. 9):

a Constitui¢io de 1946 abria de tal maneira a possibilidade de emendas que transfor-
mava o orgamento em instrumento de nenhuma politica coerente, pulverizado em
fungdo de pequenos objetivos corporativistas ou clientelisticos. Isto, paradoxalmente,
enfraquecia o Legislativo, pois, a fim de restabelecer alguma coeréncia e enquadrar as
despesas dentro do limite do possivel (o montante aprovado era sempre muito maior),

o Executivo utilizava a poderosa arma da nio liberagao de verbas, ampliando com isso

suas possibilidades de manipula¢do sobre os parlamentares.
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Para Abdo Baaklini (1993, p. 254), mesmo tendo conhecimento prévio de que
suas emendas nao seriam aprovadas, deputados e senadores submetiam suas emen-
das e lutavam por elas de modo a sinalizarem para seus eleitores seus esforcos e,
ademais, tais emendas eram relativas a projetos que visavam dar aos politicos maior
visibilidade junto ao seu eleitorado.

Em linha assemelhada, Roberto Campos (1975, p. 36) destacaria que “O Con-
gresso havia se transformado em ‘engenho de infla¢ao’ ao multiplicar o orgamento de
dispéndio, e em ‘fator de distor¢ao’ de investimentos pela sua hipersensibilidade a pres-
soes regionais capazes de destruir a coeréncia e o equilibrio de planos e programas”.

Contrariamente as Constitui¢oes de 1891, 1934 e 1946, a Constitui¢io de
1937, do Estado Novo, trazia a vedagao expressa quanto a deliberagio de projetos de
lei ou de emendas que resultassem em aumento da despesa (art. 64). Em sentido
assemelhado, a Constitui¢io de 1967, com reda¢io dada pela EC n° 1, de 1969,
traria a previsao de que “Nao serd objeto de delibera¢ao a emenda de que decorra
aumento de despesa global ou de cada érgao, fundo, projeto ou programa, ou que
vise a modificar-lhe o montante, a natureza ou o objetivo” (§ 1° do art. 65). A
inadmissibilidade das emendas, portanto, no se restringia ao seu aumento global,
mas também setorial, programitico e, mais do que isso, a qualquer alteragio das
dotacoes consignadas, dos objetivos da despesa ou de natureza. Em sintese: nao havia
possibilidade de qualquer altera¢io pelo Parlamento. As definicoes alocativas cabe-
riam, tao somente, ao Executivo.

O padrio constitucional brasileiro, portanto, foi o de que as Constituigoes di-
tatoriais vedassem o aumento de despesa pelo Legislativo, enquanto as Constituicoes
democriticas nao as desautorizassem expressamente, permanecendo silentes'.

Durante a Constituinte de 1987, o Anteprojeto inicial do Relator da Subco-
missio temdtica de or¢amento e fiscalizagao financeira, José Luiz Maia, traria a
admissibilidade das emendas parlamentares, na Comissio Mista, com algumas
ressalvas (BRASIL, Senado Federal, 1987a, v. 151, p. 9):

Art. 11. Para os fins de que trata esta Segdo, o Congresso Nacional instituird Comis-
sdo Mista, constituida por Subcomissdes com representagio das Comissdes Técnicas
Permanentes do Senado Federal e da CAmara dos Deputados.

§ 1° — A Comissdo mista a que se refere o capur deste artigo terd cardter permanente,
e seus membros, mandato igual ao das Mesas do Senado Federal e da Cimara dos
Deputados.

' Fabiano Santos (2003, p. 89) entende que a previsio constante do inciso IT do § 1° do art. 73

da Constitui¢ao de 1946, relativa & aplicagio do saldo, na prépria lei de orgamento, representa-
ria “considerdvel poder de criagdo de despesas”.

142



As instituicdes orcamentérias de 1988 e o presidencialismo de coalizao brasileiro  «*

§ 20 — Somente na Comissio Mista poderao ser oferecidas emendas aos Projetos de
Lei mencionados no artigo 8°.

§ 3° — Nio serdo aceitas emendas ao Projeto de Lei Or¢amentdria:

a) incompativeis com os Planos de médio e curto prazos;

b) que contrariem o Plano de Distribuigao de Recursos previamente aprovado;

¢) sem a indicagao das respectivas fontes de financiamento;

§ 4° — O pronunciamento da Comissao sobre as emendas serd conclusivo e final, salvo
se um terco dos membros do Senado Federal e mais um terco dos membros da Cama-
ra dos Deputados requererem a votagio em plendrio de emenda aprovada ou rejeitada
na Comiss3o. [...]

E justificaria a proposta (BRASIL, Senado Federal, 1987a, v. 151, p. 2):

Em quase cem anos de Republica, o orgamento publico no Brasil tem-se apresentado
como uma pega hermética, de trinsito muito restrito. A participa¢io legislativa ja-
mais acompanhou o processo de orgamentacio, operando-se, até quando foi possivel,
na apreciagdo e na apresentacio de emendas inteiramente divorciadas de qualquer
plano. O que se pretende, agora, ¢ acoplar o or¢amento ao planejamento de longo,
médio e curto prazos, permitindo, em principio, que a distribui¢ao dos recursos obe-
dega a parAmetros realistas e inteiramente compatibilizados com as necessidades na-
cionais, a partir das prioridades regionais aferidas em todos os niveis de governo.

Uma vedagao adicional as emendas surgiria na versao final do anteprojeto da
Subcomissdo: a de que ndo se poderia alterar a natureza econémica da despesa. As-
sim, a emenda nio poderia alterar a despesa de “despesa corrente” para “despesa de
capital” e vice-versa. Tal modificagdo permaneceria na fase seguinte.

Na Comissao do Sistema tributdrio, orcamento e finangas, o substitutivo do
relator José Serra traria, por sua vez, proposta que condicionava, mas permitia au-
mento de despesa global ou de cada drgio, projeto ou programa:

Art. 31. [...]

§ 1° Os projetos de lei sobre diretriz orgamentdria e sobre os or¢amentos anuais rece-
berdo emendas exclusivamente na Comissao Mista, sendo conclusivo e final o seu
pronunciamento, salvo se um ter¢o dos membros da Cimara dos Deputados ¢ um
ter¢o dos membros do Senado Federal requererem a votagdo em plendrio de emenda
aprovada ou rejeitada na Comissio.

§ 2° Emenda de que decorra aumento de despesa global ou de cada érgao, projeto ou
programa, sé serd objeto de delibera¢io quando:

a) compativel com o plano plurianual de investimentos publicos, com a lei de diretriz
orcamentdria, ou com ambos, conforme o caso;

b) indique os recursos necessdrios, desde que provenientes do produto de operagoes de
crédito ou do superavit financeiro apurado no exercicio anterior.

§ 30 E vedado 2 emenda indicar, como fonte de recursos, o excesso de arrecadagio,

bem assim modificar a natureza econémica da despesa (BRASIL, Senado Federal,

1987b, v. 142, p. 10).
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A preocupagio com o controle do gasto publico e suas consequéncias estariam
presentes nos debates constituintes. César Maia, a tal respeito, argumentaria:

Em geral, o processo or¢amentdrio ¢ acompanhado pelo Legislativo, ou seja, ele é
controldvel; sua lei é discutida efetivamente quando hd um perfodo grande de discus-
s40, 0 que nos Estados Unidos e na Inglaterra ¢ chamado de negociagdo. Seus orca-
mentos so bianuais. H4 um ano todo para sua discussao. A seguir, o Executivo retor-
na com a versio final ajustada, negociada com o Legislativo. Pensar que o Legislativo
pode fazer emendas, criando despesas, é um absurdo, principalmente quando
nossas receitas sao muito flexiveis, em virtude da inflagao tao varidvel que te-
mos — peco que seja dada atengao especial a este ponto. [...]

Nossa preocupagio, como disse o Dr. Adroaldo Moura da Silva, é controlar o
gasto publico através da lei or¢amentdria, nao permitindo que ocorram gastos
extra-or¢amentdrios, burlando-se a lei, instrumentos legais que o ensejem
(BRASIL, 1987, Atas das reuniées, p. 32, grifos nossos).

Na sequéncia dos debates, o “aumento de despesa global ou de cada érgao,
projeto ou programa’” seria substituido no texto. A redagao do segundo substitutivo
do Relator do Titulo VI — Da Tributagao e do Or¢amento, Bernardo Cabral, de
novembro de 1987, traria a seguinte conformagao:

Art. 195. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, s diretrizes orgamentdrias,
ao orgamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional simultaneamente.

§ 1o Caberd a uma comissao mista permanente de Senadores ¢ Deputados examinar
e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas apresentadas
anualmente pelo Primeiro-Ministro, bem corno exercer o acompanhamento e a fisca-
lizagdo orcamentdria, sem prejuizo da atuagio das demais comissdes do Congresso
Nacional e de suas casas, criadas de acordo com o artigo 72.

§ 2° As emendas serdo apresentadas na comissdo mista e apreciadas, na forma regi-
mental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso Nacional.

§ 3° As emendas aos projetos de lei do or¢amento anual e de créditos adicionais so-
mente poderdo ser aprovadas quando se relacionarem com:

I — os investimentos e outras despesas deles decorrentes, desde que:

a) sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentdrias;
b) indiquem os recursos necessdrios, admitidos somente os provenientes de anulagao
de despesas da mesma natureza;

IT — as autorizagdes a que se refere o inciso I do pardgrafo 6° do artigo anterior;
III — a corre¢do de erros ou inadequagoes.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentdrias ndo poderao ser aprovadas
quando incompativeis com o plano plurianual [...] (BRASIL, 1987c, volume 247, p. 16).

Percebe-se que as restri¢oes 2 admissibilidade de emendas parlamentares au-
mentaram durante as fases do processo constituinte, nao somente por meio da ve-
dagio a ampliagio das despesas, visto que somente poderiam decorrer de anulacio de
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despesas da mesma natureza, como também por meio da delimita¢io para incidirem
apenas sobre “investimentos e outras despesas deles decorrentes”, para além das
exigéncias de compatibilidade com PPA e LDO e corregao de erros e
inadequagdes.

O texto final da Constitui¢ao de 1988 inverteria a questao da admissibilidade
das emendas sobre “investimentos e outras despesas deles decorrentes”, para, ao con-
trdrio, vedar os casos de inadmissibilidade das emendas, excluindo-se a possibilidade de
emendas sobre pessoal e encargos, servico da divida e transferéncias constitucionais:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentdrias,
ao or¢amento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 10 Caberd a uma Comissao mista permanente de Senadores e Deputados:

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

II — examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e se-
toriais previstos nesta Constitui¢do e exercer o acompanhamento e a fiscalizagao or-
camentdria, sem prejuizo da atuagio das demais comissées do Congresso Nacional e
de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

§ 20 As emendas serdo apresentadas na Comissio mista, que sobre elas emitird pare-
cer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso
Nacional.

§ 3° As emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aos projetos que o modifi-
quem somente podem ser aprovadas caso:

I — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes oramentdrias;
II — indiquem os recursos necessdrios, admitidos apenas os provenientes de anulagio
de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagbes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Fede-
ral; ou

IIT — sejam relacionadas:

a) com a corregdo de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentdrias nio poderao ser aprova-
das quando incompativeis com o plano plurianual.

Como se sabe, tais dispositivos seriam conjugados com a previsao do inciso I
do art. 63 da Constituigao, segundo o qual nao seria admitido aumento da despesa
prevista nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado
0 disposto no art. 166, §§ 3° ¢ 4°. José Serra (1994, p. 10), analisando o resultado
final do processo constituinte, defenderia:
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Fugindo de ambos os extremos, o novo texto permite emendas desde que sejam acom-
panhadas da indicagdo dos recursos necessdrios sendo proibidas a indica¢io dos pro-
venientes de pessoal e seus encargos, servigos da divida e transferéncias constitucio-
nais e sejam compativeis com o Plano Plurianual e as Diretrizes Orgamentdrias,
ambos também aprovados pelo Congresso. Neste sentido, as emendas apresentadas
tém de se ajustar as prioridades que o préprio Legislativo contribuiu para estabelecer.
Abriu-se, portanto, o caminho para uma participagao responsdvel dos parlamentares
no processo or¢amentdrio.

Como visto, o padrao constitucional brasileiro, relativamente a possibilidade
de aumento de despesa pelo Legislativo, foi o de que as Constituicoes ditatoriais de
1937 e 1967-69 o vedassem, enquanto as Constituigoes democrdticas nao o fizessem
expressamente. No que pertine a admissibilidade de emendas parlamentares, a
Carta de 1937 nao as vedaria (§ 2° do art. 69); por sua vez, a Constitui¢ao de 1967,
com a redagio da EC n° 1, de 1969, em decorréncia da conjuncdo amplissima de
hipdteses de inadmissibilidade, acarretaria tal efeito. As Cartas de 1891, 1934 e 1946
nao traziam disposi¢coes expressas acerca das hipéSteses de admissibilidade das
emendas parlamentares ao projeto de orgamento.

Destarte, relativamente as emendas parlamentares, a Carta Politica de 1988
fugiria aos padroes constitucionais democrdticos pregressos de auséncia de disposi-
¢Oes expressas acerca da admissibilidade das emendas, e, simultaneamente, de ve-
dagio pritica da Carta de 1967-69, aproximando-se do teor, nesse particular, da
Carta de 1937. Efetivamente, tal constatagao nos remete a andlise de Argelina Fi-
gueiredo e de Fernando Limongi (2001, p. 41) em que destacam, sobretudo em
relagao aos poderes legislativos do Presidente, uma

pouco notada continuidade legal entre o periodo autoritdrio e o atual no que diz res-
peito as normas que regulam as relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo. Os
efeitos desse ordenamento legal explicam a preponderincia legislativa do Executivo

no atual regime constitucional, papel que é contrastante com o perfil assumido du-
rante a democracia de 1946 e similar ao estabelecido no regime militar.

Bittencourt (2019, p. 80), comparando a Constitui¢ao de 1988 com a Carta
de 19406, destacaria que o Parlamento efetivamente teria, em 1988, “restri¢goes mui-
to mais fortes para aumentar as despesas, uma vez que existe restri¢ao formal a al-
teragao dos montantes totais de receita e despesa no texto constitucional”. Além
disso, utilizando-se de indicadores or¢amentdrios comparativos entre as duas Car-
tas constitucionais, também chegaria a conclusio de que o quadro de mudanga
institucional indicaria “que a premissa de aumento dos poderes de agenda presi-
denciais em matéria de orgamento entre 1946 e 1988 tem, sim, forte fundamento
empirico, a0 menos no que se refere a caracterizagao formal desses poderes nos

textos legais e regimentais” (BITTENCOURT, 2019, p. 82).
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As emendas or¢amentdrias, todavia, nao esgotam o tema dos poderes parla-
mentares para definir prioridades alocativas ou distribuir recursos orgamentdrios.
A discussao dos critérios alocativos estaria presente desde os primérdios da Consti-
tuinte de 1987. Ora, a dominAncia do processo orgamentdrio nao se extrai somente
do exercicio, pelo Legislativo, da faculdade basilar de discutir e emendar o projeto
de orgamento encaminhado pelo Executivo. Revela-se, também, por meio de ou-
tras regras que condicionem, ou nao, as defini¢des alocativas e o estabelecimento
de prioridades. Portanto, regras acerca de critérios para alocagdo de recursos e as
questdes regionais e federativas também surgiriam na ANC.

O relatério inicial de José Luiz Maia, na Subcomissiao de orgamento e fiscali-
zagao financeira, em 11 de maio de 1987, estabelecia, logo no artigo 1° que:
Art. 10 [...] § 2° — a alocagao de recursos deverd obedecer o critério da proporcio-
nalidade direta 4 populagio e inversa a renda, excluindo-se as despesas com:
a) Seguranca e Defesa Nacional;
b) Manutencio dos érgaos federais sediados no Distrito Federal;
¢) Poderes Legislativo e Judicidrio; e
d) Divida Pablica (BRASIL, Senado Federal, 1987a, volume 151, p. 9).

Dotar o Pais de um mecanismo or¢amentdrio capaz de reduzir as desigualda-
des sociais e eliminar as disparidades regionais seria um elemento crucial nao so-
mente do debate constituinte, como da histdria brasileira. A justificativa apresenta-
da pelo constituinte para o dispositivo, no Anteprojeto do relator da subcomissao,
seria “elimina-se, com isso, dois quistos que ainda hoje cerceiam a flexibilidade e a
justica or¢amentdria: a vinculagao da receita publica e o tratamento rudemente
diferenciado aos problemas regionais do Pais” (BRASIL, 1987a, v. 151, p. 2).

O anteprojeto da Subcomissao, de 22 de maio de 1987, manteria o dispositivo
como mencionado acima, mas, por nio haver acordo, ele sairia nas fases seguintes
de discussao da Constituicio e jé nao constaria do substitutivo do relator da Co-
missao do sistema tributdrio, orgamento e finangas, José Serra.

O critério alocativo combinado de populacio e renda desapareceria do texto
constitucional, que passaria a atribuir ao orgamento fiscal, dentre suas fungoes, a
de “reduzir desigualdades inter-regionais, segundo o critério populacional” (§ 3°
do art. 31), no Anteprojeto da Comissao do Sistema Tributdrio, Or¢amento e Fi-
nangas, em junho de 1987. E, ademais, seria incluido um artigo que remeteria a
este Ultimo dispositivo, afirmando que “O cumprimento progressivo do disposto
no § 3° do art. 31 serd feito no prazo de dez anos, com base no crescimento real da
despesa de custeio e de investimentos, distribuindo-se entre as regides macroecond-
micas de forma proporcional 4 populagao, a partir da situa¢ao verificada no biénio

de 1986 ¢ 1987” (BRASIL, 1987, v. 145, p. 21).
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Tais dispositivos permaneceriam no Anteprojeto de Constitui¢ao da Comis-
sdo de Sistematizagio que teve como presidente Afonso Arinos e relator Bernardo
Cabral. Como sabemos, os dois dispositivos permaneceriam no texto final da
Constituigao de 1988 (respectivamente, § 7° do art. 165 e art. 35 do ADCT).
Posteriormente, dissertando a respeito de tal questao, Serra (1994, p. 14)
argumentaria:

Neste aspecto [problemas regionais], a principal questdo diz respeito a um dispositivo
(pardgrafo 7° do art. 165), de acordo com o qual os or¢amentos federais, ‘compatibi-
lizados com o Plano Plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir as desigualdades
inter-regionais segundo o critério populacional’, ou seja, no limite, os gastos publicos
federais (dos Orgamentos Fiscal, da Seguridade Social e de Investimentos das Empre-
sas Estatais) deveriam ser distribuidos entre as macrorregioes do Brasil na mesma
propor¢do da distribui¢do da popula¢io. Tal dispositivo foi incluido depois de inten-
sas negociagdes e conflitos na Comissao Temdtica, por ideia e empenho dos parla-
mentares ligados as regides menos desenvolvidas.

Pelo mesmo motivo, incluiu-se, nas Disposi¢oes Transitérias, um artigo que procura-
va assegurar que o cumprimento do disposto no texto permanente “serd feito de for-
ma progressiva no prazo de dez anos, com base no crescimento real das despesas de
custeio e de investimentos”.

Na mesma linha, isso derivaria da representagio presente na Assembleia Cons-
tituinte, em que “Os constituintes do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, que forma-
vam maioria no plendrio da Constituinte (51%), bem como na Comissao do Siste-
ma Tributdrio, Or¢camento e Financas da Constituinte (52,5%), uniram-se na
defesa de teses econdmicas regionais” (SERRA, 1994, p. 14). E, ainda:

Sem entrar na discussao sobre o mérito do dispositivo ou sobre as causas dos desequi-
librios regionais no Brasil, nem sobre as terapias adequadas para atenud-los, pode-se
questionar, sem maiores digressdes, tanto a ideia do pardmetro populacional para
reorientar o gasto publico, quanto a viabilidade politica, social e econdmica de uma
redistribui¢do ‘cambojana’ de despesas publicas (incluindo custeio de fdbricas, hospi-
tais, escolas, etc.). Isto sem mencionar algo ébvio, isto é, o agravamento destrutivo
dos conflitos de natureza regional, seja pelas tentativas de fazer cumprir os referidos
dispositivos constitucionais, seja pela impossibilidade de cumpri-los (SERRA, 1994,
p- 15).

Como ressaltado, o segundo tema com maior quantidade de modificagoes na
ANC seria aquele relativo ao locus em que as emendas parlamentares seriam discu-
tidas e aprovadas no 4mbito do Congresso Nacional (PRACA, 2013). Neste tema,
a Constitui¢ao de 1988 seguiria a Constituigao de 1967-69, estabelecendo uma
poderosa Comissao para a discussao dos projetos de lei relativos ao orgamento, as
diretrizes orcamentdrias, ao plano plurianual e aos projetos que os modificassem: a
Comissdo Mista.
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O anteprojeto da Subcomissio de orgamento e fiscaliza¢io jd preveria a Co-
missdo mista, com cardter permanente ¢ mandato de seus membros igual ao das
Mesas do Senado e da Cidmara, como a instincia exclusiva para o recebimento das
emendas ao projeto de orgamento. Ademais, estabeleceria que o seu pronuncia-
mento “sobre as emendas serd conclusivo e final, salvo se um terco dos membros do
Senado Federal e mais um ter¢o dos membros da Cimara dos Deputados requere-
rem a votagao em plendrio de emenda aprovada ou rejeitada na Comissao”. A iden-
tidade desse dispositivo com o § 3? do art. 66 da Constituicio de 1967, na redagio
da EC n° 1, de 1969, salta aos olhos, assim como a exclusividade do oferecimento
de emendas na Comissao mista e sua prépria previsio. Ademais, na hipétese de o
Poder Executivo nio encaminhar a proposta orgamentdria no prazo constitucional,
caberia & Comissao Mista elaborar o projeto de lei orcamentdria.

O substitutivo de José Serra excluiria tanto a possibilidade de a Comissao
Mista elaborar a proposta or¢amentdria no caso de omissao do Poder Executivo
quanto o mandato dos membros da Comissio Mista, mas manteria as regras
centrais da Comissao Mista estabelecidas no primeiro Anteprojeto da Subcomis-
s20: “Os projetos de lei sobre diretriz orgamentdria e sobre os or¢amentos anuais
receberdo emendas exclusivamente na Comissio Mista, sendo conclusivo e final
o0 seu pronunciamento, salvo se um ter¢o dos membros da Cimara dos Deputa-
dos e um tergo dos membros do Senado Federal requererem a votagao em plend-
rio de emenda aprovada ou rejeitada na Comissao”. Todavia, o parecer conclusi-
vo, idéntico aquele constante da Carta de 1967, nio permaneceria nas fases

seguintes da ANC.

Praga (2013, p. 109) destacaria que o caso da Comissao Mista “é menos Gbvio
e mais revelador da maneira como diferentes interesses legislativos interagiram de
modo a resultar na manuteng¢ao de uma instituigdo idealizada pelos militares”. Isso
porque a manutengao de uma comissio legislativa centralizada para os assuntos or-
camentdrios interessaria aos defensores do Legislativo como ator coletivo pelo
maior poder de barganha com o Executivo; aos parlamentares com interesse em
acesso a postos institucionais; e, ainda, aqueles que defendiam institui¢oes dese-
nhadas pelos militares, pois uma Comissdo centralizada diminuiria os pontos de
veto na negociagao com o Executivo (PRACA, 2013).

O texto final da Constitui¢io de 1988, além da previsao da Comissido mista
permanente, faria remissdo para os regimentos internos do Congresso Nacional tan-
to no caso da apreciagao dos projetos do PPA, LDO, LOA e de créditos adicionais,
quanto da apreciagao das emendas parlamentares, ampliando-se a importincia das
normas regimentais para a complementagao dos comandos constitucionais:
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Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, s diretrizes orgamentdrias,
a0 orgamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

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

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

IT — examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e se-
toriais previstos nesta Constituigdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizagao or-
¢amentdria, sem prejuizo da atuagio das demais comissdes do Congresso Nacional e
de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

§ 20 As emendas serdo apresentadas na Comissao mista, que sobre elas emitird pare-
cer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso
Nacional.

Outro tema que nos parece importante destacar, neste momento, ¢ a questio
das consequéncias da nio aprovagao da proposta de orgamento pelo Congresso Na-
cional. Embora nao tenha sido um assunto muito discutido, hd consequéncias im-
portantes nas regras estabelecidas quanto a esse ponto para as relagoes entre os pode-
res Executivo e Legislativo. Como sabemos, a deliberagao tempestiva do or¢amento
¢ objeto de grande aten¢do no desenho institucional exatamente pelas consequéncias
advindas da nio aprovagao da lei orgamentdria, considerando-se que, sem tal aprova-
G40, ndo seria possivel executar as despesas previstas na pega or¢camentdria.

Assim, a inexisténcia de uma alternativa para a execugao de despesas no caso
da nao aprovagao da lei de orgamento amplia os custos politicos de sua rejei¢ao; por
outro lado, a possibilidade de que Executivo possa executar liviemente as despesas
sem depender da aprovagio legislativa faz com que todo o processo orgamentdrio
perca o papel de contrato ou de acordo legitimo em torno de receitas e despesas

(BITTENCOURT, 2019).

Anteriormente a Constitui¢ao de 1988 também houve um padrao constitucio-
nal bdsico relativamente ao tema: enquanto as Constitui¢des de 1891 (com a reforma
de 1926), de 1934 e de 1946 estabeleceram regras de prorrogagio do orcamento vigente
no caso de descumprimento de prazos constitucionais; as Constituigoes ditatoriais de
1937 e de 1967 fixaram a regra do decurso de prazo e, portanto, ante o nao cumpri-
mento dos prazos estabelecidos, o governo publicaria como /ei a sua proposta.

A Constitui¢ao de 1988 fugiria tanto do figurino democrdtico pregresso
quanto do autoritdrio quanto a esse ponto, nao havendo regras de prorrogacao do
orgamento vigente ou de decurso de prazo. No caso do decurso de prazo, o Execu-
tivo tem garantia de que terd aprovado o orgamento antes do inicio do exercicio
financeiro; no caso de prorrogagio do orcamento, o Executivo também tem uma
alternativa garantida para iniciar a execugao orgamentdria. Todavia, a Constitui¢ao
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brasileira nao assegurou tais condigoes ao Poder Executivo, exigindo-se, em face da
auséncia de prazos peremptdrios, que se chegue a um acordo com o Legislativo
para o inicio da execugdo orgamentdria. Portanto, em contraposi¢ao ao regime
constitucional pregresso, nesse quesito a Carta de 1988 nio se mostraria favordvel
ao Executivo, fortalecendo o poder de negociagio do Congresso Nacional.

Todavia, isso seria contornado por meio das LDOs que trariam a possibilida-
de de execugao proviséria do PLOA por meio de duodécimos. Sobre tal questao
Figueiredo e Limongi (2001, p. 45, grifos nossos) destacariam:

Vale notar que todas as leis de diretrizes orcamentdrias aprovadas pelo Congresso esta-
belecem que, no caso de nio-cumprimento dos prazos para aprovagao do or¢amento, o
Executivo estd automaticamente autorizado a efetuar gastos a razdo de 1/12 a0 més do
orgamento enviado. Dessa forma, o Legislativo abre mao de seu principal poder de
barganha na negocia¢io do orgamento. As consequéncias da nao-aprovagiao do
or¢amento passam a ser minimas. De fato, usando desse mecanismo, o Executivo
pode ver-se livre da participacao do Legislativo na elaboracio do or¢amento.

Outro ponto importante é o relativo ao veto. A possibilidade de veto apenas
integral eleva os custos de rejeigao do orgamento e fragiliza o presidente no exerci-
cio do seu poder de veto, embora o veto parcial (/ine item veto) seja especialmente

raro (BITTENCOURT, 2019).

Na histéria brasileira, desde a reforma constitucional de 1926 do governo de
Washington Luis, em decorréncia do vero integral a lei de despesa aposto pelo pre-
sidente Epitdcio Pessoa, passaria a constar das Constitui¢oes brasileiras a possibili-
dade de vero rotal e parcial. A Constituigao de 1988 fortaleceria o poder de veto do
presidente, no sentido de diminuir os custos da rejeigao, possibilitando o seu exer-
cicio parcial com possibilidade do veto de artigo, pardgrafo, inciso ou alinea e exi-
gindo-se, ademais, maioria absoluta para a sua derrubada:

Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votagdo enviard o projeto de lei ao
Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionard.

§ 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, incons-
titucional ou contrdrio ao interesse publico, vetd-lo-4 total ou parcialmente, no prazo

de quinze dias dteis, contados da data do recebimento, e comunicard, dentro de qua-

renta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto.

§ 20 O veto parcial somente abrangerd texto integral de artigo, de pardgrafo, de inciso
ou de alinea.

§ 3° Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Reptiblica impor-
tard sangao.

§ 40 O veto serd apreciado em sessao conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu
recebimento, sé podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e

Senadores, em escrutinio secreto.
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§ 5° Se o veto nio for mantido, serd o projeto enviado, para promulgagio, ao Presi-
dente da Republica.

§ 6° Esgotado sem deliberagio o prazo estabelecido no § 4°, o veto serd colocado na
ordem do dia da sessio imediata, sobrestadas as demais proposi¢oes, até sua votagio

final, ressalvadas as matérias de que trata o art. 62, pardgrafo unico.

Contudo, nesse ponto, Figueiredo e Limongi (2001, p. 42, grifos nossos) des-
tacariam um fortalecimento do Legislativo por haver se tornado mais fdcil a derru-
bada do veto presidencial:

Outras medidas, menos abrangentes, também apontam para o fortalecimento do Le-
gislativo vis-a-vis o Executivo. Por exemplo, a derrubada do veto presidencial pas-
sou a depender do voto da maioria absoluta e nao mais de 2/3. E a abrangéncia
do préprio veto presidencial foi circunscrita, nao mais podendo ele incidir sobre
palavras isoladas.

Por dltimo, hd que se registrar que o texto constitucional brasileiro, amplian-
do previsdes das Cartas anteriores, trouxe uma série extensa de restriges para a
execugdo de despesas fora das autorizagbes e especificagdes determinadas pelo
Congresso Nacional, vedando-se o inicio de programas ou projetos nao incluidos
na lei orgamentdria anual (inciso I do art. 167); a realizagao de despesas ou a assun-
¢do de obrigacoes diretas que excedam os créditos orgamentdrios ou adicionais
(inciso II do art. 167); a realizacao de operagdes de créditos que excedam o mon-
tante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suple-
mentares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por
maioria absoluta (inciso III do art. 167); a abertura de crédito suplementar ou es-
pecial sem prévia autorizagdo legislativa e sem indica¢o dos recursos correspon-
dentes (inciso V do art. 167); a transposi¢ao, o remanejamento ou a transferéncia
de recursos de uma categoria de programagao para outra ou de um 6rgao para
outro, sem prévia autoriza¢io legislativa (inciso VI do art. 167); a concessio ou
utilizagao de créditos ilimitados (inciso VII do art. 167).

Em seu relatério final, José Serra enalteceria o fortalecimento do Legislativo
no processo orcamentdrio (BRASIL, 1987b, v. 142, p. 4):

Fortalece-se o papel do Legislativo no processo orgamentdrio, na fase de elaboragio e
no controle e fiscalizagdo de sua execugio. Isso ¢ possivel gragas ao Projeto de Diretriz
Orgamentdria, & maior participacio dos parlamentares nas defini¢oes fundamentais
da alocagio de recursos e ao revigoramento da Comissao Mista Permanente do Con-
gresso. Mantém-se o principio de que o Legislativo nio deve substituir o Executivo
em suas fungdes na realizacio da despesa publica, mas, a0 mesmo tempo, considera-
-se crucial que o Legislativo participe efetivamente da defini¢ao de prioridades, con-
trole e fiscalize a execu¢do da despesa. Para isso, inclusive, serd necessdria a criagao de

mecanismos, como 0s que sao contempla 0§, para O controle permanente € eventua
q templad trol t tual
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interrup¢io de investimentos, subsidios e outras formas de despesas que, por vezes,
sdo realizados no meio de um exercicio financeiro sem que o Legislativo os tenha
aprovado, no mérito e nas condi¢des de financiamento.

Portanto, se a restauragdo do regime democrdtico brasileiro trouxe como conse-
quéncia o fortalecimento do papel do Legislativo no processo orgamentdrio, nao se
pode deixar de notar que as instituigoes orgamentdrias nao representaram mero retorno
aos padrdes democriticos pregressos, mantendo-se prerrogativas fortes do Poder Execu-
tivo adquiridas no regime ditatorial (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; PRACA,
2019). Efetivamente, o processo orgamentdrio seria composto de medidas de certa for-
ma contraditdrias: de um lado a auséncia de prazos fatais para a votagio da lei de or¢a-
mento e da diminui¢ao do quérum necessdrio para a derrubada do veto presidencial;
de outro, restri¢oes fortes a0 emendamento, vedagio a ampliagio da despesa e uma
Comissao mista centralizada, favordvel 4 negociagao do orgamento ao Executivo.

Logicamente, por se tratar de um regime democrdtico, as prerrogativas do
Poder Executivo seriam sopesadas pela participagdo ativa do Poder Legislativo e,
assim, nao poderiam ser construidas sobre a anulagao institucional do Parlamento,
como nos perfodos ditatoriais. Todavia, seriam mais fortes do que as que foram
construfdas no perfodo democritico pregresso, em decorréncia de uma maior con-
centragio de poder nas maos do Executivo no regime de 1988 (BITTENCOURT,
2019, p. 195). Em sintese, o resultado final do desenho orgamentdrio constitucio-
nal de 1988 parecia apontar, efetivamente, para a ampliacio responsdvel da partici-
pagio do Legislativo, com maiores garantias de governabilidade.

3.2 O DESENHO INSTITUCIONAL DO SISTEMA DE GOVERNO:
O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

A reforma partiddria de 1979 acabara como o bipartidarismo imposto desde
1965, tendo sido criados seis partidos. A Arena transformou-se em Partido Democri-
tico Social (PDS), o MDB bifurcou-se em Partido do Movimento Democritico Bra-
sileiro (PMDB) e Partido Popular (PP); o trabalhismo também se dividiu entre o
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o Partido Democritico Trabalhista (PDT);
por fim, o Partido dos Trabalhadores (PT) reuniu liderangas sindicais, militantes
catdlicos e ex-partiddrios das organizagdes revoluciondrias dos anos 1960 e 1970.

Em 15 de novembro de 1989, nas primeiras elei¢oes diretas para a presidéncia
da Republica, haveria mais de vinte candidatos, dentre os quais Ulysses Guimaraes
(PMDB), Leonel Brizola (PDT), M4rio Covas (PSDB), Paulo Maluf (PDS), Luiz
Indcio Lula da Silva (PT), Fernando Collor de Mello (PRN) e Guilherme Afif
Domingos (PL).
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A discussao sobre o sistema de governo mais conveniente para o Brasil havia sido
intensa ao longo do periodo republicano, talvez porque a opgao presidencialista, ado-
tada sob a égide do positivismo militar, quando da derrubada da monarquia, nao
tenha sido completamente aceita por expressivas liderangas do mundo politico e inte-
lectual brasileiro (CINTRA, 2007). A opgao final da Assembleia Nacional Consti-
tuinte seria pelo sistema presidencialista, muito embora tal decisio tenha sido atenua-
da pela fixa¢ao de um plebiscito para cinco anos apds a promulgagao da Constituigao
de 1988, de modo a referendar a escolha do sistema de governo pelo povo brasileiro.

Shugart e Mainwaring (1997) definem o presidencialismo em termos de duas
caracteristicas bdsicas: a origem separada (“separate origin”) e a sobrevivéncia sepa-
rada (“separate survival”). No presidencialismo o chefe do Executivo (presidente)
seria eleito pelo voto popular e os mandatos seriam fixos para o presidente e para o
Legislativo. No parlamentarismo, o chefe do Executivo (primeiro-ministro) nio
seria eleito pelo voto popular, mas pelo parlamento; e os mandatos nao seriam fi-
x0s, visto que sua duragao dependeria da confianga da maioria do parlamento, com
a possibilidade de o gabinete dissolver o parlamento e chamar novas eleigoes.

Com um mandato fixo e sem necessidade da confianga parlamentar, o jogo
real da politica presidencialista aconteceria no periodo entre a formagao e o térmi-
no do governo, quando os presidentes minoritdrios precisariam cultivar o apoio

politico de dois ou mais partidos (POWER, 2015).

Os criticos do presidencialismo afirmariam que o mandato fixo do presidente
introduziria uma rigidez que seria menos favordvel 4 democracia do que a flexibili-
dade oferecida pelos mecanismos do parlamentarismo (perda de confianga e disso-
lu¢do). O mandato fixo traria dificuldades na resolu¢do de crises, pois, embora a
maioria dos sistemas presidencialistas tivesse previsdes como o impeachment, as
tentativas de deposi¢ao do presidente colocariam o préprio sistema em risco. Ade-
mais, outra questdo delicada seria o fato de que, no sistema presidencialista, os
parlamentares exercitariam um julgamento independente sobre os assuntos legisla-
tivos sem se preocuparem com as consequéncias imediatas daqueles para a sobrevi-
véncia do governo, permitindo a ocorréncia de paralisias decisérias que prejudica-
riam a governabilidade. Para Shugart e Mainwaring (1997, p. 37):

it is precisely this independence of the assembly from the executive that can generate
the problem of immobilism. This legislative independence is particularly problematic

with highly fragmented multiparty systems, where minority presidentes are the rule
and legislative deadlock easily ensues.

Contrariamente, nos sistemas parlamentaristas haveria incentivos muito dife-
rentes, com um maior alinhamento entre os interesses eleitorais dos parlamentares
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e aqueles do Executivo e, portanto, os congressistas ostentariam menor indepen-
déncia, sendo muito mais custoso votar contra o partido. Como destacaria Richard

Messick (2002, p. 1):

Legislators in Germany, the United Kingdom, and other parliamentary systems face
very different incentives. Parties typically control candidate selection and campaign
finance, so voting against one’s party can far more costly than in the United States.
The electoral interests of legislators in the majority are also much more closely aligned
with the executive’s than in the U.S. system. The executive is drawn from the majo-
rity in parliament, and that majority will have to stand for reelection if it defies the
executive on an important vote. Thus legislators in parliamentary systems are consi-
derably less independent of the executive than their U.S. counterparts.

Os argumentos que relacionam presidencialismo e instabilidade democritica
s30 baseados no trabalho de Juan Linz (1994), segundo o qual a separagio de po-
deres caracteristica do presidencialismo implicaria uma relagao de “mdtua inde-
pendéncia” entre Executivo e Legislativo, que contrastaria com a relagao de “mdtua
dependéncia” caracteristica das relagdes entre Executivo e Legislativo no parlamen-
tarismo. As constitui¢des presidencialistas proporcionariam poucos ou nenhum
incentivo para a formagao de coalizdes por trés motivos: i. como a sobrevivéncia do
presidente independe de apoio legislativo, nao haveria necessidade de se buscar a
coopera¢ao de outros partidos politicos; ii. como os mandatos presidenciais decor-
rem de disputas nacionais, os presidentes seriam intérpretes do interesse nacional e
nao de interesses distritais e especificos (como os parlamentares) e, assim, estariam
menos inclinados a procurar cooperagio do parlamento; iii. como a presidéncia é
ocupada por uma dnica pessoa, ao contrdrio dos gabinetes parlamentares colegia-
dos, nao seria compartilhdvel para os propésitos de formagao de coalizao. Por tais
razdes, o presidencialismo operaria contra a formagao de coalizdes, sendo estas

dificeis e formadas apenas excepcionalmente (CHEIBUB, 2007).

Ao desagregar os elementos institucionais integrantes da dinimica macropo-
litica brasileira, antes do novo quadro institucional inaugurado em 1988, Sérgio
Abranches (1988, p. 10) destacaria cinco componentes basilares da tradigao repu-
blicana: presidencialismo, federalismo, bicameralismo, multipartidarismo e represen-
tagio proporcional. De tal combinagdo institucional emergiria uma légica e especi-
ficidade préprias, com a coexisténcia nem sempre pacifica de tais elementos.
Abranches (1988, p. 21-22) denominaria tal trago peculiar da institucionalidade
concreta brasileira de presidencialismo de coalizio:

o Brasil ¢ o tnico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o multipartidaris-
mo ¢ o “presidencialismo imperial”, organiza o Executivo com base em grandes coa-

lizes. A esse trago peculiar da institucionalidade concreta brasileira chamarei, a falta
de melhor nome, “presidencialismo de coalizao”.
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A necessidade da construcao de amplas coalizoes, para Abranches, decorreria
do fato de que a sustentagdo politica do governo nio seria apenas partiddria, mas
também regional, como resultado da influéncia politica dos governos estaduais para
a estabilidade federal. Em suas palavras:

E preciso compreender melhor a dindmica do presidencialismo de coalizio no Brasil.
A Nova Republica repete a de 1946 que, por sua vez, provavelmente manteve resqui-
cios da Republica Velha, sobretudo no que diz respeito 2 influéncia dos estados no
governo federal, pela via da “politica de governadores”™. A 1gica de formacio das coa-
lizdes tem, nitidamente, dois eixos: o partiddrio e o regional (estadual), hoje como
ontem. E isto que explica a recorréncia de grandes coalizdes, pois o cdlculo relativo 2

base de sustentagdo politica do governo nio ¢ apenas partiddrio-parlamentar, mas

também regional (ABRANCHES, 1988, p. 22).

E, como comprovagio empirica do fato de que a formagao de coalizdes nao se-
guiria apenas a légica partiddrio-parlamentar, destacaria que, no periodo de 1946-64
sempre houve ao menos uma coalizido minima possivel. Portanto, o cdlculo dominante
evidenciaria a necessidade de coalizoes ampliadas por razoes de apoio regional:

Mais importante que anotar a sabida predominancia do tridngulo RJ/SP/MG, é veri-
ficar a clara existéncia de uma ldgica regional subjacente a formagao das coalizdes
governamentais e o fato de que alguns estados aparecem como representantes prefe-

renciais de suas regioes, denotando sua lideranga nos blocos regionais de nosso siste-

ma politico (ABRANCHES, 1988, p. 25).

Tal sistema seria caracterizado pela instabilidade e alro risco, visto que, em
fun¢ao da necessidade de amplas coalizdes, haveria maior ndmero de parceiros,
mais heterogeneidade e uma tendéncia de mais conflitos pela amplitude do arco
ideolégico, baseando-se, o sistema, exclusivamente, no desempenho corrente do
governo e no respeito dos acordos ideoldgicos ou programdticos construidos

(ABRANCHES, 1988, p. 27).

Ao analisar a contribui¢ao tedrica de Abranches, Fernando Limongi (2006)
destacaria o fato de que aquele autor escreveria antes da elaboragio da Constituicdo
de 1988, e que a matriz institucional de 1988 nao poderia ser assimilada com a
experiéncia democrdtica anterior, dada sua diversidade. O sistema politico brasilei-
ro seria original, na elaboragao tedrica de Abranches, em fungio da incapacidade de
se formar coalizoes estritamente partiddrias em decorréncia da sobrevivéncia do po-
der regional e local tradicionais. Assim, se do ponto de vista descritivo, o sistema
politico brasileiro poderia ser nomeado como presidencialismo de coalizdo, em de-
corréncia de um sistema de governo presidencialista e da necessidade de formar
coalizdes para obten¢io de apoio parlamentar, tais caracteristicas nao implicariam

qualquer aspira¢ao a originalidade (LIMONGI, 20006).
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A visdo pessimista do caso brasileiro seria compartilhada por outros estudio-
sos que — salientando aspectos diversos de Abranches — enxergariam uma “combi-
nacao dificil” (MAINWARING, 1997) pela conjungio do presidencialismo, frag-
mentagio e indisciplina partiddrias, e federalismo. Assim, embora prerrogativas
fortes tenham sido atribuidas ao presidente da Republica, a somatéria de um siste-
ma partiddrio fragmentado — implicando um controle minoritdrio das cadeiras do
parlamento pelo partido presidencial — de indisciplina partiddria e de dispersao de
poder pelo federalismo, dificultaria institucionalmente o quadro brasileiro:

First, presidents have had sweeping constitutional powers, especially under the 1988
constitution. The 1988 constitution gives presidents exceptionally strong proactive
and some significant reactive powers; the 1946 constitution gave presidents strong
reactive powers. Second, a highly fragmented party system has also affected Brazilian
presidentialism. With a highly fragmented party system, presidents are usually in a
situation of informal coalition government or (exceptionally) of minority presidentia-
lism. Because their parties control a minority of seats, presidents need to build cross-
-party coalitions to implement most major policies. Third, comparatively undiscipli-
ned catchall parties make it difficult for the president to rely exclusively on party
channels of support. When presidents are popular, politicians of all strips and colors
support them, but when they lose favor, they often have difficulty winning support
for their projects. Defections in hard times make it difficult for presidents to imple-
ment major reforms. Finally, federalism has also shaped the functioning of Brazilian
presidentialism. The logic of politicians and parties in Brazil is deeply engrained with

robust federalism, which reinforces the dispersion of power created by the highly
fragmented party system (MAINWARING, 1997, p. 55-56).

Um componente importante da engrenagem do governo seria representado
pelos sistemas partiddrio e eleitoral. H4 uma forze conexio entre sistemas partiddrios
e sistemas eleitorais (LIJPHART, 2019). Como o objetivo bdsico da representagao
proporcional seria o de dividir os assentos parlamentares entre os partidos propor-
cionalmente aos votos recebidos, garantindo-se melhor representacao de grupos e
interesses minoritdrios, haveria uma tendéncia a um maior nimero de partidos
politicos. Essa seria uma das explicagoes para o surgimento dos sistemas pluripar-
tiddrios na Suica e na Bélgica, pois o sistema eleitoral proporcional nao inibiria a
tradugdo de clivagens sociais em clivagens do sistema partiddrio (LIJPHART,
2019, p. 61). Tais incentivos também estariam presentes no caso brasileiro, em
decorréncia da adogao da representagao proporcional.

Efetivamente, no caso brasileiro, a fragmentagao partiddria seria algo incon-
troverso. Na década de 1980, o Brasil possufa um dos Legislativos mais fragmenta-
dos do mundo, mutilando a capacidade deciséria do sistema politico e as perspec-
tivas de consolidagao democrdtica. Entre 1985 e 1999, o tamanho médio do partido
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do presidente seria de 12,3% das cadeiras na Camara (AMORIM NETO, 2000).
O ndmero efetivo de partidos politicos em 2013 seria superior a dez, representan-
do, tal fato, a certeza de que o partido do presidente, no Brasil, jamais iria controlar
— sozinho — a maioria dos assentos na CAmara (POWER, 2015).

Esta perspectiva negativa do sistema também decorreria do fato de que, nos
Estados Unidos, o sistema presidencial era bastante institucionalizado, estdvel e de
longa duragao, encarando-se outros sistemas presidenciais — ainda pouco estudados
— como instdveis e suscetiveis de recaidas ditatoriais. Assim, ante a inexisténcia de
um bipartidarismo e de um sistema eleitoral majoritdrio, de maiorias relativas, nao
haveria esperanga de um bom funcionamento do sistema brasileiro (CINTRA,

2007a).

A visdo predominantemente negativa a respeito das instituigdes politicas brasi-
leiras da primeira década do novo regime democrdtico, todavia, seria bastante ques-
tionada, com o surgimento de uma interpretagao revisionista muito bem-sucedida.

Os juizos negativos e as previsdes catastroficas nio se baseariam em pesquisas
empiricas sistemdticas sobre o tema, sendo diretamente deduzidos da forma de
governo e dos sistemas eleitoral e partiddrio. Com base em pesquisas empiricas,
Figueiredo e Limongi (2001) questionariam o argumento do comportamento ir-
responsdvel dos parlamentares sob o presidencialismo, introduziriam a importan-
cia do controle da agenda (#iming e contetdido) e dos poderes legislativos do presi-
dente para o funcionamento do governo, constatariam a existéncia de disciplina
partiddria — contrariamente aos juizos tradicionais — e, assim, destacariam a possi-
bilidade de formagao e de funcionamento de coalizées partiddrias sob o presiden-
cialismo, em decorréncia do controle sobre a agenda e do controle de acesso a pa-
tronagem. Portanto, os partidos politicos importariam, e seria possivel que se
governasse em concertagao com eles. Nas palavras de Argelina Figueiredo e Fer-
nando Limongi:

a literatura especializada tende a descartar — muitas vezes implicitamente — a possibili-
dade de que coalizdes partiddrias em apoio ao Executivo se formem e funcionem a
contento sob o presidencialismo. Mais uma vez, fomos contra a corrente e testamos
empiricamente uma hipétese dada como improvdvel com base em argumentos frdgeis.
Os fatos desmentem as expectativas sustentadas pelas teorias sobre apoio partiddrio no
presidencialismo. Ao menos no Brasil pés-Constituinte, os presidentes organizaram
ministérios em bases partiddrias, e as coalizdes assim construidas tenderam a funcio-
nar no Congresso. Durante o periodo investigado, os presidentes contaram, em média,
com os votos de 9 entre 10 parlamentares filiados aos partidos-membros da coalizao

presidencial. Raras foram as oportunidades em que o presidente foi derrotado por falta

de apoio (indisciplina) de suas bases (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001).
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Portanto, no presidencialismo de coalizio seria possivel aos presidentes que se
comportassem como primeiros-ministros europeus, combinando ministérios mul-
tipardidrios e blocos de vota¢io no plendrio:

Ao tomar posse, o presidente forma seu governo 4 maneira de um primeiro-ministro,
isto ¢, distribui ministérios — pastas — para partidos dispostos a apoid-lo, assegurando
assim a formagdo de uma maioria parlamentar. Formado o governo, portanto, bene-
ficios politicos de toda sorte — influéncia sobre politica, cargos, nomeacoes de paren-
tes, sinecuras, prestigio, etc. — sdo distribuidos aos membros da coalizao partiddria
que participa do governo. Em troca, o Executivo espera os votos de que necessita no

Parlamento, ameagando e, se necessdrio, punindo com a perda dos beneficios recebi-

dos aqueles que nao apoiarem a coalizao (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001).

Os estudos recentes sobre o presidencialismo latino-americano mostrariam
que os governos de coalizdo seriam mais frequentes nessa regiao do que supunham
os tedricos desse sistema de governo (AMORIM NETO, 2000). No periodo de
1979 a 2000, seis paises (Bolivia, Brasil, Chile, Panamd, Equador e Coloémbia) ti-
veram governos de coalizio em todo o periodo, nao sendo uma peculiaridade das
novas democracias latino-americanas, como se constataria com o caso paradigmé-
tico da Indonésia (MELO; PEREIRA, 2013, p. 1). A seu turno, Lijphart (2019,
p. 125) afirmaria que “os gabinetes de coalizao nao sao formados com frequéncia
nos sistemas presidencialistas, mas nao sao excepcionais”. José Antonio Cheibub
(2007, p. 86) argumentaria que os governos de coalizao nio seriam incomuns nos
regimes presidencialistas, embora menos frequentes nas democracias presidencia-
listas do que nas parlamentaristas. Todavia, os dados compilados nao seriam sufi-
cientes para refutar, conclusivamente, a visao tradicional acerca do presidencialis-

mo (CHEIBUB, 2007, p. 86).

Para Arend Lijphart (2019), a origem do dominio do Executivo se encontraria
no sistema bipartiddrio disciplinado e ndo no sistema parlamentarista. Assim, um
gabinete dominante, com maior concentragio de poder, a exemplo do britinico,
seria chamado de “ditadura eletiva” (LIJPHART, 2019, p. 35). Neste caso, “quan-
do o gabinete é composto de lideres de um partido com maioria coesa na Cimara
dos Comuns, geralmente tem o apoio da maioria, tem seguran¢a de que permane-
cerd no cargo e que suas propostas legislativas serao aprovadas. O gabinete ¢ clara-
mente dominante vis-a-vis o Parlamento” (LIJPHART, 2019, p. 34). Por sua vez,
em sistemas parlamentares pluripartiddrios, os gabinetes tenderiam a ser muito
menos dominantes, por serem gabinetes de coalizao. Os gabinetes belgas, por
exemplo, por serem formados por coalizdes amplas e nao coesas, nao seriam tao
dominantes quanto os equivalentes do modelo Westminster, tendendo a “ter um
genuino relacionamento toma-ld-dd-cd com o Parlamento” (LIJPHART, 2019,
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p- 60). De forma similar, nos sistemas presidencialistas, “a mesma variagao de grau
na dominancia do Executivo pode ocorrer, dependendo de quanto exatamente os
poderes governamentais sao independentes” (LIJPHART, 2019, p. 35).

Com base nas evidéncias empiricas sistematizadas, Figueiredo e Limongi (2001)
sugeririam que se deveria abandonar a perspectiva analitica pela qual o presidencia-
lismo e o parlamentarismo seriam regidos por légicas politicas radicalmente diversas.
Portanto, presidentes dotados de amplos poderes legislativos nao seriam “antipodas
dos primeiros-ministros”. Na mesma linha, um sistema parlamentar como o italiano,
por exemplo, assemelhar-se-ia mais, sob alguns aspectos, ao presidencialismo brasilei-
ro do que ao parlamentarismo britinico (CINTRA, 2007b).

O fato de existirem governos de coalizdo presidencialistas ndo representaria,
logicamente, qualquer garantia de sucesso, fazendo-se necessdrio o exame das con-
digbes e requisitos para o éxito de tais governos. Nas palavras de Timothy Power
(2015, p. 35):

Como um modelo, o presidencialismo de coalizio aceita que o presidencialismo mul-
tipartiddrio é um formato nio amigdvel para os presidentes, mas também reconhece
que é um sistema autorregulador, capaz de gerar medidas corretivas e preemptivas,
voltadas para assegurar governabilidade [...] o sistema requer que os presidentes tra-
balhem duro para implantar suas perspectivas partiddrias, bem como para exercer

seus poderes constitucionais.

Assim, estudos empiricos a respeito do presidencialismo de coalizao brasileiro
comegaram a surgir em duas vertentes bdsicas: composi¢io e cultivo (POWER,
2015, p. 31). Os estudos acerca do “cultivo” investigariam a forma pela qual a po-
litica de aliangas seria gerida ao longo do tempo pelo chefe do executivo, enquanto
os exames da “composi¢ao” concentrar-se-iam na composi¢ao ministerial do gover-
no de coalizdo. A “gestao da coalizdo” teria como expectativa subjacente o fato de
que a formagao do ministério, sozinha, nio seria uma estratégia suficiente para a
garantia do sucesso legislativo, havendo necessidade de se agregar “outras formas
de cola politica, como o controle da agenda, o clientelismo or¢amentdrio e o uso
seletivo das prerrogativas presidenciais” (POWER, 2015, p. 32). Para Melo e Perei-
ra (2013, p. 4), o sucesso imprevisto do presidencialismo multipartiddrio derivaria de
trés elementos centrais: i. poderes presidenciais; ii. existéncia de bens de troca —
como ministérios, patronagem, politicas distributivistas — utilizados para angariar
o apoio legislativo no Congresso; e iii. for¢a de freios institucionais sobre a discri-
cionariedade do Executivo.

Destarte, a politica orgamentdria instrumentalizada por intermédio do pro-
cesso or¢amentdrio seria um dos elementos fundamentais de sustentagao dos go-
vernos multipartiddrios brasileiros. Nesse sentido, sendo as emendas parlamentares
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cruciais em um sistema de trocas de apoio entre Executivo e parlamentares, torna-
-se imprescindivel que se examine, com vagar, os contornos dessa engrenagem or-
gamentdria para o funcionamento do presidencialismo de coalizao brasileiro.

3.3 AS ENGRENAGENS ORCAMENTARIAS E A GESTAO
DA COALIZAO

A importincia central do processo orgamentdrio para a governabilidade do
presidencialismo de coalizao decorre da relevincia atribuida as emendas parlamen-
tares pelos congressistas. E tal importincia encontra-se associada a busca pela ree-
leicdo MAYHEW, 1974). Assim, os parlamentares, em sua luta pelo poder e pela
manuten¢io do poder, desenvolveriam um relacionamento responsivo com deter-
minado eleitorado (accountability relationship with an electorate). Por isso, a maioria
dos parlamentares usaria sua prerrogativa para a propositura de emendas destina-
das a beneficiar suas principais bases eleitorais, com o objetivo de maximizar seu
futuro eleitoral e sua carreira politica. Nas palavras de Barry Ames (1986,
p. 179-182):

O Legislativo ¢ importante na elaboracio do orcamento porque seus membros preo-
cupam-se com a reeleigio. Na esperanca de que os eleitores os recompensario, os
patlamentares apSiam projetos que beneficiam suas bases eleitorais. Sua busca de
aliados conduz a consagrada prdtica da ajuda mdtua: cada parlamentar apéia projetos
de outros em troca de apoio para seu préprio projeto. Com o passar do tempo, a dis-
tribui¢do do or¢amento total pelos programas tenderd a privilegiar os programas mais
desagregdveis, isto é, aqueles com maior potencial fisiolégico, tais como projetos vi-
sando a construgio de hospitais e escolas ou a expansio de rodovias. [...] O empenho
dos parlamentares em elaborar projetos através dos quais pudessem reivindicar mais

créditos ¢ afetado pelas regras eleitorais.

No caso brasileiro, os incentivos estabelecidos pela legislagao eleitoral, por
meio da lista aberta, incentivariam os politicos a cultivarem eleitorados préprios e
pessoais, por meio da provisao de bens publicos tangiveis, retirando os instrumen-
tos, como o acesso 2 lista, para que os lideres punam essas estratégias individualis-
tas. Assim, o sistema proporcional de lista aberta contribuiria para o enfraqueci-
mento dos partidos e para a preponderincia de prdticas individualistas dos politicos
com vistas 2 obtengao do seu sucesso eleitoral. Nas palavras de Mainwaring (1999,
p. 249): “Brazilian electoral rules encourage politicians to develop a personal vote
and avoid relying extensively on the party for election. The electoral system helps
explain the individualistic behavior of politicians”.

Seus esfor¢os individuais, nesse contexto, teriam, como um dos objetivos, o de
procurar a execugio de suas emendas individuais, pois tal estratégia garantiria
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“altos retornos eleitorais, pois quanto mais emendas individuais s3o executadas,
maiores serdo as chances de reelei¢io do parlamentar” (PEREIRA; MUELLER,
2002, p. 274). As emendas, portanto, permitiriam aos parlamentares estabelecer
uma rela¢io personalista e direta com seu eleitorado, garantindo votos em pleitos
eleitorais. Em outras palavras, haveria uma #roca entre o oferecimento de politicas
voltadas para grupos especificos, garantida pelo acesso dos politicos aos cofres pu-
blicos, e os votos dos eleitores. Portanto:
Os deputados apresentam propostas de emendas orcamentdrias com o objetivo de
manter seus antigos eleitores e atrair novos. Durante a ditadura, o Congresso nio
podia modificar o orgamento federal, mas, desde que os deputados recuperaram esse
direito, com a entrada em vigor da Constituigao de 1988, rapidamente aprenderam a
fazé-lo. Entre 1989 e 1992, o nimero de emendas or¢amentdrias por ano cresceu de

8 mil para 72 mil, das quais mais de 90% eram destinados a municipios especificos
(AMES, 2003, p. 113).

A ambiéncia no Brasil seria favordvel a esse modelo de concessdo de beneficios

tangiveis locais, segundo Ames (2003):

O Brasil se caracteriza pela existéncia de estados poderosos que agem em funcio de
seus préprios interesses, pela importincia dos estados na sele¢io dos candidatos ao
Congresso, por municipios que tém independéncia para eleger suas administragoes
locais, pela fraca lideranca dos partidos nacionais e pela separagio de poderes entre o
Executivo e o Legislativo federal. Além disso, enormes desigualdades regionais criam
municipios tdo pobres que o emprego no governo e os subsidios s3o fontes essenciais
para a renda local. Assim, a politica brasileira favorece a provisio de beneficios locais,
geograficamente separdveis.

O distributivismo define-se pela provisao de politicas especificas em que bene-
ficios tangiveis e claramente identificdveis sao implementados, sendo tal modelo
baseado no caso estadunidense. No distributivismo, as trocas seriam voluntdrias,
diferentemente das relagoes clientelistas, baseadas em assimetria e relagoes de de-
pendéncia entre as partes envolvidas (MESQUITA, 2009). As politicas distributi-
vistas seriam denominadas, nos Estados Unidos, de pork-barrel politics, sendo en-
tendidas como programas que podem ser dirigidos para dreas especificas de
interesse parlamentar, também referidas como redutos ou bases eleitorais (AMES,
1986, p. 179). Tais politicas dispensariam beneficios circunscritos, embora recain-
do sobre a sociedade como um todo de forma imperceptivel. Essa seria a defini¢ao
cldssica das politicas distributivistas de Barry Weingast (1994, p. 319): “the politics
of expenditure programs where the benefits can be targeted to specific localities,
paid for via general revenues”.

A eficdcia da estratégia eleitoral de direcionamento das emendas individuais

para determinadas localidades com vistas & conquista de votos seria, contudo,
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questionada pela literatura em decorréncia de baixas taxas de retorno dos postulan-
tes 2 CAmara dos Deputados (; MESQUITA, 2009). Os dados de Mesquita (2009)
nao confirmaram a existéncia de uma relagcdo entre o valor executado das emendas
de cada parlamentar e o sucesso eleitoral. Nesse sentido “37% dos parlamentares nio
executaram sequer um real em emendas individuais no municipio em que foram
mais votados. Isso significa que parte da execugio de pork, como dito acima, nio
estd relacionada a recursos controlados pelos politicos, mas sim as suas estratégias”
(MESQUITA, 2009, p. 26). Em outros termos, votos estariam concentrados em
municipios para os quais nao teriam sido distribuidas quaisquer emendas, impe-
dindo o estabelecimento de relagio causal entre alocagao de recursos (emendas) e
votos recebidos.

Todavia, o fato de que o sucesso na carreira politica (elei¢ao) nao estaria dire-
tamente correlacionado com a distribui¢ao de beneficios particulares por meio das
emendas individuais, nao significaria que os politicos nao agiriam em conformida-
de com seu entendimento a respeito dessa necessidade. E isso ocorreria, pois a
atuacao dos parlamentares se encontraria moldada pela crenga de que lhes caberia
proporcionar beneficios para as localidades a que se encontram vinculados politi-

camente (BEZERRA, 1999).

Nesse contexto, a questao central para a rela¢io candidato-eleitorado seria de
percepedo (FENNO JR., 1978). E, esta percepgao seria moldada pelas demandas
dos eleitores aos candidatos, pois aqueles acreditariam que “a distribuicao de pork
¢ uma das fun¢des primordiais dos parlamentares e esperam que estes ajam de
acordo” (AMES; PEREIRA; RENNO, 2011, p. 252). Assim, as evidéncias encon-
tradas por Ames, Pereira e Renné (2011) em survey conduzido em duas cidades
brasileiras durantes as eleigdes de 2002, 2004 e 2006, seriam no sentido de que
deputados federais perceberiam os eleitores como clientelistas e agiriam em confor-
midade com tal percepgao.

Portanto, concepgdes, priticas e relagdes sociais seriam estabelecidas pelos
parlamentares em decorréncia da convicgao a respeito de suas préprias atribuigoes
relativamente aos estados e regides pelos quais seriam eleitos. Pedidos de recursos
federais e de sua liberagao aos ministérios seriam uma das principais solicitagoes
dos prefeitos e uma das razdes cruciais pelas quais os parlamentares recorreriam
aos ministérios (BEZERRA, 1999, p. 23), uma vez que essa atuagio corresponde-
ria a um “dever parlamentar”. Ainda que tal constatagao nio implicasse que os
parlamentares agissem “exclusivamente por referéncia aos seus interesses e vincu-
los com as bases eleitorais” (BEZERRA, 1999, p. 13), nao deixaria de ser bastante
emblemdtica.

163



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

David Samuels (2002) também questionaria a relagao direta entre pork e su-
cesso eleitoral e argumentaria que a troca nao seria por votos, mas por recursos finan-
ceiros: “deputies do not trade pork for votes, they trade pork for money” (SAMUELS,
2002, p. 845). Haveria, portanto, uma relagio indireta entre a alocacio particularis-
tica de recursos e os votos e nao uma relacio direta. Essa relagao indireta decorreria
do fato de que os projetos financiados com os recursos de emendas parlamentares
poderiam beneficiar proprietdrios de empresas pelos contratos publicos decorrentes
e, assim, o financiamento de projetos especificos permitiria construir e desenvolver
relagbes com financiadores de campanhas eleitorais. Tais relagoes, por sua vez, as-
segurariam aos candidatos os recursos necessdrios para o financiamento de suas
campanhas, permitindo, indiretamente, a conquista das elei¢des. Em resumo: pork
for money. Como destaca Samuels (2002, p. 852):

The potential importance of private economic interests to deputies’ coffer pushes us
to rethink the purpose of pork barreling in Brazil. Developing connections to indus-
trialists or landowners can generate a substantial monetary payoff to reelection-min-
ded deputies. This in turn suggests that incumbents seek pork not to benefit directly
from additional voter support, but to develop relationships with deep-pocketed po-

tential campaign financiers. In turn, the campaign finance they receive provides di-
rect electoral benefits.

A atuagio dos parlamentares para o atendimento das demandas de suas bases
eleitorais ¢ caracterizada como “clientelista” e “fisiolégica”, sendo associada a préti-
cas “atrasadas”, “tradicionais” ou “oligdrquicas” (BEZERRA, 1999). Tais relagoes
clientelisticas seriam uma espécie de “resquicio em vias de desaparecimento devido
a expansio das relagbes impessoais, universais e racionais — representadas, por
exemplo, pelo mercado, pela burocracia-estatal e pela institucionalizagao das rela-
¢oes politicas” (BEZERRA, 1999, p. 15). Todavia, a despeito de tal percepgio,
como destacaria Nunes (2017, p. 54): “O clientelismo se manteve forte no decorrer
de periodos democrdticos, nao definhou durante o periodo do autoritarismo, no
foi extinto pela industrializagao e nao mostrou sinais de fraqueza no decorrer da
abertura politica”. Nesse sentido, perpassaria a histéria politica do pais (CARVA-
LHO, 1997).

Bezerra (1999) realcaria que os vinculos fundados na troca de favores, servigos e
apoio, as exigéncias de lealdade e os compromissos politicos, contrariamente ao entendi-
mento em voga, nao seriam mera sobrevivéncia de relagoes pretéritas, mas relacoes
constitutivas do universo politico. Assim, redes politicas e relagoes de interdepen-
déncia vinculariam liderangas locais, parlamentares e autoridades governamentais,
assegurando uma ampla circulagao de servigos, favores e pessoas, entre a politica

local e a grande politica (BEZERRA, 1999).
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A énfase no interesse eleitoral dos parlamentares tenderia a negligenciar “as
pressoes e obrigacoes a que estao submetidos devido a inser¢ao em uma rede poli-
tica, as medidas que devem ser adotadas e as mediagbes que sao necessdrias para
que esses votos possam ser obtidos” (BEZERRA, 1999, P. 45). Por fim, tais préti-
cas seriam “avaliadas a partir de um confronto com uma interveng¢ao parlamentar
tida como ideal — na qual ganham relevo as questdes consideradas como nacionais
— e nio no contexto das relagdes politicas mais amplas nas quais se inserem e que
garantem a sobrevivéncia politica do parlamentar” (BEZERRA, 1999, p. 51).

Essa forma de atuagio dos parlamentares voltada prioritariamente para a des-
tinagdo de recursos para suas bases eleitorais se encontraria contraposta a concep-
¢do de que a sua participacio na discussao do orgamento deveria privilegiar a ang-
lise das prioridades e das grandes questoes nacionais. Por isso, as emendas vinculadas
a0 desenvolvimento de programas especificos nos estados e municipios seriam pe-
jorativamente designadas de emendas paroquiais (BEZERRA, 1999, p. 70). Ade-
mais, a inser¢ao das emendas paroquiais carrearia recursos federais para obras que
seriam de atribui¢ao estadual ou municipal e, ainda, traria por consequéncia a
pulverizagio dos recursos publicos. Nas palavras de Bezerra (1999, p. 72):

A inser¢ao de emendas paroquiais na lei or¢amentdria tem sido responsdvel pelo que
se designa como pulverizagdo dos recursos publicos, ou seja, a distribui¢go, por int-
meras obras, de parcelas de recursos muitas vezes insuficientes para a conclusio dos

projetos. A questao da pulverizagao ¢ colocada também em termos da natureza das

obras que sdo realizadas com esses recursos.

A atuagao dos parlamentares estaria assim resumida, de forma caricata: as
emendas paroquiais financiariam pequenos projetos de interesse dos vereadores federais
pulverizando, clientelisticamente, a distribuicio dos recursos piiblicos, em detrimento
dos interesses nacionais. Outra critica seria a de que, por particularizarem os benefi-
cios e coletivizarem os custos, as politicas do tipo pork barrel poderiam acarretar a
ado¢ao e implementagao de programas distributivos economicamente ineficientes

(BARON, 1991; SHEPSLE; WEINGAST, 1981).

Preocupados em atender a todas as demandas dos eleitores, os politicos se
encarregariam de aumentar permanentemente a despesa publica (TORRES, 2000,
p. 15), acarretando maiores niveis de gasto, déficits e de divida, em conformidade
com o problema do fundo comum (common pool problem):

The common pool problem of public finances arises from the fact that, in all modern
democracies, politicians spend money drawn from a general tax fund on public poli-
cies targeted at individual groups in society. As a result, the group of those who pay

for specific policies (the general taxpayers) is typically larger than the group of those
who benefit from these policies. The net benefits of such policies accruing to the
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targeted groups, therefore, typically exceed the net benefits for society as a whole, and
the targeted groups and their political representatives usually demand more spending
on such policies than what is optimal for society at large. Thus, the common pool
problem leads to excessive levels of public spending. Putting the argument into a
dynamic contexto, one can show that it also leads to excessive déficits and govern-
ment debts (VON HAGEN, 2007, p. 27-28).

Von Hagen (1992) também encontraria fortes evidéncias empiricas para a
hipétese de que limites para as prerrogativas de emendamento parlamentar fortale-
ceriam a disciplina fiscal e resultariam em menores niveis de déficit e de divida. Tal
questdo também estaria associada a diversidade da conexao eleitoral dos membros
do Congresso, eleitos em distritos menores, ao contrdrio daquela ostentada pelo
presidente da Republica, eleito em votagao nacional, e, por isso, com maior cone-
X340 com as questoes nacionais como crescimento econdmico, estabilidade e bens
publicos nacionais (ALSTON, MUELLER, 2005). Assim, “the concerns of con-
gressemen are more likely more parochial because congressmen are in less of a

position to internalize the gains from growth enhancing policies whereas they do
internalize the benefits from pork” (ALSTON, MUELLER, 2005, p. 33).

O senso comum acerca das mazelas dessa atuagao parlamentar, todavia, seria
contraditado. Ames, Pereira e Renné (2011) argumentariam que as politicas locais
seriam, antes de tudo, politicas publicas de alocagao de recursos e que ostentariam
um relevante papel nas relagdes de representagao entre parlamentar e eleitor em
decorréncia da necessidade de congruéncia entre as demandas dos eleitores e a res-
ponsividade dos eleitos. Assim “devido ao seu apelo caseiro e alta visibilidade, po-
liticas do tipo pork barrel podem ser um mecanismo eficiente de representagao

politica e accountability no Brasil” (AMES; PEREIRA; RENNO, 2011, p. 241).

Nessa linha, Eulau e Karps (1977) associariam o conceito de representagio a
responsividade, destacando, como um de seus quatro elementos (politica, de servi-
co, alocativa e simbdlica), a responsividade alocativa ou or¢amentdria (allocation re-
ponsiveness). E destacariam a construgao e manutengao da relagio representativa
por meio de confianga e apoio muituos entre representante e representado:

The representational relationship is not, however, just one of such concrete transac-
tions, but also one that is built on trust and confidence expressed in the support that
the represented give to the representative and to which he responds by symbolic, sig-

nificant gestures, in order to, in turn, generate and maintain continuing support

(EULAU; KARPS, 1977, p. 246).

Portanto, como a representago se referiria a uma relagao em que os represen-
tados conseguiriam comunicar suas preferéncias aos representantes; e que estes, a
seu turno, as compreenderiam e atuariam em conformidade com tais interesses, a
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relagdo representativa desenvolvida no caso brasileiro contribuiria para um proces-
so representativo efetivo e democrdtico (AMES; PEREIRA; RENNO, 2011).

A seu turno, os exames empiricos realizados por Figueiredo e Limongi (2008)
permitiriam a conclusio de que a maior parte dos recursos alocados pelos parla-
mentares decorreria de um processo coletivo de discussao, contraditando o senso
comum do personalismo e da dispersio de recursos promovida pelo Congresso:

Mostramos mais uma vez a fragilidade das visoes tradicionais, que enfatizam o per-
sonalismo e a dispersdo de recursos promovida pelo Congresso. [...] A alocagio da
maior parte dos recursos de investimento passa por um processo de decisao coletiva:
as emendas sdo aprovadas pelas bancadas estaduais ou regionais, por maioria qualifi-
cada de seus membros, ou apresentadas por comissdes ou pelos relatores, assistidos
pelos respectivos colegiados. Ou seja, o Legislativo privilegia as emendas coletivas.
Elas sdo também beneficiadas pelo Executivo na execugdo orcamentdria. Apenas as
emendas individuais apresentam os tragos normalmente atribuidos a participagao do

Congresso no processo orgamentdrio: dispersio de recursos e aplica¢io no nivel local

(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 21-22).

Assim, os autores destacariam que o eixo estruturador do processo orgamen-
tdrio nao seria determinado pelas emendas individuais e que as emendas coletivas
e de relatores teriam precedéncia em termos de recursos alocados, utilizando, como
fundamentagio, a evidéncia da participagdo relativa das emendas individuais no
conjunto das emendas parlamentares no periodo de 1996 a 2001 (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2005). Adiante retomaremos o exame do argumento dos autores e
desenvolveremos nossa explicagao a tal respeito.

No que se refere ao senso comum de irresponsabilidade fiscal do Congresso,
Figueiredo e Limongi problematizariam tal questao, remetendo a conflitos inter-
nos da prépria coalizao governamental, em visao diferenciada acerca do padrio
consagrado “guardido-gastador”, que oporiam os poderes Executivo e Legislativo:

A participagio do Legislativo nessa disputa deve ser remetida aos conflitos que ocorrem
na prépria coalizdo governamental. Isto é, ndo se trata de um conflito entre um Legis-
lativo desejoso de ampliar gastos de forma irresponsdvel ¢ um Executivo que busca
controlar despesas e impor a disciplina fiscal. A natureza do conflito é mais complexa,
na medida que parte dela se d4 no préprio Executivo. A visdo tradicional que opde a
Fazenda aos ministros gastadores tampouco ¢ suficiente, pois conta apenas parte da
histéria. E preciso especificar quais sdo os ministros gastadores e quais as politicas en-
volvidas. No caso do custeio, os principais ministros gastadores sio responsdveis por
gastos sociais e em dreas que o préprio governo definiu como politicamente sensiveis e
prioritdrias — educagio e sadde” (FIGUEIREDO; LIMONG]I, 2008, p. 86-87).

Ademais, o Congresso restringiria as suas proprias prerrogativas para discipli-
nar o processo de emendamento, limitando o paroquialismo e o localismo:
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a busca, pelo Congresso, de maior influéncia e controle sobre o processo or¢amentd-
rio nio foi marcada por antagonismo e confronto com o Executivo. Pelo contrdrio,
para tanto, o Congresso teve, antes de mais nada, que atar as préprias maos. Estabe-
leceu normas regimentais disciplinando e racionalizando a atuagdo individual dos
parlamentares na apresentagio de emendas orcamentdrias e refor¢cando o papel insti-
tucional dos relatores e dos partidos no processo de aprecia¢io do orgamento. Com
isso, facilitou a atuagdo destes tltimos, seja como agentes da maioria, pautando-se de
acordo com sua participagao no governo, seja como agentes da institui¢io, operando
na coordenagio da agio parlamentar. [...] Ou seja, o Congresso limitou o paroquia-
lismo e o localismo para garantir uma participagdo mais responsdvel no processo de

aprovagio do orgamento (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 13).

Nao obstante tais consideragdes, permaneceriam, para alguns, as mazelas de-
correntes da atuagao dos parlamentares, que justificariam, inclusive, a sua exclusao
na atividade de elaboragio do or¢amento publico, como ocorrido nos regimes dita-
toriais. Adiante, veremos como tais processos transcorreram apds a Constitui¢ao
de 1988 no Brasil.

Convém retomar, nesse momento, a importincia das emendas parlamentares
para os congressistas. Porque tais emendas s3o reconhecidas como fundamentais para
as carreiras politicas dos parlamentares, elas sero, simultaneamente, importante ele-
mento de vinculo entre eleitores-representantes, de um lado; e, de outro, a pedra
fundamental sobre a qual o presidente da Republica cimentard sua coalizao politica
de sustentagdao no Congresso. Por isso, as emendas serao uma “moeda politica de
baixo custo e extremamente util para ser trocada por apoio politico da sua coalizao
no Congresso” (PEREIRA; MUELLER, 2002, p. 267). Em outros termos:

Em termos gerais, o poder do parlamentar em relacio ao Executivo funda-se, ao me-
nos em parte, no apoio que pode conceder aos interesses do governo, isto ¢, em seu
voto e nos votos dos parlamentares que é capaz de mobilizar. O interesse das autori-
dades ministeriais em contar com este apoio justifica, portanto, o tratamento conce-

dido ao parlamentar (BEZERRA, 1999, p. 180).

O Poder Executivo teria uma vantagem estratégica, nesse ponto, pois, embora
os parlamentares possam propor emendas individuais e coletivas ao or¢camento, cabe
a0 Executivo liberar os recursos necessdrios, de acordo com a disponibilidade or¢a-
mentdria e financeira. Por isso, tal prerrogativa seria utilizada para azeitar as relagoes
entre Executivo e Legislativo, permitindo a formagio e a sustentagao do governo.
Assim, ao nao aplicar critérios homogéneos para decidir que emendas seriam execu-
tadas, o presidente da Republica recompensaria os parlamentares que votassem siste-
maticamente a favor dos projetos de interesse do governo, autorizando a execugao de

suas emendas, a0 mesmo tempo que puniria aqueles que nao votassem favoravelmen-
te a0 ndo executar suas emendas (PEREIRA; MUELLER, 2002, p. 274).
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Novamente, Figueiredo e Limongi (2008) fariam importante reparo na tese
das moedas de troca, para salientar que as trocas estabelecidas nao ocorreriam de
forma individualizada com cada parlamentar, mas, sim, em conformidade com
critérios partiddrios. Assim, as emendas dos deputados filiados a partidos da coali-
za0 de governo teriam maiores chances de serem executadas do que as dos demais
parlamentares. Para comprovar que a execugao orcamentdria discriminava os par-
lamentares, em consonincia com critérios politico-partiddrios, apresentam as evi-
déncias empiricas da execu¢ao de emendas individuais no periodo de 1996 a 2001.

Destarte, substituem o critério do interesse comum ou homogéneo dos parla-
mentares por politicas distributivistas, que aumentariam suas chances de reeleigao,
por critérios partiddrios, fulminando a ideia de agendas necessariamente conflitan-
tes entre Executivo e Legislativo. Como destacariam, “Nossa principal obje¢ao a
tese da troca de votos por execu¢io de emendas ¢ que ela desconsidera a realidade
partiddria que divide os parlamentares entre os que apdiam e os que se opdem ao

governo” (FIGUEIREDO; LIMONG]I, 2008, p. 22).

Saliente-se, contudo, que as emendas parlamentares nio sio o dnico recurso a
disposi¢ao do presidente da Repuiblica para construgao de sua base de apoio. H4 ou-
tros relevantes bens de troca nas relagoes estabelecidas entre governo e Congresso:

Minha hipétese € a de que os partidos cooperam com os presidentes quando perce-
bem vantagens em fazé-lo. Entre estas vantagens podem estar a promogio de carreiras
politicas, o acesso a recursos clientelisticos, ou a implementagio de projetos de sua
preferéncia. Uma das formas de um politico assegurar-se desses beneficios é ocupar
postos ministeriais. Para se manterem nos cargos, os ministros tém de trabalhar para
assegurar o apoio do seu partido ao presidente da Republica. E mais, os parlamentares

tém de partilhar os recursos clientelisticos obtidos caso seu lider mantenha o cargo
ministerial AMORIM NETO, 2000).

Assim, a busca pela reelei¢ido nao implica qualquer exclusividade em termos de
estratégia adotada pelo parlamentar e, assim, tanto emendas parlamentares quanto
cargos e influéncia sobre politicas puiblicas podem ser combinados para maximizar
o sucesso eleitoral do parlamentar em sua luza pela manutencio do poder. Nessa li-
nha, “ao participarem do governo, os politicos nao buscam apenas cargos, visam
também influenciar politicas e, com elas, obter votos” (FIGUEIREDO; LIMON-
GL, 2008, p. 7).

H4 ddvidas sobre se a atragao que os partidos brasileiros teriam na ocupagio
de ministérios decorreria do interesse pela politica publica (policy-seeking) ou se do
interesse de se extrair beneficios do cargo (office-seeking), mas, embora ambos pa-
regam existir no caso brasileiro, parece predominar a ambigao de se extrair benefi-

cios do cargo (BAIAO; COUTO; JUCA, 2018, p 53-54).
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Talvez seja necessdrio, nesse ponto, ampliar o conceito restrito das “emendas
parlamentares” para “recursos orgamentdrios”. Ora, as emendas parlamentares des-
tinam recursos orgamentdrios para finalidades especificas pretendidas pelos con-
gressistas. Todavia, hd outros meios que também permitem tal destina¢ao, inclusi-
ve de forma mais volumosa. Assim, o controle de um certo ministério permite,
para além das emendas parlamentares especificas, direcionar um volume de recur-
sos orcamentdrios destinados a determinadas politicas publicas para certas regioes
ou localidades. Nao por outro motivo, Bezerra (1999, p. 196) destacaria:

A utilizagdo dos recursos por parte dos ministros ¢ vista por parlamentares e assesso-
res nos mesmos termos que a atuagao dos deputados e senadores. Ou seja, ela é enten-
dida como parte das a¢des do ministro (licenciados de seus mandatos legislativos)
voltadas para viabilizar a sua reelei¢io ou elei¢do para um novo cargo publico. A
identificagdo desse favorecimento dos estados por parte dos ministros é geralmente
alvo de criticas da imprensa. As dendncias sdo feitas em termos de “favorecimento” ou
uso “politiqueiro” dos recursos.

Efetivamente, o exame realizado por Baido, Couto e Jucd (2018) permitiu a cons-
tatagao de que a execugio das emendas é afetada pelo pertencimento partiddrio do proposi-
tor da emenda e do ministro responsdvel pela dotagio e, assim, as emendas cujo autor e
ministro s3o do mesmo partido apresentam grau de execugio superior em comparagio
com aquelas em que nio existe alinhamento partiddrio (BAIAO; COUTO; ]UCA,
2018). Portanto, deter um ministério conferiria uma vantagem aos partidos na execu-
¢do orcamentdria de suas emendas individuais (BAIAO; COUTO; JUCA, 2018,
p.71).

Amorim Neto (2000) analisard a importincia da composi¢ao do gabinete de
coalizao no sistema presidencialista, com base na existéncia de um acordo entre o
presidente e mais de um partido politico em torno da nomeagao de ministros. E
argumentard que, havendo uma distribui¢io proporcional entre as cotas ministe-
riais e o peso parlamentar das legendas, também existiria maior probabilidade de
comportamento disciplinado dos partidos coligados em relagao as preferéncias do
Executivo nas votagdes nominais (AMORIM NETO, 2000, p. 2). Nessa linha,
somente os gabinetes que apresentassem alta correspondéncia entre o percentual de
postos ministeriais e os pesos dos partidos no Congresso poderiam ser considera-
dos como um governo de coalizio, em uma interpretagao estrita do termo. Sua
preocupagao central, portanto, ¢ a da influéncia do desenho do acordo de coalizao
na efetividade governativa da coalizao.

Posteriormente, Raile, Pereira e Power (2010), investigando como presiden-
tes resolvem a questdo da governabilidade no multipartidarismo, verificariam a
existéncia de duas abordagens cldssicas: a primeira, que sustentaria que os presi-
dentes conseguiriam suporte legislativo por meio das politicas distributivistas
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(transferéncia de pork) para os legisladores (AMES, 1986); e a segunda, que afir-
maria que os presidentes garantiriam apoio parlamentar por meio da distribui¢ao
criteriosa de pastas ministeriais e outros bens de coalizaio (AMORIM NETO,
2000). E procurariam integrar as duas abordagens argumentando sua utiliza¢ao
de forma combinada para a manutencio do apoio legislativo ao governo, que com-
poriam a caixa de ferramentas do Executivo (executive’s toolbox). O Executivo
definiria a beterogeneidade e o tamanho da coalizao e determinaria a proporciona-
lidade da representagdo partiddria dentro do gabinete (bens de coalizio), e, ade-
mais, utilizaria a execugdo das emendas individuais e coletivas (pork). Em suas
palavras: “An executive uses both coalition goods and pork in an interactive man-

ner to trade for legislative support” (RAILE; PEREIRA; POWER, 2010, p. 4).

A importéncia da gestdo da coalizio tem como ideia subjacente o fato de que a
formacgao do ministério, sozinha, seria uma estratégia insuficiente para garantir o
sucesso legislativo do governo, sendo necessdrias outras formas de cola politica,
como o controle da agenda e o clientelismo or¢amentdrio. Assim, coalizdes maio-
res, com maior heterogeneidade ideoldgica ou com alta concentragio de poder no
partido do presidente da Republica (formatenr), seriam mais complexas de ser
mantidas. Portanto, durante o funcionamento da coalizao haveria um permanente
ajuste nas varidveis tamanho, heterogeneidade e proporcionalidade da coalizao, além
da distribui¢ao de recursos orgamentdrios, ou pork (POWER, 2015).

Desdobrando tais estudos, Bertholini e Pereira (2017) argumentariam que
coalizdes grandes demandariam mais bens de troca para serem mantidas intertem-
poralmente; que coalizoes ideologicamente dispares seriam mais custosas e dificeis
de serem gerenciadas; e que coalizdes com recompensas desproporcionais entre os
parceiros demandariam a mobilizagao de bens de troca adicionais para satisfagao
dos parceiros sub-recompensados. Em sintese: os custos de governo seriam menores
no caso de coalizdes proporcionais; e seriam maiores no caso de coalizoes amplas e
heterogéneas. Adicionalmente, argumentariam que as decisoes e estilo de geréncia
do presidente seriam essenciais em razio de ser ele o agente central do presidencia-

lismo multipartiddrio (BERTHOLINI; PEREIRA, 2017, p. 536).

Como vimos, embora a legislagao eleitoral brasileira contenha fortes incenti-
vos ao particularismo e ao individualismo, também existe um padrao altamente
centralizado dos trabalhos legislativos, de acordo com as orienta¢des partiddrias
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, 2008), havendo a convivéncia de incentivos
diversos no caso brasileiro. De qualquer forma, cabe o quadro apresentado por
Mainwaring (1999, p. 176-177), que salientard a utilizagio dos ingredientes do
clientelismo e da patronagem para o controle das organizagoes partiddrias, para a
obtencao de votos e para a construgao do apoio politico ao governo:
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Without some attention to the politics of patronage and clientelism, no portrait of
brazilian parties would be complete. Clientelism and patronage are important ingre-
dients in brazilian party politics. The political use of public resources serves three
purposes in Brazil. First, politicians use patronage to win internal control of parties.
By using public jobs and resources to construct clientele networks, politicians can
dominate their party organizations.

Second, politicians of the catch-all parties use public resources and clientelistic prac-
tices to win votes. In contemporary Brazil, patronage is not very effective as an elec-
toral resource for party organizations, partially because the costs of massive patrona-
ge are so high that governments lose more votes through poor policy performance
than they win through co-opting. For individual politicians, however, reliance on
patronage and clientele networks often is effective, and in any case it remains so im-
portant in determining internal party control that politicians have a strong incentive
to build clientele networks through patronage.

Third, government leaders rely on patronage and clientelism to build support for gover-
ning. Because of the limits to party loyalty and discipline, government leaders cannot
rely exclusively on parties to build support. They also rely on patronagem and clientele

networks to forge their political alliances (MAINWARING, 1999, p. 176-177).

Por meio da utilizagao das engrenagens do processo orgamentdrio serd, por-
tanto, estruturada a governabilidade do presidencialismo de coalizdo brasileiro,
assentada sobre prerrogativas presidenciais importantes que permitem a construgao
da base de apoio necessdria ao funcionamento do governo. Efetivamente, o proces-
so or¢amentdrio é o coragao das relagdes politicas desenvolvidas entre Executivo e
Legislativo para a sustentagao do governo e para defini¢ao das prioridades gover-
namentais. Todavia, se as regras do jogo foram estabelecidas pela Constitui¢ao de
1988 favoravelmente a determinado jogador, isso ndo implica que tais regras nio
possam ser alteradas em favor do oponente, como veremos adiante.

3.4 0 ARCABOUCO NORMATIVO CONSTITUCIONAL
E ORCAMENTARIO

Os principios fundamentais (Titulo I) inauguram a Constitui¢ao da Republica
Federativa do Brasil, formada pela uniao indissoltivel dos estados e municipios e do
Distrito Federal e constituida em Estado Democritico de Direito, cujos funda-
mentos sao representados pela soberania, cidadania, dignidade da pessoa humana,
valores sociais do trabalho e da livre-iniciativa e pluralismo politico.

O principio republicano se revela na identificago com os critérios de eletivida-
de, temporariedade e pluralidade e na incompatibilidade com privilégios de cunho
nobilidrquico, hereditdrio e vitalicio. Ademais, assenta-se na exigéncia de uma es-
trutura politico-organizatéria garantidora de liberdades civicas e politicas e de
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controle do poder, bem como de responsabilidade dos governantes, aproximando-

-se do principio democrdtico (CANOTILHO, 2000, p. 228-229).

Emanado do povo, o poder é exercido por meio de representantes eleitos, ou
diretamente, nos termos da Carta Fundamental. Decorre, portanto, diretamente
da Constitui¢ao a legitimidade de atuagao dos representantes do povo, responséveis
perante os eleitores, por for¢a de mandatos tempordrios obtidos em elei¢es perid-
dicas (MENDES; BRANCO, 2020). O povo ¢ fonte da legitimagao democritica
e o responsdvel pela concessao ou outorga dessa legitimacao, consubstanciando, o
pardgrafo tnico do art. 1° da Constitui¢io, o denominado principio democrdtico

(MORAES, 2020).

Para Canotilho e Moreira (2007, p. 191), o principio democritico significa o
“poder do povo, pelo povo e para o povo, mas ele ¢ também uma condensagio de
vérias dimensoes concretizadoras do fundamento e legitima¢io do poder politico
(principio da soberania popular, principio eleitoral, principio pluripartiddrio, prin-
cipio representativo, principio participativo)”. Em outros termos, pode-se afirmar
que o principio democrdtico ¢ um principio juridico-constitucional com dimen-
soes materiais e dimensoes organizativo-procedimentais, visto que a legitimidade
do dominio politico encontra-se condicionada a perseguicao de determinados fins e
a realizagao de valores e principios e, ademais, a observincia de determinadas re-

gras e processos (CANOTILHO, 2000, p. 287-288).

Os Poderes da Uniao, independentes e harmoénicos entre si, s3o o Legislativo,
o Executivo e o Judicidrio. Assim, o principio da separagio dos poderes, indissocidvel
do regime democrdtico, foi insculpido no texto constitucional. A ideia fundamen-
tadora da separagio de poderes seria o “exercicio adequado e nao arbitrdrio do poder,
racionalizagao do esquema organizatério do poder, controle reciproco de poderes,
limite de poderes” (CANOTILHO; MOREIRA, 2007, p. 209). Ou, ainda, na
limitagdo juridica do poder estatal mediante a desconcentragao, divisio e raciona-
lizagao das suas respectivas fungdes (SARLET, 2018). Cabe lembrar que a tradi¢io
norte-americana, com base em tal principio, preferiu edificar e aperfeicoar o co-
nhecido sistema de freios e contrapesos (checks and balances).

Para José Mauricio Conti (2006, p. 25), ndo se pode considerar o principio da
separagdo de poderes “absoluto, na medida em que hd uma interpenetragio, com
situagdes de exercicio de fun¢des que nio sao préprias a cada um dos poderes”,
havendo, ademais, mecanismos de controle reciproco que visam evitar a concentra-
¢do de poder e ocorréncia de abuso (freios e contrapesos), variando o grau de inde-
pendéncia e autonomia conferido a cada um dos poderes. Para Ricardo Lobo Tor-
res (2000, p. 291), “O principio da separacao de poderes se faz sentir também na
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reserva administrativa da execu¢do or¢camentdria. O Congresso Nacional nio par-
ticipa das atividades de execugdo, jd que lhe incumbe o controle a posteriori”.

A Carta de 1988 define, ainda, como objetivos fundamentais da Republica, a
construgio de uma sociedade livre, justa e soliddria; a garantia do desenvolvimento
nacional; a erradicagao da pobreza e da marginalizagao e da redugao das desigual-
dades sociais e regionais; bem como a promogio do bem de todos, sem preconcei-
tos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Ronald Dworkin (2010, p. 36) denominard de “politica” o tipo de padrio que
estabeleca um objetivo a ser alcancado, como uma melhoria em algum aspecto
econdmico politico ou social da comunidade. A seu turno, Eros Roberto Grau
(2008, p. 156) identificard tais “politicas” (que traduzird como “diretrizes”) com as
normas-objetivo.

Dworkin (2010) procurard diferenciar os diversos padraes utilizados no racio-
cinio juridico, dentre os quais os principios, as politicas e as regras. Os principios
serao identificados como um tipo de padrao que deve ser observado por se tratar
de uma exigéncia de justiga, equidade ou alguma dimensio da moralidade; en-
quanto denominard de politicas aquele tipo de padrao que estabelece um objetivo a
ser alcangado, geralmente uma melhoria em algum aspecto econdémico, politico ou

social (DWORKIN, 2010, p. 36).

Relativamente a tais objetivos, deve-se salientar que os poderes publicos en-
contram-se vinculados a adotar providéncias concretas, no 4mbito de suas compe-
téncias e atribuigdes, para a realizagao dos objetivos estabelecidos, mesmo que o
texto constitucional nao disponha sobre os modos de realizag¢ao de tais objetivos ou
determine o contetdo especifico da agio estatal (SARLET, 2018; ABRAHAM,
2018). Para Fernando Facury Scaff (2018, p. 214), trata-se de norma juridica prin-
cipioldgica, cogente e vinculante que indica um “objetivo tnico de desenvolvimen-
to socioeconémico equilibrado, a ser realizado de forma includente das pessoas e
regides do pafs que estejam em niveis menos avancados de desenvolvimento, sem
discriminag¢io”.

Dos dispositivos iniciais da Constituigao de 1988 emergem, como principios
constitucionais fundamentais, a forma republicana, o sistema representativo e o
regime democrdtico. Poderiam ser referidos como principios politicos constitucional-
mente conformadores, por veicularem as opgoes politicas nucleares e fundamentais
do legislador constituinte (CANOTILHO, 2000). A seu turno os objetivos funda-
mentais da Republica seriam, na ligao de Canotilho (2000), espécies de principios
constitucionais impositivos por imporem aos 6rgaos estatais a realizacao de fins e a
execugao de tarefas, a exemplo da redugao das desigualdades sociais e regionais.
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Ap6s a definigao constitucional dos objetivos fundamentais do Estado brasilei-
ro, a Carta de 1988 instituiu um sistema de normas financeiras, necessirio e sufi-
ciente para realiz-los, conformando e constitucionalizando o direito financeiro,
axiologicamente, de modo a superar o tecnicismo contdbil e formalista predominan-
te (ABRAHAM, 2018). Trata-se da Constitui¢do Orcamentdria, meramente proces-
sual, visto que nao dirige a agio administrativa, mas de importincia indiscutivel em
face do reconhecimento de que “todas as decisdes fundamentais das politicas publi-
cas passam necessariamente pelo orgamento” (TORRES, 2000, p. 2).

Primeiramente, cabe registar que a Carta Politica de 1988 estabeleceu a com-
peténcia privativa do presidente da Republica quanto ao envio do plano plurianual,
do projeto de lei de diretrizes orgamentdrias e da proposta de orcamento (iniciativa
das leis orcamentdrias)* ao Congresso Nacional, razao pela qual as leis orcamentdirias
sao denominadas de leis de iniciativa reservada (SILVA, 1973, p. 277). Conti (2019,
p. 111) decompée a elaboragio da lei orgamentdria em duas grandes etapas: fase
administrativa e fase legislativa. A fase administrativa compreenderia todas as ativi-
dades realizadas internamente no Poder Executivo e se estenderia do inicio das
previsoes e cdlculos das unidades orcamentdrias até a consolidagao da proposta no
ambito do Executivo, concluindo-se com o encaminhamento ao Poder Legislativo.
Por sua vez, a fase legislativa compreenderia todas as atividades de deliberacao e
aprova¢ao internas ao Poder Legislativo até a aprovagao e promulgacio da lei
or¢amentaria.

A Constituigao de 1988 estabeleceu a necessidade de conexao légica, sistemd-
tica e orginica entre plano plurianual, lei de diretrizes orgamentdrias e lei orcamen-
tdria anual, depreendida da exigéncia de compatibilidade entre as pegas®, inclusive
como requisito de admissibilidade das emendas parlamentares’, bem como da
veda¢do 2 execugdo de investimento que ultrapasse um exercicio financeiro sem
prévia inclusaio no PPA’. Nesse sentido, haveria uma vinculagao permanente e
continua, em que os planos mais gerais abrangeriam 0s mais concretos® € a execu-
¢ao destes levaria & materializagao dos primeiros (SILVA, 2019, p. 751). As exigén-
cias de conexao orginica deram ensejo, inclusive, a leitura de que haveria verdadei-
ra hierarquizagio entre tais pecas (MEIRELLES, 20006, p. 266). A organicidade do

modelo orcamentdrio constitucional brasileiro seria fundada numa concepgio

2 Inciso XXIII do art. 84, c.c. incisos I, II e III do art. 165 da CF/88.
§ 7° do art. 165 da CF/88.

* Inciso I do § 3° do art. 166, c.c. § 4° do art. 166 da CF/88.

> §1°do art. 167 da CF/88.

% § 40 doart. 165 da CF/88.

w
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teoricamente singela, mas de imensa complexidade politica, operacional e norma-
tiva (OLIVEIRA, 2017). Algadas a categoria das mais relevantes leis infraconstitu-
cionais de nosso ordenamento (BRITTO, 2005, p. 64), seriam os veiculos que im-
primiriam condu¢iao e diregdao articuladas ao funcionamento da mdquina
administrativa do governo brasileiro.

A Carta de 1988 estabeleceria os contornos juridicos basilares e as matérias de
competéncia de cada uma das leis orcamentdrias, embora remetendo a uma lei
complementar para dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboragio e a organizagao do PPA, LDO e LOA’. Desde logo se ressalta o cardter
instrumental e finalistico de que se revestem as leis orgamentdrias, visto que o PPA
deverd estabelecer diretrizes, objetivos e metas para a administragio piiblica federal’,
a LDO deverd compreender metas e prioridades’ e a LOA os objetivos programdticos.
Dentre as fungoes da lei de or¢amento seria destacada a de reduzir desigualdades
inter-regionais, segundo critério populacional'’. Ademais, a LOA nio conteria dis-
positivo estranho a previsdo da receita e a fixa¢ao da despesa''. Portanto, pode-se,
em decorréncia dos contornos constitucionais, afirmar que as leis orcamentdrias se
caracterizam como leis especiais de conteiido determinado (NASCIMENTO, 1999,
p. 67).

O cariter de ferramenta (FERREIRA FILHO, 2007, p. 270) adquirido pelas
leis em decorréncia das transformacoes das fungoes estatais impregnard, igualmente,
os contornos orcamentdrios. Por isso, as leis orgamentdrias serdo, por exceléncia, leis
instrumentais ou leis de impulsdo (FERREIRA FILHO, 2007, p. 278; SILVA, 1973,
p- 272), visto que representariam meios para a realizacio de objetivos determinados, em
consondncia & aprovagio popular. Em outros termos: “o orcamento vai buscar fora de
si 0 seu objetivo” (TORRES, 2000, p. 109). As finalidades inseridas nas pegas or¢a-
mentdrias deixam de ser mera agao governamental para identificar a solidez dos com-
promissos com o cumprimento dos objetivos consignados (OLIVEIRA, 2006,
p- 312). Por isso, se registraria que as leis orgamentdrias, antigamente denominadas
leis de meios, seriam mais propriamente denominadas de /eis de fins (FARIA, 2010),
afinal é a finalidade da regra que permite compreendé-la e dar-lhe o sentido que efetiva-
mente tem (BANDEIRA DE MELLO, 2006, p. 45). Tais contornos encontram-se
consagrados expressamente no texto constitucional de 1988.

7§ 9°doart. 165 da CF/88.
8§ 10 do art. 165 da CF/88.
7§ 2°do art. 165 da CF/88.
10§ 70 do art. 165 da CF/88.
1§ 8°do art. 165 da CF/88.
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Nao se deve deixar de destacar, igualmente, que a lei de orgamento represente
um texto compromissério que corporifica, em uma perspectiva de legitimagao de-
mocrdtica, a sintese do “acordo politico possivel” (MONCADA, 2001, p. 210).

Acerca da fase legislativa de discussao e votagao da proposta de orgamento,
José Mauricio Conti (2019, p. 128), destacaria:

O sistema orgamentdrio adotado pelo Brasil confere significativo poder e participagao
do Legislativo no processo de elaboragio e execugao dos orgamentos publicos, caben-
do-lhe deliberar sobre a proposta orcamentdria apresentada pelo Poder Executivo,
podendo alterd-la na forma e limites previstos na Constitui¢io e na legislacio infra-
constitucional, e sendo o responsdvel final pela aprovacio do projeto, apds votagao no
Plendrio, em apreciagdo conjunta por ambas as Casas do Congresso Nacional. Cum-
pre destacar ainda as orientacoes que constam das leis de diretrizes orcamentdrias e
planos plurianuais, ambas aprovadas pelo Poder Legislativo e que estabelecem metas
e diretrizes que condicionam a elabora¢io da lei orcamentdria anual.

Relativamente as emendas parlamentares, a Constituigao de 1988 nao previu
ou estabeleceu quaisquer espécies ou limites quantitativos ou financeiros para as
emendas, remetendo o tratamento do tema aos regimentos do Congresso Nacional,
nos termos do art. 166, caput, e do § 2° do art. 166 da Carta, in verbis:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias,

ao or¢amento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum. [...]

§ 20 As emendas serdo apresentadas na Comissio mista, que sobre elas emitird pare-
cer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso
Nacional (grifos nossos).

Assim, originalmente, nenhuma emenda possuia assento constitucional. Nao
por outro motivo, o tratamento regimental das espécies de emendas apresentou
variagdo ao longo do novo regime democrdtico, tendo havido emendas de partidos
politicos, emendas regionais, emendas individuais, emendas de bancada, emendas de
comissdo e emendas de relatores. Também variariam os quantitativos e requisitos de
admissibilidade para as emendas.

Da mesma forma, o tratamento regimental acerca da composi¢io, estrutura e
funcionamento da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao
(CMO), talvez a mais poderosa comissio permanente no seio do Congresso Nacional
(SILVA, 2006), também se modificaria, em conformidade com as resolu¢oes con-
gressuais. Como destacariam Figueiredo e Limongi (2008, p. 47-48):

Nio hd qualquer regulamentagio, seja na Constituicio, seja em lei complementar ou
ordindria, quanto & composi¢ao dessa comissio [CMO], sua forma de trabalhar e, mais

importante para os fins deste estudo, ao tratamento dispensado as emendas apresenta-
das ao orcamento. Essa ¢ uma matéria estritamente da al¢ada do Poder Legislativo.
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Como jd se destacou, no que pertine as emendas haveria o enquadramento
constitucional fixado pelos §$ 3° e 4° do art. 166 da Carta de 1988, que estabele-
ceria os requisitos constitucionais de admissibilidade, sem prejuizo do tratamento
regimental posterior, e que se refeririam: i. & compatibilidade das emendas ao orga-
mento com PPA e LDO; ii. A necessidade de cancelamento ou anulacio de despesa
para inclusio de emenda (vedagao 2 ampliagao das despesas globais); iii. a2 inadmis-
sibilidade de emendas que incidissem sobre dotagbes para pessoal e encargos, ser-
vigo da divida e transferéncias tributdrias constitucionais; e iv. 4 exigéncia de que
estivessem relacionadas com a corre¢do de erros ou omissdes ou com os dispositivos
do texto do projeto de lei. Nos termos expressos da Constituigao:

Art. 166. [...]

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

I — sejam compativeis com o plano plurianual ¢ com a lei de diretrizes
or¢amentdrias;

IT - indiquem os recursos necessdrios, admitidos apenas os provenientes de anulagio
de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagbes para pessoal e seus encargos;

b) servigo da divida;

¢) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Fede-
ral; ou

III — sejam relacionadas:

a) com a corre¢io de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 40 As emendas ao projeto de lei de diretrizes or¢amentdrias nao poderao ser aprova-
das quando incompativeis com o plano plurianual.

Portanto, segundo os ditames constitucionais, em principio, as emendas orga-
mentdrias devem decorrer de anulagao de despesa. Nessa hipdtese, somente o can-
celamento de despesas primdrias configura-se como instrumento hdbil ao processo
de emendamento, dado que eventual anulagao de despesas financeiras nao poderia
ser utilizada como fonte para a suplementagao de despesas primdrias. Como desta-
cariam Edilberto Carlos Pontes Lima e Rogério Boueri Miranda (2006, p. 332):

E indcuo reduzir as despesas com juros da divida, porque os recursos nio poderio ser
utilizados para emendas, porque isso acarretaria a redugio do superdvit primdrio pre-
visto na proposta, pois se estaria cortando uma despesa que nao entra no cdlculo do
superdvit primdrio (juros da divida) e aumentando uma despesa primdria, que entra
no cdlculo do superdvit. Por isso, sé restam a reestimativa para cima das receitas pri-
mdrias e o cancelamento de despesas primdrias, como pessoal, investimentos e outras

despesas correntes.
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Nesse contexto, hd que lembrar, ainda, que a restri¢ao constitucional prevista
no inciso I do art. 63 encontra-se diretamente relacionada com os §$ 3° e 4° da
Constituigdo, devendo tais dispositivos ser lidos conjuntamente, in verbis:

Art. 63. Nio serd admitido aumento da despesa prevista:

I — nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, ressalvado o dis-

posto no art. 166, §§ 3° e 4°; [...]

Logo nos primeiros anos apés a promulgacao da Constituigao, haveria uma
discussdo acirrada em torno de prerrogativas de emendamento do Congresso rela-
tivamente as reestimativas de receita. Tal questdo estaria diretamente relacionada
com a possibilidade de acomodagio das emendas parlamentares, visto que eventual
reestimativa de receita implicaria acréscimo do espago fiscal com tal objetivo. A
doutrina se dividiria relativamente 2 leitura do dispositivo que permitiria tal possi-
bilidade, qual seja, a “corre¢ao de erros e omissdes”. José Serra (1994, p. 56) seria
um dos que advogariam pela impossibilidade da reestimativa pelo Congresso:

a possibilidade de o Legislativo rever a receita prevista com base nos ‘erros e omissoes’
(artigo 166 da Constitui¢ao) foi introduzida no final do processo constituinte com o
exclusivo propésito de corrigir falhas técnicas, eventualmente embutidas nas proje-

¢oes das receitas. O espirito desta autorizagdo, porém, tem sido sistemdtica e escanda-

losamente pervertido.

Osvaldo Maldonado Sanches (1998, p. 9) também faria criticas a interpreta-
¢ao dada apontando tal impossibilidade ante o texto constitucional:

Infelizmente, tais dispositivos tém sido interpretados ‘de maneira criativa’, como forma
de ampliar os niveis de flexibilidade dos atores do processo, resultando numa série de
violagdes as leis vigentes. Essa criatividade se inicia no plano constitucional, onde a
clara restri¢ao “admitidos apenas os [recursos] provenientes de anula¢io de despesa”,
contida no art. 166, § 3°, inciso II, tem sido burlada com o entendimento de que as
receitas previstas pelo Poder Executivo podem ser reestimativas pelo Poder Legislativo
a titulo de “correcio de erros ou omissdes”, sendo tais recursos, a seguir, utilizados para
a aprovagdo de emendas. Tal interpretagio contraria a légica dos textos constitucio-
nais, onde, por defini¢do, nio existem dispositivos indcuos ou supérfluos.

O entendimento prevalecente, todavia, seria o de que haveria tal permissio,
posteriormente consagrada por intermédio da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), como destacaria um dos defensores da possibilidade, Eugénio Greggianin
(2011, p. 145):

O debate do orgamento nao pode ser feito sem a andlise da receita, ¢ o Congresso nio
pode ficar afastado dessa discussio. Nesse sentido, a Resolu¢ao-CN n° 2, de 1995
consagrou a nogio, a teor do art. 166, § 3°, 111, a, da Carta Maior, de que ao Legisla-

tivo fora dada a prerrogativa de reavaliar as estimativas das receitas constantes da

proposta or¢amentdria do Poder Executivo, a titulo de correcio de erro ou omissio.
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Esse entendimento foi refor¢ado, mais tarde, na aprovacio da LRF, que preconiza, no
§ 1° do art. 12, a faculdade do Legislativo de promover reestimativas, desde que fun-

damentadas na corre¢do de erros ¢ omissoes de ordem técnica ou legal.

Cabem algumas consideragdes acerca das alineas “a” e “b” do inciso III do
§ 3° do art. 166 da Constituigao. Nos parece que tais hipdteses de admissibilidade
de emendas niao devem ser lidas de forma cumulativa com as previsdes dos incisos
I e IT do mesmo artigo. Ou seja, tais hipdteses refletiriam a necessidade (e a admis-
sibilidade) de corre¢oes de ordem técnica e legal do projeto de orgamento, ou do
texto do PLOA, na fase de tramitagao da pega no Congresso Nacional, de forma
dissociada da hipétese prevista no inciso II do § 3° do art. 166 da Carta de 1988.
Corrobora tal entendimento o fato de que as emendas parlamentares que tem por
objetivo introduzir ou modificar alocagdes de recursos no orgamento nao se refe-
rem nem a corregao de “erros ou omissoes” e, tampouco, aos “dispositivos do texto
do projeto”. As tipicas emendas parlamentares, com objetivo de introduzir ou mo-
dificar as dota¢oes do projeto, seriam, portanto, aquelas previstas no inciso II do
§ 3° do art. 166. Destarte, tais hipdteses sao distintas e diferenciadas, relativamen-
te aos incisos I e IT do § 3° art. 166. Adiante voltaremos ao tema, em decorréncia
do emblemdtico julgamento do “orgamento secreto” no STF (Segdo 6.5).

O exame do arcabouco constitucional e orcamentdrio de 1988 nio estaria
completo, contudo, se nao fosse, adicionalmente ao panorama apresentado, feita a
devida remissao a Lei n® 4.320/1964, recepcionada como lei complementar pela
Constitui¢ao de 1988 e que trazia, relativamente as emendas parlamentares, dispo-
sitivo especifico que merece algumas observagoes. Nos termos do art. 33 da Lei de
Finangas Publicas:

Art. 33. Nio se admitirdao emendas ao projeto de Lei de Orgamento que visem a:

a) alterar a dotagdo solicitada para despesa de custeio, salvo quando provada, nesse

ponto a inexatidio da proposta;

b) conceder dotagdo para o inicio de obra cujo projeto nio esteja aprovado pelos 6r-

ga0s competentes;

¢) conceder dotagio para instalagio ou funcionamento de servigo que nio esteja an-
teriormente criado;

d) conceder dotagao superior aos quantitativos previamente fixados em resolu¢io do

Poder Legislativo para concessdo de auxilios e subvengaes.

Tais dispositivos deveriam ser lidos conjuntamente com a classificagao, adota-
da pela prépria Lei n° 4.320/1964, de que despesas de custeio seriam aquelas necessi-
rias 2 manutengao de servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas a obras
de conservagao e adaptagio de bens imdveis (§ 1° do art. 12 da Lei n° 4.320/1964).
As despesas de custeio seriam espécie das despesas correntes, podendo desdobrar-se
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em pessoal, civil e militar, material de consumo, servigos de terceiros e encargos

diversos (art. 13 da Lei n° 4.320/1964).

Portanto, nao seriam admitidas emendas parlamentares que alterassem as do-
tacoes de custeio da proposta de orgamento, salvo se comprovada a inexatidao da
proposta. Por isso, Sanches (1998, p. 9) destacaria a inobservéncia de tal dispositi-
vo, em particular:

No que se refere a Lei n° 4.320/64, a criatividade tem se materializado pela inobser-
vancia as disposi¢oes do art. 33, como se tais tivessem sido revogadas. Esse entendi-
mento, salvo melhor juizo, nao suporta uma andlise critica. [...] nao foi baixada ne-
nhuma lei que regule a situagdo, de modo a legitimar a conclusio de que tais
dispositivos tivessem sido objeto de revogagao tdcita. Na nossa leitura, as restri¢es do
art. 33 devem ser somadas as do art. 166 da Constitui¢io, de modo a evitar redugoes
arbitrdrias em despesas de custeio — uma vez que a inobservéncia a esse principio tem

conduzido a avalanches de créditos suplementares [...].

Salvo melhor juizo, reconhecido como vilido o dispositivo, nao se vedaria ape-
nas redugbes drdsticas de custeio, mas quaisquer redugoes, com excegao daquelas com-
provadamente inexatas. Ademais, do reconhecimento da validade do dispositivo de-
correria, adicionalmente, a inadmissibilidade de emendas que realizassem quaisquer
acréscimos as dotagdes de custeio da proposta. Em sintese, o dispositivo da Lei
n° 4.320/1964 veda quaisquer modificagoes de custeio. Além disso, dada a assimetria de
informagoes existente entre Executivo e Legislativo, haveria uma dificuldade adicio-
nal para que fosse possivel tal “comprovagao” por parte dos parlamentares autores de
emendas. Portanto, ante as restricoes constitucionais explicitas, nao nos parece razod-
vel entender-se haver sido recepcionado tal dispositivo, dada a magnitude da restri¢ao
a que se imporia a discussao da proposta no ambito do Legislativo. Tal entendimento
se encontraria alinhado com o entendimento do STF, registrado abaixo.

Nessa andlise preliminar acerca das regras constitucionais relativas as emen-
das parlamentares, parece oportuno trazer o entendimento jurisprudencial do STF
quanto as restrigoes que incidem nas defini¢oes alocativas ou no processo de emen-
damento por parte dos parlamentares. Nesse sentido, o entendimento abalizado do
Ministro Celso de Mello, no julgamento da ADI 865-MA, foi o de que a extragio
constitucional do poder de emendar acarretaria, como consequéncia, o reconheci-
mento apenas das vedagoes decorrentes de cldusula restritiva expressamente consignada
no texto da Carta Politica:

O poder de emendar, que nao constitui deriva¢do do poder de iniciar o processo de
formacio das leis, é prerrogativa deferida aos parlamentares, que se sujeitam, quanto

ao seu exercicio, apenas as restrigdes impostas, em numerus clausus, pela Constitui¢ao

Federal (BRASIL, STF, ADI 865/MA, Rel. Min. CELSO DE MELLO).
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Outrossim, em deferéncia ao reconhecimento da importincia da participagao
do Congresso Nacional na discussao e modificagao do projeto de orgamento, fir-
mou-se o entendimento de que o rol de restrigoes constitucionais seria zaxativo. O
mesmo entendimento seria reafirmado em outra oportunidade, de forma similar:

O poder de emendar projetos de lei — que se reveste de natureza eminentemente cons-
titucional — qualifica-se como prerrogativa de ordem politico-juridica inerente ao
exercicio da atividade legislativa. Essa prerrogativa institucional, precisamente por
ndo traduzir coroldrio do poder de iniciar o processo de formagao das leis (RT]
36/382, 385 — RT] 37/113 — RDA 102/261), pode ser legitimamente exercida pelos
membros do Legislativo, ainda que se cuide de proposigdes constitucionalmente su-
jeitas & cldusula de reserva de iniciativa (ADI 865/MA, Rel. Min. CELSO DE
MELLO), desde que respeitadas as limitagoes estabelecidas na Constitui¢ao da Re-
publica — as emendas parlamentares (a) nao importem em aumento da despesa pre-
vista no projeto de lei, (b) guardem afinidade l6gica (relagdo de pertinéncia) com a
proposicao original e (c) tratando-se de projetos orcamentdrios (CF, art. 163, I, Il e
III), observem as restri¢oes fixadas no art. 166, §§ 3° e 4° da Carta Politica (BRASIL,
STF, ADI 1.050-MC/SC).

Mais recentemente, o Ministro Luiz Fux, na ADI 5.468/DF, também deixou
registrada a legitimidade constitucional conferida pela Constitui¢ao ao Poder Le-
gislativo para debater a proposta orgamentdria e especificar os valores e dotagoes a
serem destinados as multiplas atividades estatais:

Salvo em situagGes graves e excepcionais, nio cabe ao Poder Judicidrio, sob pena de
violagdo ao principio da separacio de poderes, interferir na funcio do Poder Legisla-
tivo de definir receitas e despesas da administragdo publica, emendando projetos de

leis orcamentdrias, quando atendidas as condic6es previstas no art. 166, § 3° e § 40,
¢ q G p

da Constitui¢do Federal (BRASIL, STF, ADI 5.468/DF, 30/06/2016).

No caso, tenho por decisivo o aspecto de que, diante da auséncia de abusividade, de-
ve-se reconhecer a fixagio de receitas e de despesas do aparato estatal — uma das mais
cldssicas e relevantes do Poder Legislativo. Tal atribui¢do institucional merece, na
espécie, ndo somente deferéncia, mas também de ser preservada pelo Judicidrio, sob
pena de indevida e ilegitima tentativa de esvaziamento de tipicas fun¢des parlamen-

tares (BRASIL, STF, ADI 5.468/DF, Rel. Min. Luiz Fux, 30/06/2016).

Posteriormente, também retomaremos a temdtica da jurisprudéncia da Corte
Suprema brasileira, ao introduzir o julgamento do “or¢amento secreto” em nossas
discussoes (Se¢do 6.5).

Acerca dos parAmetros constitucionais relativos 3 matéria orgamentdria, h4
que registrar, ainda, um amplo rol de vedag¢bes constitucionais, que se referem a

limitagoes estabelecidas aos poderes Executivo e Legislativo, previstas no art. 167

da Carta de 1988:
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Art. 167. Sio vedados:

I — o inicio de programas ou projetos no incluidos na lei orgamentdria anual;

II — a realizacdo de despesas ou a assungio de obrigagoes diretas que excedam os cré-
ditos orcamentdrios ou adicionais;

III — a realizagdo de operacoes de créditos que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

IV — a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a re-
parti¢do do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 ¢ 159,
a destinagdo de recursos para manutengio e desenvolvimento do ensino, como deter-
minado pelo art. 212, e a prestagdo de garantias as operacdes de crédito por antecipa-
¢do de receita, previstas no art. 165, § 8°;

V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagio legislativa e
sem indica¢io dos recursos correspondentes;

VI —atransposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria
de programagdo para outra ou de um d6rgdo para outro, sem prévia autorizagao
legislativa;

VII — a concessao ou utilizagao de créditos ilimitados;

VIII - a utilizagdo, sem autorizagdo legislativa especifica, de recursos dos or¢amentos
fiscal e da seguridade social para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas,
fundagées e fundos, inclusive dos mencionados no art. 165, § 5°;

IX - a institui¢do de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagio legislativa.

§ 1° Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro poderd
ser iniciado sem prévia inclusio no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclu-
s30, sob pena de crime de responsabilidade.

§ 2° Os créditos especiais e extraordindrios terdo vigéncia no exercicio financeiro em
que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagio for promulgado nos dltimos
quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos, se-
rdo incorporados ao or¢amento do exercicio financeiro subseqiiente.

§ 30 A abertura de crédito extraordindrio somente serd admitida para atender a des-
pesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogio interna ou
calamidade publica, observado o disposto no art. 62.

A ampla maioria das restri¢oes do art. 166 referem-se & necessidade de autori-

zagdo legislativa por meio do que se evidenciam as fortes prerrogativas parlamenta-

res em matéria orcamentdria. Assim, o Poder Executivo deve observar, detalhada-

mente, as restrigoes e autorizagdes conferidas pelo Parlamento, nio podendo iniciar

programas ou projetos nao incluidos no or¢amento; realizar despesas que excedam

os créditos autorizados pelo Legislativo; abrir créditos suplementares ou transpor

recursos de uma para outra programagao sem prévia autorizagio legislativa; insti-

tuir fundos sem autoriza¢io do Parlamento; utilizar créditos ilimitados.
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A principal restri¢ao direcionada ao Poder Legislativo é aquela do inciso IV do
art. 166, que trata da vedagio de vinculagio da receita de impostos a drgio, fundo ou
despesa, que contaria, inicialmente, com as excegoes relativas a destinagio de recursos
para manutengio e desenvolvimento do ensino (MDE) e da prestagao de garantias as
operagoes de crédito por antecipagio de receita. Nao por outro motivo, asseveraria
José Serra que “a vinculagio constitucional sempre foi uma tentagao para o Legis-
lativo, quando castrado em seu poder de iniciativa sobre despesas e fixacio de

prioridades” (SERRA, 1994, p. 12-13).

Embora topograficamente as normas orgamentdrias concentrem-se na Segdo
II — Dos Or¢amentos, do Titulo VI — Da Tributacio e do Orcamento da Constitui-
¢ao, hd dispositivos bastante relevantes diretamente relacionados com a matéria
orgamentdria em outros titulos. Exemplo significativo sao as normas constantes da
Se¢ido IX — Da Fiscalizagio Contdbil, Financeira ¢ Or¢camentdria, integrante do 77-
tulo IV — Da Organizagio dos Poderes. Tais dispositivos encontram-se intimamente
relacionados com as normas orcamentdrias apresentadas anteriormente, visto que a
atividade de fiscaliza¢do se debruga, exatamente, sobre o exame das pegas orca-
mentdrias, em conformidade com o alicerce constitucional. Nesse sentido, o art. 70

da Carta de 1988 dispoe:

Art. 70. A fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragio direta e indireta, quanto  legalidade, le-
gitimidade, economicidade, aplicagio das subveng¢bes e rentincia de receitas, serd
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de con-
trole interno de cada Poder.

Portanto, a fiscalizagao financeira, exercida precipuamente pelo Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, permitird o controle da execu¢io
do orcamento, nas dimensées horizontal (diferentes leis orcamentdrias) e vertical
(conteddo e regularidade de cada uma das pegas orgamentdrias).

Cabe, ainda, a devida mengao ao art. 74 do texto constitucional, que prevé a
necessidade de sistema de controle interno com a finalidade de avaliar a execucio
dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido, bem como de avaliar os
resultados, quanto 2 eficdcia e eficiéncia da gestao or¢amentdria e da aplicagao dos
recursos publicos:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterio, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢io dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido;

IT — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto 2 eficdcia e eficiéncia, da ges-
t3o orcamentdria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da administragao fede-
ral, bem como da aplica¢do de recursos publicos por entidades de direito privado; [...]
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Por tltimo, hd que também correlacionar os dispositivos relativos a fiscalizagao
financeira e orgamentdria e as normas constantes do Capitulo VI— Da Administragio
Piiblica do Titulo III — Da Organizacio do Estado, pois a fiscalizagdo, além de ter
como objeto central de exame as normas orgamentdrias jd destacadas, recaird princi-
palmente sobre a administragao publica federal, encarregada precipuamente da exe-
cugao dos orgamentos publicos aprovados pelo Congresso Nacional:

Art. 37. A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unio,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legali-
dade, impessoalidade, moralidade, publicidade, e, também, ao seguinte: [...]

O texto constitucional introduziu, expressamente, os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, e, mais, determinou sua observincia
obrigatdria por parte da administragao direta e indireta, ainda que se trate de prin-
cipios, que, por definigdo, possuem contornos mais vagos e menos precisos do que
as regras.

Neste momento, nosso exame pode se concentrar nos principios constitucionais

e, em particular, nos principios or¢amentdrios, que NOs interessam mais de perto.

Como destacaria Ricardo Lobo Torres (2000, p. 121-122), o texto constitucional
seria bastante rico na enunciagio de principios orcamentdrios:

O art. 165 estampa inimeros deles: planejamento, anualidade, publicidade, unidade,

universalidade, clareza, equidade entre regides e exclusividade. O art. 167 ¢ todo de-

dicado aos principios gerais do or¢amento: legalidade, nao-afetagao de receitas, espe-
cialidade, anterioridade e equilibrio orgamentdrio.

O principio da anualidade ou periodicidade reflete a periodicidade da elabora-
¢d0, votagao e aprovagio da lei orgamentdria (SILVA, 1962; SILVA, 1973; TOR-
RES, 2000; GIACOMONI, 2018; ABRAHAM, 2018). Em sua origem, a finali-
dade do principio era a de obrigar o Poder Executivo a solicitar periodicamente ao
Parlamento autorizagao para a cobranca de tributos e para a aplicagao do produto
(SILVA, 1962, p. 34). Todavia, a partir da bifurcagao da autoriza¢ao or¢amentdria
e da autorizagao tributdria, deve-se salientar que “o principio da anualidade orca-
mentdria, que estd em vigor, nao se confunde com o extinto principio da anualida-
de tributdria, que condicionava a arrecadagio de tributos a sua prévia inclusio no

or¢amento anual” (ABRAHAM, 2018, p. 315).

O principio da unidade sintetiza as concepgoes de que deveria haver uma #ni-
dade formal do documento orgamentdrio, de modo que cada unidade governamental

possuisse apenas um or¢amento (SILVA, 1973; GIACOMONI, 2018; ABRAHAM,

12 Aqui ¢ feito o registro ao texto original da Constitui¢ao, que ainda nao previa, expressamente,
o principio da eficiéncia no caput do art. 37 da CF/88.
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2018), bem como de unidade de caixa (SILVA, 1962; GIACOMONI, 2018), pela
qual as movimentagoes financeiras deveriam ser feitas em uma conta dnica, permi-
tindo-se uma fiscalizagao mais eficiente das operagoes do governo. Como destaca
José Afonso da Silva (1973, p. 144), com a ampliacao das fun¢oes estatais e a criagao
de entidades dotadas de autonomia orcamentdria e financeira (sociedades de econo-
mia mista, empresas publicas), tal principio deixou de se preocupar com a wunidade
documental, desde que “tais documentos orgamentdrios se subordinem a uma unida-
de de orientagdo politica”.

O principio da universalidade determinaria que a lei orcamentdria fosse inica
e contemplasse todas as receitas e despesas de modo a ensejar uma avaliagao da si-
tuagdo financeira global do governo (SILVA, 1973; TORRES, 2000; GIACO-
MONI, 2018; ABRAHAM, 2018). Como destaca Giacomoni (2018, p. 66), trata-
-se de “regra tradicional, amplamente aceita pelos tratadistas cldssicos, considerada
indispensdvel para o controle parlamentar”. Viana (1950, p. 100) salienta a existén-
cia de certa confusio conceitual entre unidade e universalidade e assevera que “uns
definem unidade descrevendo a universalidade; outros definem universalidade
descrevendo a unidade. Na realidade, nao podemos fazer distingao muito profun-
da entre um principio e outro”. De qualquer forma, o cerne de ambos principios
encontra-se em assegurar um controle parlamentar efetivo sobre as operagoes fi-
nanceiras do governo.

O principio da especificagio ou da discriminagio traria a necessidade de o orga-
mento ser discriminado de forma detalhada para retratar as autorizagoes especifi-
cas concedidas pelo Parlamento relativamente as despesas e receitas, tendo repre-
sentado, na origem, a consagragao do controle politico das finangas pelo Parlamento
(ROURE, 1916; SILVA, 1962; TORRES, 2000; GIACOMONI, 2018). Giaco-
moni também o denomina de principio da especializagio. A ampliagao das fungoes
estatais e os crescentes apelos em torno de uma administragao gerencial, em con-
traposi¢ao a tradicional administragao burocrdtica, exerceria uma considerdvel
pressdo para uma releitura interpretativa do referido principio, tendo-se, inclusive,
desenvolvido o principio da flexibilidade (SILVA, 1973, p. 155), justamente como

contraposi¢ao a este principio cldssico.

O principio da exclusividade delimitaria o contetido da lei de orgamento de
modo que somente contivesse matéria referente a fixagao da despesa e previsao da
receita (SILVA, 1973; TORRES, 2000; GIACOMONI, 2017; ABRAHAM,
2018). Nos termos de Sant’Anna e Silva (1962, p. 31), seria “simples regra de técni-
ca legislativa” para vedar a inser¢ao de dispositivos de cardter geral e permanente
(caudas orcamentdrias).
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O principio da ndo aferacio enuncia a vedagao, dirigida ao legislador, de vin-
cular a receita puablica a certas despesas (SILVA, 1973; TORRES, 2000;
ABRAHAM, 2018). Como destaca Sant’Anna e Silva (1962, p. 26), “ao contrdrio
dos principios da universalidade e da unidade formal do orgamento, parece que a
regra da ndo afeta¢io de receitas nao constitufa, nos primérdios do direito orga-
mentdrio, uma reivindicagdo do Parlamento”. Trata-se, ao contrdrio, de exigéncia
de perspectiva do Executivo, pois “qualquer administrador prefere dispor de recur-
sos nao comprometidos para atender as despesas conforme as necessidades. Recur-
sos excessivamente vinculados sinalizam dificuldades, pois podem significar sobra
em programas de menor importincia e falta em outros de maior prioridade” (GIA-
COMONI, 2018, p. 74). Nesse mesmo sentido, Ricardo Lobo Torres (2000,
p. 274-275) destaca que o principio “se justifica na medida em que reserva ao orga-
mento e a prépria Administragdo, em sua atividade discriciondria na execugio da
despesa publica, espago para determinar os gastos com os investimentos e as poli-
ticas sociais”. Por dltimo, cabe o alerta de Marcus Abraham (2018, p. 319) de que
“o principio da nao vinculagao se refere apenas aos impostos e nao se aplica as taxas
e as contribuigdes, tributos cujo produto da sua arrecadagao tém, por sua prépria
natureza, destinagao especifica previamente determinada em lei”.

O principio da programagio encontra-se associado a forma de estruturagio da
pega or¢amentdria de modo que se destaquem as finalidades pretendidas e a formu-
lacao de objetivos, bem como os meios (agdes e recursos) necessdrios para o alcance
dos primeiros (SILVA, 1973; GIACOMONI, 2018; ABRAHAM, 2018). Decorre,
em boa medida, da influéncia resultante da ado¢io das técnicas or¢amentdrias mo-
dernas, como or¢amento-programa e do or¢amento de desempenho (Segio 1.4).

O principio da transparéncia ou da clareza representa a necessidade de ampla
divulga¢ao do or¢amento, bem como de sua apresentagao em linguagem clara e
compreensivel para toda a sociedade (TORRES, 2000; ABRAHAM, 2018; GIA-
COMONI, 2018). Segundo Ricardo Lobo Torres (2000, p. 258), tal principio
condenaria “as classificacoes tortuosas e distanciadas da técnica e os incentivos
encobertos ou camuflados”. No mesmo sentido, Marcus Abraham (2018, p. 322)
destaca que “pretende, principalmente, coibir a existéncia de despesas obscuras ou
a inclusao de verbas, programas, projetos ou beneficios fiscais imprecisos ou inex-
plicéveis”. Giacomoni (2018, p. 82) observaria, ainda, a dificuldade de concretiza-
¢do do referido principio, visto que “o orgamento reveste-se de uma linguagem
complexa, acessivel apenas aos especialistas”. Tal principio nao se confundiria com
o principio or¢amentdrio da publicidade, que se refere A exigéncia de divulgagio
oficial da lei de orgamento de forma a se garantir a todos o livre acesso ao seu teor

(ABRAHAM, 2018; GTACOMONI, 2018).
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O principio da sinceridade or¢amentdria (sincérité budgétaire) visaria coibir a ela-
boragio de orgamentos inveridicos lastreados em receitas infladas e despesas inexe-
quiveis (ABRAHAM, 2018; CONTI, 2022). Como destacaria Agenor de Roure
(1916, p. 66), remetendo a doutrina francesa, “cdlculos majorados para a receita e
economias ficticias na despesa tornam o or¢amento mentiroso, acarretam despesas
extraor¢amentdrias e forcam os créditos suplementares, com o que concorrerem para
um falso equilibrio™. E, na li¢ao de José Mauricio Conti (2022, p. 139):

A lei orgamentdria, como lei, documento publico e pega contdbil, por ébvio, deve sempre
refletir verdades. Em se tratando de lei com peculiaridades como a de conter previsoes
sobre fatos futuros, e, portanto, incertos, deve-se ter especial cuidado com seu contetdo,

explicitando, no caso de valores estimados, a observancia de técnicas com rigor cientifico
que permitam dar seguranca as informagdes que vao integrar a lei orcamentdria.

O principio da equidade intergeracional vedaria or¢amentos nao sustentdveis
que sobrecarregassem indevidamente as geracoes futuras com 6nus e dividas preté-

ritas (ABRAHAM, 2018;).

O desenvolvimento doutrindrio dos principios setoriais orgamentdrios acom-
panha, como nao poderia deixar de ser, o desenrolar da /uza pela soberania (HILL,
2012) e o surgimento das institui¢des or¢amentdrias. Os principios orcamentdrios de
primeira gera¢do visavam acentuar ou reforgar as prerrogativas do Legislativo com
vistas a limita¢ao do poder do monarca (anualidade, unidade, universalidade, espe-
cificagio), encontrando-se inseridas na disputa inicial entre principio democrdtico e
principio mondrquico. Com o desenvolvimento das fung¢oes estatais (e a exigéncia
de mais amplas presta¢oes do Estado) e o estabelecimento do sufrdgio universal, a
segunda geragio dos principios or¢amentdrios reforgaria prerrogativas do Executivo
ou de limitagao do Legislativo como os principios da programagio, da flexibilidade,
da exclusividade (vedagao as caudas orcamentdrias), da ndo afetacio da receita e ve-
dagio a ampliagio global da despesa. A seu turno, os principios or¢amentdrios de ter-
ceira geragdo procurariam reforgar o interesse e as garantias mais amplas da socie-
dade na limitagio do arbitrio estatal, como o principio da sinceridade, da
transparéncia, da equidade intergeracional. Portanto, assim como o desenvolvimen-
to das institui¢bes orgamentdrias nao apresenta dire¢ao e sentido tnicos, os princi-
pios or¢amentdrios encontram-se fortemente vinculados a determinado contexto
histérico e seu exame precisa ser realizado concretamente e nao por meio de uma
valora¢io abstrata indiferente ao contexto histérico (Secdes 1.3 e 1.4).

Cabe destacar, ademais, que ainda se pode verificar certa imprecisao concei-
tual na defini¢do dos principios, muitas vezes confundidos com simples regras.
A complexa distingao entre principios e regras vale-se de critérios como o grau de
abstragio (principios possuem grau de abstracio relativamente elevado enquanto
regras possuem abstragdao relativamente reduzida); grau de determinabilidade
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(principios sao vagos e indeterminados, carecendo de mediagoes concretizadoras;
regras sao suscetiveis de aplicacio direta); proximidade da ideia de direito (princi-
pios sao standards radicados nas exigéncias de justica ou na ideia de direito; regras
s30 normas vinculativas com conteido meramente funcional); natureza normoge-
nética (principios sdo fundamentos das regras e se encontram na base, desempe-

nhando fun¢ao normogenética) (CANOTILHO, 2000, p. 1160-1161).

Os principios s3o normas impositivas de otimizagao, compativeis com graus
diversos de concretizagao de acordo com as circunstincias féticas e juridicas, enquan-
to as regras s30 normas que prescrevem imperativamente uma exigéncia, por meio de
imposigoes, permissoes ou proibi¢des (CANOTILHO, 2000, p. 1161). Por isso, os
principios permitem o balanceamento de valores e interesses, conforme seu peso e a
ponderagdo de outros principios conflitantes, e nao obedecem a /ldgica do tudo ou
nada das regras (DWORKIN, 2010). As regras obrigatdrias, criadas em conformida-
de com alguma regra secunddria (que estipula como e por quem tais regras podem

ser estabelecidas), sao denominadas de regras vilidas (DWORKIN, 2010).

Enquanto as regras seriam funcionalmente importantes ou desimportantes,
nao possuiriam uma dimensio de peso e aplicdveis & maneira do tudo-ou-nada, os
principios no apresentariam consequéncias juridicas automdticas quando as con-
digoes seriam dadas; nao pretenderiam estabelecer condigbes que tornassem sua
aplicagao necessdria, e enunciariam uma razao que conduziria o argumento em
determinada dire¢ao, mas necessitando de uma decisao particular; possuindo, as-
sim, uma dimensdo de peso ou importincia que, ademais, precisaria ser cotejada

com a forga relativa de cada principio envolvido (DWORKIN, 2010, p. 39-43).

Para Dworkin (2010, p. 114), os principios entrariam em conflito e interagiriam
uns com os outros de modo que cada principio relevante para um problema juridico
particular forneceria uma razao em favor de uma determinada solugo, embora nio
a estipulasse; portanto, seria necessdrio que os principios conflitantes e antagbnicos
que incidissem sobre a questao fossem avaliados para que se chegasse a um veredicto
a partir desses principios, em vez de se identificar um dentre eles como vdlido.

Os principios sao normas imediatamente finalisticas que estabelecem um esta-
do ideal de coisas a ser perseguido ou um conteddo pretendido. Atuam sobre as ou-
tras normas do sistema juridico, definindo-lhes o sentido e valor, notadamente das
regras (AVILA, 2005). Ademais, para Avila (2005, p. 80), os principios também
possuiriam eficdcia externa, sendo decisivos para a interpretagao dos préprios fatos:
“Nao se interpreta a norma e depois o fato, mas o fato de acordo com a norma e a
norma de acordo com o fato, simultaneamente”. Enquanto as regras seriam descriti-
vas, retrospectivas e com pretensio de decidibilidade e abrangéncia, os principios seriam
[inalisticos, prospectivos e com pretensio de complementariedade e de parcialidade
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(AVILA, 2005). Assim, se determinada finalidade deve ser perseguida e somente se
realiza com a adogdo de determinados comportamentos, tais comportamentos pas-
sam a constituir necessidades prdticas para a consecugao daquela.

Por relevante, cabe registrar que a doutrina tem alertado para a hipertrofia dos
principios, que ocorreria em dois niveis diversos: 1. o recurso desnecessdrio aos princi-
pios em detrimento das regras e a criagao doutrindria e jurisprudencial de novos prin-
cipios sem a necessdria sustentagao no sistema juridico-constitucional; e ii. a atribuig@o
de efeitos incompativeis com a estrutura normativa dos principios (utilizacio de prin-
clpios como se fossem regras), resultando em manipulacio discriciondria e decisionista dos
principios (SARLET, 2018; STRECK, 2017). Streck (2017) defende uma hermenéuti-
ca antidiscriciondria e antirrelativista, argumentando que os principios, ao suplantarem
as regras, teriam propiciado a superagao da subsungio e que a discricionariedade dele-
gada ao intérprete-juiz responderia pela crise de efetividade do Direito.

Embora a complexidade da discussao, que transcende o escopo da investiga-
¢do aqui realizada, cabe o registro de Ronald Dworkin (2010, p. 60):

nao ¢ qualquer principio que pode ser invocado para justificar a mudanc¢a [uma nova
interpretagio da lei]; caso contrério, nenhuma regra estaria a salvo. E preciso que
existam alguns principios com importincia e outros sem importincia e é preciso que
existam alguns principios mais importantes que outros. Esse critério nao pode depen-
der das preferéncias pessoais do juiz, selecionadas em meio a um mar de padroes ex-
trajuridicos respeitdveis, cada um deles podendo ser, em principio, elegivel. Se fosse
assim, nao poderfamos afirmar a obrigatoriedade de regra alguma. J4 que, nesse caso,
sempre poderfamos imaginar um juiz cujas preferéncias, selecionadas entre os padrdes
extrajuridicos, fossem tais que justificassem uma mudanga ou uma reinterpretagio
radical até mesmo da regra mais arraigada.

O breve exame do arcabougo normativo constitucional e or¢amentdrio teve por
objetivo concluir a delimita¢ao do szatus quo inicial acerca do novo regime democrd-
tico brasileiro no que diz respeito a temdtica orcamentdria. Procurou-se, em linhas
gerais, apresentar a moldura orgamentdria de 1988, que seria, posteriormente, objeto
de intensos debates, seja em decorréncia de escAndalos orgamentdrios, de propostas
de reforma or¢amentdria, da introdugdo e modificagoes do tratamento regimental do
tema e de intensas modifica¢des constitucionais, a partir de 2013.

Pretendemos alinhavar, nos capitulos seguintes, os motivos que nos levam a
defender a existéncia de dois grandes perfodos histdricos apés a redemocratizagao,
relativamente a temdtica orgamentdria. O primeiro, caracterizado pela dominancia
do Poder Executivo no processo orgamentdrio, que durou de 1989 a 2012, e, o se-
gundo, de intenso redesenho das regras orgamentdrias da Constitui¢ao de 1988,
que se inicia em 2013 — na metade do primeiro mandato da presidenta Dilma
Rousseff — e que ainda se encontra em desenvolvimento, caracterizado pela domi-
nancia do Poder Legislativo no processo or¢amentdrio.
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Houve, desde a aprovagao da Constitui¢ao Federal de 1988, cinco grandes
perfodos normativos que marcaram o funcionamento da Comissao Mista de Pla-
nos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagao (CMO). Tais marcos temporais decorre-
ram da introdugao de quatro Resolu¢des principais e, adicionalmente, da norma
regimental que, em 2015, atualizaria as regras da CMO ao novo paradigma de
impositividade das emendas individuais. Tais periodos normativos encontra-se as-
sim dispostos:

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

da Resolugao n° 1, de 1993-CN, de 3 de junho de 1993);
2. Resolucio n° 2, de 15 de setembro de 1995;

3. Resolugdo n° 1, de 4 de outubro de 2001 (alterada pelas Resolugoes n° 01,
n° 02 e n° 03/2003-CN e Oficio CN n° 823/2004); e

4. Resolugao n° 1, de 22 de dezembro de 2006 (alterada pelas Resolugoes
n° 3, de 2008-CN; n° 3, de 2013-CN);

5. Resolugio n° 3, de 28 de setembro de 2015, que alterou a Resolugao n° 1
de 2006-CN.

Como dissemos, entendemos necessdrio estabelecer como marco temporal
também a Resolug¢ao n° 3, de 28 de setembro de 2015, que, embora seja uma a/re-
ra¢do da Resolugao n° 1, de 2006-CN, possui importincia significativa dada a
necessidade de atualiza¢io das regras regimentais as modifica¢des constitucionais
introduzidas com a impositividade das emendas individuais.
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Cada um desses periodos regimentais seria marcado por um grande evento,
que impulsionaria, exigiria ou condicionaria as modifica¢des das regras inter-
nas da CMO. Em trés dos casos, as modifica¢des decorreram — ou, pelo menos,
foram influenciadas — por escindalos de corrup¢do que sacudiram o funciona-
mento das instituigdes brasileiras. Em outros dois, as regras regimentais seriam
adaptadas a outras alteragoes normativas de grande envergadura, como a intro-
dugio da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Emenda Constitucional n°
86, de 2015, que estabeleceria a obrigatoriedade de execugao das emendas
individuais.

Quando mencionamos escdndalos, nos referimos aquela perturbagio da opi-
nido piblica definida precisamente por Bobbio (2018, p. 145): “escindalo ¢ o
momento em que se torna puiblico um ato ou uma série de atos até entao manti-
dos em segredo ou ocultos na medida em que nao podiam ser tornados publicos,
pois, caso o fossem, aquele ato ou aquela série de atos nao poderiam ser concre-
tizados”. Entendemos que a ocorréncia de escAndalos de corrupgao possui um
potencial de mobilizagao de alteragdes normativas em decorréncia de seu maior
ou menor impacto na opiniao publica e da consequente pressio gerada sobre o
Congresso Nacional. Sérgio Praga (2013) destacard a importincia dos “momen-
tos criticos” para as escolhas institucionais, ressaltando, ainda, o papel dos “em-
preendedores”, atores politicos que mobilizam recursos para alcangar certo obje-

tivo, nas alteragbes regimentais.

Este capitulo fard o retrospecto histérico desses grandes marcos normativos,
bem como dos eventos que os impulsionaram, analisando, comparativa e analitica-
mente, as principais regras relativas a atividade alocativa e ao processo de emenda-
mento do PLOA na CMO. Do ponto de vista de encadeamento dos nossos exames,
serd necessdrio fazer referéncia a alteragbes normativas que serao discutidas com
mais vagar nos capitulos subsequentes, para que a evolugio das normas regimentais
possa ser apresentada corretamente. Salienta-se, ainda, que nao hd qualquer preten-
s3o de se esgotar o exame regimental das normas da CMO, mas salientar os aspec-

tos principais que se encontram mais diretamente associados ao escopo deste

trabalho.

A Tabela 4.1 indica a quantidade de leis or¢amentdrias aprovadas sob a vigén-

cia de cada uma das Resolu¢des principais:
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Tabela 4.1 — PLOAs elaborados sob a vigéncia de cada Resolu¢do da CMO

Resolugdo n° 1, de 1991-CN, publicada em 17 de PLOA-1991 e PLOA-1992 2 PLOAs
maio de 1991

Resolugdo n° 1, de 1993-CN, publicada em 3 de PLOA-1993 a PLOA-1995 3 PLOAs
junho de 1993

Resolugdo n° 2, de 1995-CN, publicada em 15 de PLOA-1996 a PLOA-2002 7 PLOAs
setembro de 1995

Resolugdo n° 1, de 2001-CN, publicada em 4 de PLOA-2003 a PLOA-2007 5 PLOAs
outubro de 2001

Resolugdo n° 1, de 2006-CN, publicada em 22 de PLOA-2008 a PLOA-2015 8 PLOAs
dezembro de 2006.

Resolugado n° 3, de 2015-CN, publicada em 28 de PLOA-2016 a PLOA-2023 8 PLOAs
setembro de 2015

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboragao propria.

Por dltimo, entendemos que o exame das restri¢oes alocativas previstas nas
normas regimentais da CMO ¢ de especial importincia, visto que se trata de res-
tricdes estabelecidas diretamente pelos préprios interessados na execu¢io das

emendas, em consonincia com as remissoes constitucionais'.

4.1 AS PRIMEIRAS RESOLUCOES, A CPMI PC FARIAS
E O PERIODO LACUNOSO DA CMO

Nos primeiros anos apés a promulgagdo da Constitui¢ao de 1988, o Poder
Legislativo conviveria com certa perplexidade para exercer as amplas prerrogati-
vas recuperadas apds a ditadura militar em decorréncia da falta de experiéncia no
tratamento das matérias, da inadequagao das normas regimentais vigentes e em
fun¢io da limitagao das estruturas de apoio técnico e assessoramento especiali-
zado. Além disso, havia sérios desafios em torno do processamento das emendas
parlamentares, pois no havia regras acerca de limites quantitativos ou de mon-
tantes e, assim, milhares de demandas eram apresentadas em papel e precisavam
ser digitadas no Ambito do Prodasen na Secretaria Especial de Informdtica do
Senado Federal (GREGGIANIN, 2011). Como registraria Osvaldo Maldonado

Sanches:

' §2°doart. 166 da CF/88.
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Ao falarmos em “base andrquica’, referimo-nos ao fato de que a participagio do Poder
Legislativo no processo orcamentdrio, pds 1988, deu-se praticamente sem limites.
Inicialmente nao havia distin¢ao entre o 4mbito das emendas dos parlamentares e o
das emendas coletivas; nio existiam limites quantitativos para as emendas — em 1992
foram apresentadas cerca de 72.000 emendas -; inexistiam restrigoes 2 alocagao de
recursos em favor de municipios ou  concessao de auxilios e subvenc¢oes para entida-
des privadas; a criagdo de novos programas e projetos ocorria independentemente do
interesse dos Ministérios responsdveis; as reestimativas de receitas eram aceitas sem
maiores questionamentos; os Relatores possufam grande latitude para realizar atendi-
mentos por meio de emendas de sua autoria (dissimulando os beneficidrios); e nio
existiam preocupagdes com a equidade no atendimento aos estados e parlamentares

(SANCHES, 1998, p. 5-6).

Esse foi o contexto mais amplo de elaboragao da primeira Resolugao do novo
perfodo democrdtico brasileiro. A Resolu¢ao n° 1, de 1991-CN, seria bastante enxuta
e lacunosa, possuindo apenas 28 artigos. No que se refere as emendas parlamentares,
o art. 11 previu a possibilidade de haver emendas que incidissem sobre dotagao para
pessoal, servigo da divida e transferéncias tributdrias constitucionais no caso de erro
ou omissao e, ainda, na hipdtese de cancelamento total ou parcial. Nao houve previ-
sao de dispositivo para as emendas individuais, de bancada ou de relator-geral, haven-
do registro da possibilidade de as comissoes permanentes apresentarem relatdrios e
sugestoes, sob a forma de emendas*. Ante a auséncia de sistematizagdo mais ampla da
matéria, assumiria relevo o parecer preliminar, como se nota do art. 16, in verbis:

Art. 16. O relator-geral da Lei Or¢camentdria Anual apresentard parecer preliminar que,
depois de aprovado pelo Plendrio da comissao, estabelecerd os parAimetros que, obriga-

toriamente, deverdo ser obedecidos pelos Relatores Parciais ou Setoriais na elaboragao

de seus relatdrios, inclusive quanto a apreciagao de emendas (grifos nossos).

Além disso, em termos de funcionamento interno, foi prevista a possibilidade
de criagao de subcomissoes temdticas, em nimero nunca superior a oito, objetivando

a racionalizagio dos trabalhos®. A dnica subcomissdo criada, em cardter perma-

nente, foi aquela incumbida de acompanhar e fiscalizar a execugio orgamentdria®.

Por fim, ao Relator-Geral do PLOA foi atribuida a incumbéncia de adequar os

pareceres setoriais aprovados em cada subcomissao’.

Art. 15. As comissdes permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados poderio
apresentar relatdrios e sugestoes, sob a forma de emendas, aos projetos de lei que tramitam na
Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo, até o término do prazo de
emendas e relativos as matérias que lhes sejam pertinentes regimentalmente.

> Art. 21, caput, da Resolugio n° 1, de 1991-CN.

*Art. 21, § 59, da Resolugio ne 1, de 1991-CN.

Art. 10, § 10, e art. 21, § 4°, da Resolugio n° 1, de 1991-CN.

«
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Em 1992 surgiam as dendncias do escindalo Paulo César Farias e, por meio
do Requerimento n° 52/1992-CN, seria constituida a Comissao Parlamentar Mis-
ta de Inquérito (CPMI), que teve como Presidente o Deputado Benito Gama e
como Relator o Senador Amir Lando, e seria destinada a apurar a referida dentin-
cia. Uma das justificativas da criagao da CPMI PC Farias seria a cobranga de pedd-
gio ou participacio irregular para liberacio de verbas piblicas (BRASIL, 1992). O
relatério final dos trabalhos da Comissao seria apresentado em 23 de agosto de
1992 pelo Senador Amir Lando, destacando-se que “ndo deve ficar ofuscado o que
talvez esteja na origem dos principais problemas que nela se debateram: o financia-
mento das campanhas eleitorais” (BRASIL, 1992, p. 303).

A CPMI PC Farias também examinaria o ciclo or¢amentdrio e demonstraria
preocupagao com a concentragio de macigos interesses empresariais, corporativos, regio-
nais e setoriais de toda espécie devido ao volume de recursos mobilizados no ciclo or¢amen-
tdrio ampliado (PPA, LDO, LOA e créditos adicionais). O relatdrio apresentaria um
amplo rol de medidas preventivas, inclusive de propostas discutidas durante a Consti-
tuinte, dentre as quais podem ser citadas (BRASIL, 1992, p. 330-342):

i. o “estabelecimento de critérios que resultem numa reparti¢ao regional de
recursos proporcional as populagdes e inversamente proporcional a renda
per capita, atendendo, desta forma, a necessidade de privilegiar estados e
regides mais carentes’;

il. “reduzir drasticamente [...] as transferéncias voluntdrias”;

iii. “tornar a Lei Or¢amentdria Anual determinativa, ainda que, numa pri-
meira etapa, o seja apenas em relagao as despesas relativas as agoes priori-
tdrias da administragio”;

iv. “criar regras restritivas a apresenta¢io individual de emendas aos orca-
mentos, estabelecendo-se prioridades na sua apreciagio para que se con-
formem a critérios gerais de alocagdo de recursos previamente definidos e
que déem preferéncia aquelas subscritas por bancadas de Partidos, regides
ou Estados”;

v. “exigir que toda emenda seja acompanhada de apropriada fundamenta-
¢ao, em que sejam quantificadas as necessidades e as metas, explicitados o
custo total ao nivel de subprojeto/subatividade e o prazo previsto para sua
conclusdo, e que aloque recursos suficientes”.

Pode-se vislumbrar certo impacto da CPMI PC Farias no tratamento regi-
mental das emendas, visto que, em 3 de junho de 1993, seria editada a Resolugao
n° 1, de 1993-CN, por meio da qual foram estabelecidos limites quantitativos para
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as emendas individuais (50 emendas) e criadas as emendas de comissoes, partidos po-
liticos e bancadas (emendas coletivas), que tiveram recomendagao de preferéncia
sobre as individuais. Outrossim, a Resolu¢io n° 1, de 1993-CN traria modifica-
¢oes na composicao da CMO (diminuindo o nimero de membros titulares de 120
para 84) e nos prazos estabelecidos, inclusive para apresentagao do parecer prelimi-
nar pelo Relator-Geral. No que se refere as emendas individuais e coletivas, previa-
-se que:

Art. 15. Cada Parlamentar poderd apresentar, a qualquer titulo, até¢ 50 (cinquenta)

emendas, excluidas as previstas no inciso II do art. 16.

Art. 16. Poderdo ser também apresentadas Emendas Coletivas, cuja iniciativa

caberd:

I — s Comissdes Permanentes do Senado Federal e da CAmara dos Deputados, rela-

tivas as matérias que lhes sejam pertinentes regimentalmente, devidamente acompa-

nhadas da ata da reunido em que as mesmas foram deliberadas, até o limite de 3 (trés)

emendas por Comissio Permanente;

IT — aos Partidos Politicos com representagio no Congresso Nacional, que serdo enca-

begadas por seus lideres e assinadas pela maioria absoluta das respectivas bancadas, na

proporgio de 1 (uma) emenda para grupo de 10 (dez) Parlamentares ou fragdo, garan-

tido o minimo de 1 (uma) emenda por Partido;

III — a Parlamentares que representem um ter¢o da bancada do respectivo Estado no
Congresso Nacional e totalizem no minimo 5 (cinco) subscritores, sobre projetos de

interesse estadual, podendo cada Parlamentar encabegar até 3 (trés) emendas.

Paralelamente, esforgos eram realizados para reduzir a dependéncia técnica do
Congresso na elabora¢ao da lei orcamentdria, que necessitava da Secretaria de Or-
camento Federal (SOF) no Ministério do Planejamento, para implantar as emen-
das. Por isso, a sistematizagao das emendas aprovadas e o fechamento do autégrafo
da LOA no Ambito do Congresso Nacional, a partir de 1993, representaram um
passo fundamental. Como destacou Eugénio Greggianin (2011, p. 158):

O desenvolvimento e a implantagio de sistemas informatizados de acompanhamento

da execugao orgamentdria e financeira ¢ uma das mais importantes iniciativas dos

érgdos de apoio ao legislativo no orgamento.

Vencido o primeiro grande desafio por parte dos érgaos de apoio técnico do Congres-
so — o dominio e a autonomia operacional no processamento da elaboracio da lei or-
camentdria, bem como a formulagio de regras e procedimentos regimentais hdbeis a
organizar o processo decisério —, iniciam-se, ainda em 1993, os esforgos no sentido de
atender s crescentes demandas relativas 4 execu¢io do or¢amento pelo governo.

Cerca de um ano apds a apresentagao do relatério final da CPMI PCFarias,
outro escindalo orgamentdrio seria amplamente veiculado e traria, novamente, re-
percussdes no tratamento regimental.

196



A evolugdo regimental da CMO e os escandalos de corrupgdo  «*

4.2 A RESOLUCAO N° 2, DE 1995-CN E O REGRAMENTO DEPOIS
DOS "ANOES DO ORCAMENTO”

Em 20 de outubro de 1993, a edi¢io da Revista Veja foi veiculada com a di-
vulgagdo de um escindalo de corrup¢io, por meio de entrevista exclusiva concedi-
da ao repérter Policarpo Jr., em Brasilia, com o titulo “Os Podres do Congresso”,
em que “o ex-diretor de Or¢amento da Unido entrega um esquema de roubalheira
na Cimara e d4 os nomes dos parlamentares, governadores, ministros e empreitei-

ras envolvidos” (VEJA, 1993).

Em decorréncia da divulga¢ao dos escAndalos pela imprensa, foi constituida
uma Comissao Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI), por meio do Requeri-
mento n° 151/1993-CN, de autoria do Senador Eduardo Suplicy (PT/SP), destina-
da a “apurar fatos contidos nas dentincias do Sr. José Carlos Alves dos Santos, refe-
rentes as atividades de parlamentares, membros do Governo e representantes de
empresas envolvidas na destinagio de recursos do Or¢amento da Uniao”. A CPI do
Or¢amento teve como Presidente o Senador Jarbas Passarinho e como relator o

Deputado Roberto Magalhaes (BRASIL, 1994).

Cerca de trés meses apds 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 andlise das irregularidades verificadas na ela-
boragio e execugio do orcamento da Unido, destacando também a participagao do
Poder Executivo no esquema, visto que este seria, em tltima instincia, “o respon-
sdvel pela destina¢do de verbas, porquanto elabora e implementa o Or¢amento da
Uniao”, com a constatagao de que o esquema “nio surgia, apenas continuava no

Legislativo” (BRASIL, 1994, v. III, p. 3).

Registrando-se que o grupo de parlamentares envolvidos lutava para assumir
alternadamente os postos-chave da CMO (Presidéncia e Relatoria-Geral), havia
mencao expressa da importincia das emendas do Relator-Geral para o esquema:

A chamada “emenda de relator” era componente vital do esquema. Nio se prenden-
do as formalidades da publicagdo prévia, era forte instrumento de poder do Relator-
-Geral, que centralizava todas as decisées até, praticamente, o término do prazo
disponivel. Como garantia desse poder, os pareceres de Relator eram sempre entre-
gues na undécima hora, contando-se com o fato de que as votagdes seriam realiza-
das quase sempre as vésperas dos perfodos de recesso parlamentar, com quérum
minimo.

Para que se aquilate a importincia da emenda de Relator, como foi empregada, obser-
ve-se que o Deputado Joao Alves, em 1990, conseguiu com elas dar destinagao a 1,09
bilhées de cruzeiros, de um total de 3,6 bilhées do Ministério da Agdo Social, ou seja,
nada menos que 30,2% do total das verbas.
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Esse grupo atuou com desenvoltura até o Or¢amento de 1992. Os grupos de pressao
garantiam a aprovagio das emendas de seu interesse mediante o oferecimento de van-
tagens indevidas. [...]

Registre-se que, ao chegar ao Plendrio do Congresso, dada a exiguidade do tempo para
apreciagio, o projeto do orgamento constitufa uma verdadeira “caixa preta”, conhecido
e compreendido apenas pelos integrantes do esquema e por aqueles poucos parlamenta-
res versados no assunto, nao vinculados ao préprio esquema de corrupgio.

A complexidade do projeto ¢ sua falta de transparéncia permitiam que fosse alterado
até mesmo apds a votagio, quer ainda antes da publica¢do, quer j& no Departamento

de Orgamento da Uniao (BRASIL, 1994, v. I1I, p. 3-4).

Corroborando as afirmagées acima, registrou-se, ainda, no Relatério Final,

episédio ilustrativo dos poderes do Relator-Geral e dos prazos propositalmente

exiguos de apreciagao:

No caso singular da discussao e votagio do projeto de orgamento para 1992, realizada
no final de 1991, verificou-se a realizagao de uma reunidgo da Comissao Mista de
Orgamento, iniciada em 18 de dezembro e terminada na madrugada do dia 19.
Nagquela ocasido, sendo Relator-Geral o Dep. Ricardo Fitiza, diante de dificuldades
para o encerramento da tramita¢io e inicio do processo de votagao do Projeto, houve
a ocorréncia de uma delegagdo de poderes ao Relator, para que promovesse modifica-
¢oes até a hora da votagao. Entretanto, segundo exaustiva investigagao efetuada pela
Subcomissio de Emendas, verificou-se que:

“Na sessao do Congresso Nacional do dia 19.12.91, seguramente nio foi votada a
redagdo final do orcamento de 1992, como comprovam os documentos do sistema
(relatério fonte do Anexo II). Apés esta data, a elaboragao orgamentdria continuou
com alteracdes e/ou inclusbes de emendas até 04.02.92” (BRASIL, 1994, v. 111,

p- 8).

Como recomendagoes, a CPI prop6s nova sistemdtica orgamentdria, por meio

de elaboragio compartilhada do orgamento geral da Unido pelo Executivo e Legis-

lativo (item 5.2.1.1); extin¢ao da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos

e Fiscaliza¢ao (item 5.2.1.2); criacio da Comissao Parlamentar Mista de Sistema-

tizagio Orcamentdria (item 5.2.1.3); restauragao das Comissoes de Fiscalizagao e

Controle da Cimara dos Deputados e do Senado Federal (item 5.2.1.4); definicio

de percentual minimo de aplicacao de recursos em continuidade de obras (item

5.2.1.5); limitagao do poder de emendar a lei orgamentdria (item 5.2.1.6), permi-

tindo-se unicamente emendas de autoria de Comissao, Bancada e Partido Politico;

fortalecimento dos mecanismos de controle externo pelo Poder Legislativo e pelo

Tribunal de Contas da Uniao — TCU (item 5.2.2.1); extin¢ao das subvengoes so-

ciais (item 5.2.3); limitagiao das transferéncias federais voluntdrias (item 5.2.4),

dentre outras medidas (BRASIL, 1994).
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Por meio do conjunto de recomendagées, pretendia-se “assegurar a elimina-
¢do de prdticas nocivas de inclusao clandestina e ilegitima de projetos e atividades
de interesse restrito de grupos econdémicos e politicos, que ora definem o gasto
publico de forma antidemocrdtica e sem observincia das verdadeiras prioridades

sociais” (BRASIL, 1994, v. I1I, p. 10).

Sérgio Praca (2013, p. 199), analisando o impacto dos escindalos de corrup-
¢ao em mudangas institucionais, destacaria, no caso da proposta da extin¢ao da

CMO que:

Podemos apreender que no caso da existéncia da Comissao Mista de Orgamento e sua
divisao em subcomissaes, os escAndalos de corrupgio tiveram pouquissimo impacto.
A CPI dos “andes do orcamento” até sugeriu o fim da CMO, mas esta ideia nio foi
levada adiante pela coalizio que controlou 0 momento critico de 1994-1995.

Na concluso dos trabalhos, foi proposta a cassagao de dezessete deputados e
um senador, recomendando-se que se prosseguissem as investigagoes sobre doze
congressistas ¢ encaminhando o caso de uma ddzia de nao parlamentares a0 Mi-
nistério Pablico. Dos dezoito parlamentares acusados pela CPMI, seis foram cassa-
dos, quatro renunciaram antes do julgamento e oito acabaram absolvidos na Ca-

mara (FURTADO, 2015, p. 252).

Em 15 de setembro de 1995, o Senador José Sarney, Presidente do Senado
Federal, editava a Resolu¢io n° 2, de 1995-CN, que dispunha sobre a Comissio
Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituigao Federal e sobre
a tramita¢ao das matérias a que se refere 0 mesmo artigo. Portanto, o contexto de
ampla divulgacio e debate em torno do escindalo dos “andes do or¢amento” for-
mou o ambiente necessdrio para uma modifica¢ao mais extensa e sistematizada da
mecénica de funcionamento da CMO, o que foi realizado por intermédio da Re-
solucao n° 2/1995. Nas palavras de Figueiredo e Limongi (2008, p. 18):

[...] aResolugio n° 2, de 1995, foi uma consequéncia direta do escAndalo dos “andes”
do or¢amento. As investigagbes realizadas e as conclusées do relatério apresentado

pela CPI deram origem a mudangas institucionais importantes no processo de apre-

ciagdo do orgamento pelo Legislativo.

Sanches também atribui a incorporagao de restri¢des as investigagoes realiza-
das pela CPI do Orgamento:

As restri¢oes a apresentacio de emendas de relator foram progressivamente amplia-
das pelo Congresso Nacional, a partir de 1993 (Resolugbes n° 3/93-CN e 1/95-
CN), em razio dos problemas identificados pela “CPI do Or¢amento” na sua utili-
zagio, sobretudo pelo seu emprego como instrumento para favorecer determinados
parlamentares, programas, entidades e/ou unidades da federagaio (SANCHES,
1998, p. 10).
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Em termos de funcionamento, a Resolu¢io n° 2, de 1995-CN, manteve a
organiza¢io da CMO por meio de subcomissdes temdticas permanentes®, em nd-
mero nao superior a sete, objetivando a racionaliza¢ao dos trabalhos.

No que se refere ao regramento mais geral, modificou-se a possibilidade de
apresentagio de emendas que propusessem anula¢io de despesas de pessoal e seus
encargos, servico da divida e transferéncias tributdrias constitucionais, para excluir
a hipétese de cancelamento total ou parcial, mantendo-se, apenas, a possibilidade de
corregdo de erros ou omissoes. Veja-se, abaixo, a Tabela 4.2, que compara os referidos
dispositivos:

Tabela 4.2 — Regramento geral das emendas nas Resolucoes n® 1/1991-CN e

n°® 2/1995-CN

Resolucdo n° 1, de 1991-CN

Resolucdo n° 2, de 1995-CN

Art. 11. Ndo serdo apreciadas, pela comissao,
emendas ao Projeto de Lei Orcamentaria
Anual e Créditos Adicionais que:

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

Il — incidam sobre:

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

a) dotacdo para pessoal e seus encargos;

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais
para Estados, municipios e Distrito Federal;

o) transferéncias tributérias 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

IV — contrariem as normas de funcionamento
da comissao.

IV — ndo contrariem as normas desta Resolucao, bem
como as previamente aprovadas pela Comissao.

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

§ 1° Somente serdo apreciadas emendas que proponham
anulagdes de despesa mencionadas nas alineas do inciso
Il deste artigo quando se referirem a correcdo de erros ou
omissoes.

a) correcdo de erro ou omissdo; ou

b) cancelamento, parcial ou total.

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboracao propria.

Note-se que a redagao do art. 16 da Resolugao n° 2, de 1995-CN procurou
alinhar o texto regimental a previsao constitucional do § 3° do art. 166, deixando-o

¢  Art. 11 da Resolugio n° 2, de 1995-CN.

200



A evolugdo regimental da CMO e os escandalos de corrupgdo  «*

mais fiel ao disposto na Constitui¢ao. Por outro lado, note-se, também, que o caput
do art. 16 deixou expressamente consignada a possibilidade de emendas para nclusio
ou acréscimo de valor e, ainda, maior amplitude de observincia das regras regimen-
tais, visto que o inciso IV submete 2 admissibilidade das emendas as normas da Re-
solucao, bem como as previamente aprovadas pela CMO.

No que diz respeito as emendas individuais, houve diminui¢ao do nimero
de emendas, que passaram de 50 para 20, e o dispositivo especifico das emendas
individuais nao traz regramentos adicionais a serem observados para sua

admissibilidade:

Art. 19. Cada parlamentar poderd apresentar até vinte emendas individuais ao projeto
de lei orgamentdria anual e projetos de lei de créditos adicionais, excluidas deste limite
aquelas destinadas ao texto da lei e ao cancelamento parcial ou total de dotagoes

orcamentdrias.

Por sua vez, no que se refere as emendas coletivas, as altera¢oes foram vdrias:
exclusao das emendas de partidos politicos; previsao de iniciativa de emendas pelas
bancadas regionais (até cinco emendas) e pela Comissao Especial para projetos
publicos federais de irrigacdo; ampliagio do limite quantitativo de emendas de
comissdes permanentes de trés para cinco; e alteragao das exigéncias para as emen-
das de bancada, bem como de sua quantidade; nos seguintes termos:

Art. 20. Poderao ser apresentadas ao projeto de lei or¢amentdria anual emendas cole-
tivas cuja iniciativa caberd:

I — as comissdes permanentes do Senado Federal e da CAmara dos Deputados, relati-
vas as matérias que lhes sejam afetas regimentalmente, acompanhadas da ata da reu-
nido em que as mesmas foram deliberadas, até o limite de cinco emendas por Comis-
sdo Permanente; e, ainda, & Comissio Especial, criada pelo Presidente da Cimara dos
Deputados, destinada a estudar os projetos publicos federais de irrigagdo e recursos
hidricos e apresentar ao or¢amento da Unido, no sentido de viabilizar a execugdo dos
mesmos;

IT — as bancadas estaduais no Congresso Nacional, até¢ o limite de dez emendas de
interesse de cada Estado ou Distrito Federal, aprovadas por trés quartos dos deputa-
dos e senadores que compdem a respectiva unidade da Federagio, acompanhadas da
ata da reunido da bancada;

III — as bancadas regionais no Congresso Nacional, até o limite de cinco emendas, de
interesse de cada regido macroecondmica definida pelo IBGE, por votagao da maioria
absoluta dos deputados e senadores que compdem a respectiva regido, devendo cada
Estado ou Distrito Federal estar representado por no minimo vinte por cento de sua
bancada.

Pardgrafo tnico. A emenda coletiva e prioritdria incluird na sua justificagdo elementos
necessdrios para subsidiar a avaliagio da agio por ela proposta, apresentando informa-
¢oes sobre a viabilidade econdmico-social e a relagio custo-beneficio, esclarecendo
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sobre o estdgio de execugio dos investimentos j4 realizados e a realizar, com a defini¢ao
das demais fontes de financiamento e eventuais contrapartidas, quando houver, e defi-

nindo o cronograma de execugio, além de outros dados relevantes para sua andlise.

As exigéncias para a aprovagao das emendas de bancada foram bastante alte-
radas, exigindo-se aprovacio de 3/4 dos deputados e senadores que compdem a
respetiva unidade da Federagdo (anteriormente, exigia-se que o parlamentar repre-
sentasse 1/3 da bancada) e, ainda, a ata da reunido da bancada que deliberou pela
apresentacao da emenda (exigéncia que antes nao havia).

Ademais, mencione-se a exigéncia do pardgrafo iinico do art. 20 para que a
emenda coletiva e prioritdria trouxesse, em sua justificagdo, os elementos necessd-
rios para subsidiar a avalia¢io da a¢do por ela proposta, inclusive informagoes sobre
a viabilidade econdmico-social e a relagao custo-beneficio, além do cronograma de
execugao. Veja-se, portanto, que, a partir da Resolu¢io n° 2, de 1995-CN, as emen-
das coletivas, para além de critérios mais estritos de apresentago, passam a contar
com a necessidade de justificativas técnicas bastante aderentes a uma andlise de
custo-beneficio e, portanto, do préprio mérito do projeto a ser financiado por in-
termédio destas emendas.

No que diz respeito as emendas de receita, a Resolugao n° 2, de 1995-CN,
avan¢ando em relagao  anterior, previu expressamente tal possibilidade no § 4° do
art. 15 e, ainda, no caput do art. 17:

Art. 17. Na aprecia¢do do projeto de lei or¢amentdria anual poderdo ser apresentadas,

no Ambito do parecer preliminar, emendas que objetivem a corre¢io de erros ou omis-
sbes nas estimativas de receita.

Pardgrafo tnico. Os valores acrescidos por reestimativa de receita, nos termos do
“caput” deste artigo ou do § 4° do art. 15, poderio ser utilizados para aprovacio de
emendas.

O parecer preliminar continua a ser peca-chave do regramento interno da
CMO, com expressas e extensas remissoes regimentais para que regras de emenda-
mento fossem nele estabelecidas. A teor do art. 15:

Art. 15. O Relator-Geral do projeto de lei or¢amentdria anual apresentard parecer
preliminar que, depois de aprovado pelo plendrio da Comissao, estabelecerd os pa-
rimetros e critérios que, obrigatoriamente, deverao ser obedecidos pelos Relato-
res Setoriais, pelo Relator-Geral e pelos Relatores Adjuntos na elaboragao do
parecer sobre o projeto de lei, inclusive quanto as emendas. |...]

§ 2° Os pardmetros e critérios a que se refere o “caput” deste artigo resultardo dos
seguintes elementos, fixados isolada ou combinadamente: [...]

IT — as condigdes, restrigbes e limites para o remanejamento e o cancelamento de
dotagoes, especialmente no que diz respeito aos subprojetos ou subatividades que
nominalmente identifique Estado, Distrito Federal ou Municipio; [...]
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§ 4° O parecer preliminar, com base no inciso IV do pardgrafo anterior e no “caput”
do art. 17 desta Resolu¢do, incorporard as eventuais reestimativas de receita e
indicard, ao nivel de fungao, érgao ou drea temdtica, as alteragbes das despesas
delas decorrentes.

§ 50 O parecer preliminar estabelecerd critérios de preferéncia para as emendas
que contemplem agdes definidas como prioritdrias na lei de diretrizes or¢amen-

tdrias (grifos nossos).

O art. 16 da Resolugio n° 1, de 1991-CN, jd fazia expressa remissao ao Pare-
cer Preliminar, como visto, contudo, os dispositivos regimentais da Resolugao n° 2,
de 1995-CN ampliam as remissoes expressas & devida complementagio normativa
por intermédio do parecer preliminar.

Outra diferenga, simbdlica e bastante expressiva, refere-se 2 omissao da figura
do Relator-Geral no art. 16 da Resolu¢io n° 1, de 1991-CN, ao contrdrio da nova
regra estabelecida no capur do art. 15 da Resolugao n° 2, de 1995-CN. Assim, o
novo caput do art. 15 da Resolugao n° 2/1995 deixava registrada a submissao do
Relator-Geral aos pardmetros e critérios fixados pelo parecer preliminar, contraria-
mente 2 versao anterior do dispositivo.

Como visto, a centralidade de atua¢ao do Relator-Geral no esquema de cor-
rup¢ao dos “andes do or¢amento”, também em face da auséncia de regramento nas
Resolugdes anteriores da CMO, e em decorréncia da prépria dindmica de atuagio
da CMO, exigiu que modificagoes se traduzissem em novas regras de funciona-
mento da CMO. A tramitac¢ao da pega orgamentdria carecia de parimetros mini-
mos que pudessem balizar a participagao dos congressistas, agigantando-se o papel

do relator-geral (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008).

O principal dispositivo, contudo, que procurou delimitar as atribui¢oes e po-
deres do Relator-Geral do PLOA, ¢ o art. 23, que estabelece as restri¢oes funda-
mentais de sua:

Art. 23. O parecer do Relator-Geral do projeto de lei orgamentdria anual, com base

nos pareceres dos Relatores Setoriais, serd elaborado conjuntamente com até sete Re-

latores Adjuntos por ele designados, sendo um de cada subcomissao.

§ 10 Os Relatores Adjuntos, sob a coordena¢io do Relator-Geral, terdo a incumbéncia

de auxiliar na apreciagdo do projeto, dividido por dreas temdticas distintas, ndo po-

dendo haver mais de dois Relatores Adjuntos pertencentes ao mesmo partido ou bloco

parlamentar.

§ 20 Somente poderio ser incorporadas ao relatério como propostas de alteragio dos

pareceres setoriais as modifica¢es que, devidamente justificadas, tenham sido aprova-

das pela maioria do colegiado constituido pelo Relator-Geral e Relatores Adjuntos.

§ 3° Cabe a Relatoria Geral do projeto de lei orcamentdria anual adequar os
proj ¢ q

pareceres setoriais aprovados e as alteracdes decorrentes de destaques
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aprovados, vedada a aprovacao de emendas jd rejeitadas, bem como a apresenta-

-

¢do de emenda de Relator, que implique inclusao de subprojetos ou subativida-

des novos (grifos nossos) [...]
§ 5° As emendas de Relator-Geral que venha a ser formuladas com vistas ao cumpri-
mento de suas responsabilidades serdo publicadas como parte do relatério, com os

respectivos fundamentos (grifos nossos).

A redugio de autonomia do Relator-Geral pode ser vislumbrada por meio da
regra de elaboragao colegiada do parecer preliminar (elaboragao conjunta com até
sete relatores adjuntos, com restri¢ao ao pertencimento a0 mesmo partido ou bloco
parlamentar) e, ainda e principalmente, 4 vedagdo a apresentagio de emenda de
relator que implicasse a inclusao de novos subprojetos ou subatividades (§ 3° do
art. 23). Em relagao a primeira grande modificagdo, um observador privilegiado
destaca os pontos favordveis a nova dinimica:

a apreciagio dos projetos sobre matéria orgamentdria por colegiados de relatores tem
intimeras vantagens, tais como: a agilizagao dos processos, a redugao do “stress” dos
envolvidos (por minimizar a recorréncia e acabar com as infinddveis rodadas de ne-
gociagdes), a elevagio dos niveis de transparéncia e equidade das alocagdes, ¢ a dimi-

nui¢do dos niveis de concentragao de poderes em relatores individualizados (SAN-
CHES, 1998, p. 6).
A delimita¢ao da atribui¢ao central de adequagao dos relatdrios setoriais como
a principal incumbéncia do Relator-Geral também ¢ destacada por Figueiredo e
Limongi (2008, p. 51):
A Resolugio n° 2 procurou delimitar mais claramente a capacidade do préprio relator de
influir, por meio da apresentagao de emendas, na aloca¢ao final dos recursos. Seu papel,
segundo o art. 23, deve se ater a “adequar os pareceres setoriais aprovados e as alteragoes
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 ulti-

ma instancia, que nio se repetissem os expedientes duvidosos usados pelos relatores no
periodo imediatamente posterior & promulga¢io da Constituigao de 1988.

No que diz respeito especificamente a incumbéncia conferida ao Relator-Ge-
ral do PLOA de adequar os pareceres setoriais aprovados, houve uma modificagio
para restringir alteragdes dos pareceres setoriais pelo relator-geral e, portanto, ror-
nar a adequagio dos pareceres setoriais mais estrita.

Nos termos do § 1° do art. 10 da Resolu¢ao n° 1, de 1991-CN, caberia ao
relator-geral “adequar os pareceres setoriais aprovados em cada Subcomissao, veda-
da qualquer modificagao de parecer setorial, ressalvadas as alteragoes por ele pro-
postas e aprovadas pelo Plendrio da comissao, bem como as decorrentes de desta-
ques aprovados pela comissio”. Note-se que o dispositivo regimental permitia que
fossem propostas alteragoes pelo relator-geral aos pareceres setoriais, desde que
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aprovadas pelo Plendrio da comissido. A Resolugao n° 2, de 1995-CN eliminaria tal
trecho e, portanto, seria mais restritiva, sem possibilidade de tal alteracao, embora
os testemunhos técnicos do Senado Federal contradigam tal questao:

De acordo com a Resolugio 1/1991, cabe ao relator-geral “adequar os pareceres seto-
riais aprovados, vedada qualquer modificagao de parecer setorial, ressalvadas as alte-
ragoes por ele propostas e aprovadas pelo Plendrio da Comissio, bem como as decor-
rentes de destaques aprovados pela Comissao”. A Resolugdo 2/1995 manteve esse
desenho bdsico, com modificagdes minimas. Na prdtica, isso dava ao relator-geral o
poder para mudar os relatdrios setoriais & vontade. Segundo assessores técnicos do
processo orgamentdrio no Senado Federal, “depois da Resolugio de 1995, se o relator-
-geral quisesse pegar os relatdrios setoriais, jogar no lixo e fazer tudo de novo, ele
podia. Simplesmente pegaria tudo que o relator setorial aprovou e mudaria a alocagio

dos recursos” (PRACA, 2013, p. 200).

Em relacio a segunda grande restri¢ao trazida pela Resolugao n° 2/1995, Fi-
gueiredo e Limongi (2008, p. 55) também realgam a vedagao expressa de que as
emendas viessem a criar novos programas ou mesmo subprogramas:

Cumpre notar que as normas contidas na Resolu¢ao 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 resolugio vedou expressamente que
emendas venham a criar novos programas ou mesmo subprogramas, nao importando seu

proponente. Com iSSO, procurou-se mais uma vez circunscrever a atuagéo dos relatores.

Destarte, por meio da Resolugao n° 2/1995, o Congresso Nacional procurou
redefinir sua participagao no processo de elaboracio da lei orcamentdria anual em
face dos problemas identificados na CPI dos “Anées do Or¢amento”, restringindo,
de forma mais clara, o trabalho do Relator-Geral e disciplinando as regras para o
processo de apresentagdo e de aprovagao das emendas parlamentares.

Contudo, a investigagao dos resultados prdticos da adogao da Resolu¢ao n°
2/1995 sinalizaria para dificuldades em sua implementagio:

No que se refere &s normas mais genéricas [da Resolugio n° 2/95-CN], cumpre ob-
servar o descaso as exigéncias definidas no art. 20, pardgrafo tinico, quanto aos ele-
mentos justificativos que devem instruir as emendas coletivas, bem como a atenua-
¢ao da proibi¢io fixada pelo art. 23, § 3°, que veda ao Relator-Geral a
apresenta¢io de emendas com o propésito de incluir subprojetos novos.

Em 1997, nio obstante as restrigoes regimentais e limita¢oes criadas pelo funciona-
mento dos “Comités de Apoio a Relatoria-Geral” (LOA de 1998), foram apresenta-
das cerca de 200 emendas de Relator-Geral, das quais pelo menos 25% relativas
a criagao de novos subprojetos e subatividades. Nio obstante uma parte aprecidvel
destas tenha sido objeto de cancelamentos ou modifica¢oes, por delibera¢io do Ple-
ndrio da Comissio Mista, parte delas subsistiu, em evidente conflito com a Reso-

lugdo n° 2/95-CN (SANCHES, 1998, p. 10, grifos nossos).

205



oo

Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

Outras normas da Resolu¢ao também teriam sido burladas:

Quanto 4 Resolugdo n° 2/95-CN, até mesmo algumas de suas normas objetivas tém
sido burladas por meio de artificios “criativos”. Um exemplo disso sio as chamadas
“Indicagbes de Bancada para Emendas de Relator”, instituidas pelo Parecer Prelimi-
nar de 1996 e mantidas no Parecer Preliminar de 1997, as quais, além de contornar as
restri¢oes as emendas de Relator, vieram a sistematizar uma forma de violagao aos li-
mites quantitativos fixados pela Resolugao n® 2/95-CN para as emendas de bancada

estadual (SANCHES, 1998, p. 9).

Em sintese, apesar do avango normativo trazido pela Resolugio n° 2/1995-

CN no sentido de delimitar de forma mais precisa as atribui¢oes do Relator-Geral,

a elaboragio colegiada do parecer preliminar e a vedagao explicita a inclusao de

novos subprojetos ou subatividades (§ 3° do art. 23), o relator-geral continuou a

deter grande poder:

nao obstante os esfor¢os dos membros do Parlamento no sentido de limitar os papéis
decisérios do Relator-Geral, por intermédio das normas da Resolugao n° 2/95-CN
(sobretudo as do art. 23), que o situa basicamente como um coordenador dos relato-
res responsdveis pelas decisoes, na prética este continua a concentrar grande poder, as
expensas do esvaziamento das Relatorias Setoriais. A principal determinante disso sao
as normas do Parecer Preliminar que tém reservado ao Relator-Geral os recursos de-
rivados de cortes nas despesas de custeio (GND 3), dos erros de alocagio (como, por
exemplo, nas transferéncias legais, reservas de contingéncia e sentengas judiciais) e
dos adicionais de receita (novas ou reestimadas) em relagio as previsdes do Poder
Executivo.

Neste dltimo exercicio, enquanto as Relatorias Setoriais sé 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 bilh6es, dos quais R$ 1,2 bilhio por ela aloca-
dos diretamente ¢ R$ 2,1 bilhées disponibilizados as Relatorias Setoriais, para aten-
der as emendas individuais e parcialmente as emendas coletivas. Observe-se, porém,
que, em vista dos niveis de discricionariedade de que dispoe o Relator-Geral para fa-
zer o aporte de recursos adicionais para as Relatorias Setoriais, este pode influir for-
temente em parte das alocagdes durante o processo de negociagio dos aportes que ird
propiciar a cada Relator Setorial. Tal se traduz em muito poder para um érgao que,
segundo o art. 23 da Resolugdo n° 2/95-CN, deveria apenas adequar os pareceres das
Relatorias Setoriais (SANCHES, 1998, p. 10).

A centralidade do parecer preliminar torna-se cada vez mais patente no curso

da evolugao da histéria regimental da CMO, por meio de uma continua e progres-

siva remissao regimental as regras estabelecidas naquela peca. Portanto, enquanto

as Resolucoes apresentam-se como a moldura mais ﬂmpld e genérica, as determinantes

centrais e especificas serdo ditadas pelos pareceres preliminares. Em resumo: é no pa-

recer preliminar que se encontram as reais regras do jogo orcamentdrio na fase
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congressual e s20 tais regras que estabelecem os limites e restri¢des que efetivamente
condicionam, limitam e autorizam os parlamentares (inclusive o relator-geral) na
elaborac¢ao do orcamento (FARIA, 2022a).

4.3 A RESOLUCAO N° 1, DE 2001-CN, E A ADAPTACAO A LRF

A Resolugao n° 1/2001-CN revogaria expressamente a Resolugao n® 2/1995-
CN, tendo sido publicada em 4 de outubro de 2001, no contexto de aprovagao da
LRF, em 4 de maio de 2000, que, por sua vez, estabeleceria normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e fixaria uma série adicio-
nal de atribuigbes para as leis de diretrizes orgamentdrias. Como destaca Greggia-
nin (2011, p. 166):

A Resolugao-CN n° 1, de 2001 substituiu a Resolugao-CN n° 2, de 1995, incorpo-

rando os avangos ocorridos em matéria fiscal e financeira. Em decorréncia da aprova-
¢do da LRF, a resolugio atribui novas competéncias 8 CMO na apreciagao dos relaté-
rios de gestao fiscal, dos relatérios de cumprimento de metas e de contingenciamento,
além dos avisos enviados pelo Tribunal de Contas da Unido acerca de obras com in-
dicios de irregularidades.

Passou-se a exigir que o parecer preliminar do projeto de lei orcamentdria anual con-
tivesse 0 exame da conjuntura econdmica e fiscal, em atendimento a LRF, incluindo
a avaliacdo da receita. A resolugdo formaliza o entendimento, j4 consensual, de con-
centrar no relator-geral as andlises da reserva de contingéncia e do texto da lei orca-

mentdria (art. 10).

Permeando esse breve retrospecto histérico da evolugao das Resolugoes da
CMO e de seus impactos para a atividade alocativa e o processo or¢amentdrio,
percebe-se, desde logo, a importincia do parecer preliminar no contexto de delimi-
tagao das atribuicoes e faculdades atribuidas aos atores envolvidos na elabora¢io
orgamentdria. Como destacou Greggianin:

O parecer preliminar se consolidou como pega fundamental na apreciagio e organi-
zagio da votagdo do or¢amento, cujos méritos s3o orientar no sentido do estrito cum-
primento das normas constitucionais, legais e regimentais, definir regras claras paraa
organizagio dos trabalhos de aprecia¢io do projeto e limitar prerrogativas dos relato-
res. Para além da divisao de dreas das relatorias, os documentos passaram a disciplinar
e quantificar as dotagdes da proposta que poderiam ser canceladas para a formagio do
banco de fontes dos relatores. Consolidou-se a ideia de limitar a agao 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, princi-
palmente em rela¢ao a exigéncias da LRF, como se pode notar pela Tabela 4.3.
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Tabela 4.3 — Os pareceres preliminares nas Resolu¢oes n° 2/1995-CN e n° 1/2001-CN

Resolucdo n°® 2/1995-CN

Resolucdo n°® 1/2001-CN

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

na elaboragado do parecer sobre o projeto de lei,
inclusive quanto as emendas.

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

§ 1° Ao parecer preliminar poderdo ser apresentadas
emendas, por parlamentares e pelas Comissoes
Permanentes das duas Casas do Congresso
Nacional, além das previstas no caput do art. 22
desta Resolugdo, que serdo apreciadas pela
Comissao.

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

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

| — as dotacdes globais de cada funcao, 6rgao
ou area tematica, indicando as reducdes e os
acréscimos propostos;

| — as dotagdes globais de cada funcao, subfuncao,
programa, érgdo ou area tematica, indicando as
reducdes e o0s acréscimos propostos;

Il - as condigdes, restri¢des e limites para o
remanejamento e o cancelamento de dotagdes,
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 dotagoes,
especialmente no que diz respeito aos subprojetos
ou subatividades que nominalmente identifique
Estado, Distrito Federal ou Municipio;

§ 3° O parecer preliminar deverd conter, ainda:

§ 3° O parecer preliminar devera conter, ainda:

| — exame critico das finangas publicas e do
processo orgamentario, incluindo a execucao
recente e as diretrizes orcamentdrias em vigor para
0 exercicio;

| — exame da conjuntura macroecondmica e do
endividamento, com seu impacto sobre as finangas
publicas;

Il - avaliacao da proposta encaminhada pelo Poder
Executivo, do ponto de vista do atendimento ao
que dispoe a lei de diretrizes orcamentérias, o plano
plurianual e, especialmente, o § 7° do art. 165 da
Constituicao Federal;

Il — andlise das metas fiscais, com os resultados
primario e nominal implicitos na proposta
orcamentaria, comparando-os com os dos dois
ultimos exercicios;

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

Il - avaliagdo da proposta encaminhada pelo Poder
Executivo, do ponto de vista do atendimento ao
que dispde o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias;

IV — andlise das receitas, com énfase nas estimativas
de impostos e contribuigdes;

IV — andlise da evolucdo e avaliacao das estimativas
das receitas, com énfase na metodologia e nos
parametros utilizados;

V — anélise da programacao das despesas, dividida
por areas tematicas;

V — observancia dos limites previstos na Lei
Complementar n° 101, de 2000;

VI — referéncia a temas que exijam maior
aprofundamento durante a tramitagdo do projeto
ou que merecerdo tratamento especial no relatdrio.

VI - analise da programacao das despesas, dividida
por area tematica, incluindo a execugao recente;
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VIl - quadro comparativo, por érgdo, entre a
execucdo no exercicio anterior, a lei orcamentaria
em vigor, o projeto do Executivo e as alteragdes
eventualmente determinadas pelo parecer
preliminar;

§ 4° O parecer preliminar, com base no inciso IV
do pardgrafo anterior e no caput do art. 17 desta
Resolucdo, incorporard as eventuais reestimativas
de receita e indicard, ao nivel de fungao, 6rgao ou
area tematica, as alteragdes das despesas delas
decorrentes.

§ 4° O parecer preliminar, com base no inciso IV do
§ 3° e no caput do art. 22 desta Resolugao, podera
incorporar ao projeto de lei orcamentaria eventuais
reestimativas de receita, indicando, em nivel de
funcdo, 6rgao ou drea tematica, as alteracdes das
despesas delas decorrentes.

§ 5° O parecer preliminar estabelecera critérios

de preferéncia para as emendas que contemplem
acoes definidas como prioritérias na lei de diretrizes
orcamentarias.

§ 5° O parecer preliminar estabelecerd critérios

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

oo

Fonte: Resolugdes n° 2/1995-CN e n° 1/2001-CN. Elaboragao propria.

Em relagao aos dispositivos gerais sobre as emendas, a Resolu¢ao n° 1, de
2001-CN trouxe a previsao adicional, reforcando a necessidade de observéncia das
normas constitucionais, legais e regimentais:

Art. 20. As emendas as proposi¢des em tramitagdo na Comissao serdo inadmitidas
quando contrariarem as normas constitucionais, legais e regimentais.
Pardgrafo dnico. O Relator indicard, em demonstrativo especifico, as emendas que,

no seu entender, deverdo ser declaradas inadmitidas pelo Presidente da Comissio,

cabendo recurso da decisdo ao Plendrio da Comissao.

No que se refere as emendas individuais, a quantidade de emendas nio sofreu
alteragdo, permanecendo em até 20 emendas individuais, contudo, o dispositivo
respectivo trouxe pardgrafo iinico para prever que o parecer preliminar estabeleceria
limite global de valor para as emendas individuais:

Art. 24. Cada parlamentar poderd apresentar até 20 (vinte) emendas individuais aos
projetos de lei do plano plurianual, de diretrizes or¢amentdrias, quanto ao seu anexo
de metas e prioridades, do orcamento anual e de seus créditos adicionais, excluidas

deste limite aquelas destinadas 2 receita, ao texto da lei e ao cancelamento parcial ou
total de dotagao.

Pardgrafo dnico. O parecer preliminar estabelecerd limite global de valor para apre-
sentacdo e aprova¢io de emendas individuais por mandato parlamentar.

A exemplo do art. 19 da Resolugao n° 2, de 1995-CN, pregressa, o dispositivo
especifico das emendas individuais ndo traz regramentos adicionais a serem obser-
vados para sua admissibilidade. A previsao para emendas ao anexo de metas e
prioridades da LDO, como jd4 mencionado, procura acompanhar a evolugo nor-
mativa do trato da matéria, visto que a LRF determinou que a LDO estabelecesse
o referido anexo de metas e prioridades.
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Em relagdo as emendas coletivas, novamente houve alterages importantes: o
limite quantitativo para as emendas de bancadas regionais, que antes era de até
cinco emendas, foi diminuido para apenas duas emendas; exclusao da iniciativa de
apresentagio de emendas coletivas para a Comissao Especial de projetos de irriga-
¢do, prevista anteriormente; as emendas de comissao permanente tiveram amplia—
dos os requisitos de sua admissibilidade, exigindo-se, além da pertinéncia regimen-
tal e da ata da reunido em que foram deliberadas, cardter institucional ou nacional;
as emendas de bancada novamente foram ampliadas, estabelecendo-se os limites
minimo de 15 e mdximo de 18 emendas, ao contrdrio do quantitativo anterior de
dez emendas, além de ter sido diminuido o requisito de aprovagao de 3/4 dos de-
putados e senadores, passando-se tal exigéncia a corresponder a 2/3 dos deputados
e senadores que compdem a respectiva unidade da Federagio.

O pardgrafo tnico do art. 25 da Resolugao n° 1, de 2001-CN, que tinha
como correspondente o pardgrafo tnico do art. 20 da Resolugao n° 2, de 1995-
CN, foi mantido em termos idénticos, com a exigéncia de que a emenda coletiva e
prioritdria trouxesse, em sua justifica¢io, os elementos necessdrios para subsidiar a
avalia¢do da a¢do por ela proposta, inclusive informagoes sobre a viabilidade eco-
némico-social e a relagdo custo-beneficio, além do cronograma de execugao.

Todavia, hd que se ressaltar, que houve alteragao bastante pontual da Reso-
lugao n° 1, de 2001-CN pelas Resolugdes n° 2 e n° 3, de 2003-CN, para nova-
mente alterar os limites quantitativos minimos e mdximos das emendas de ban-
cada, ampliando-as, como identificado na tabela abaixo, em negrito. Por tltimo,
houve desmembramento do pardgrafo dnico do art. 25, para inclusdo de disposi-
tivo registrando que, no caso de bancadas estaduais compostas por mais de 18
parlamentares, a representa¢io do Senado Federal de cada Estado ficaria autori-
zada a propor trés emendas de cardter estruturante. Veja-se as alteragoes na Ta-

bela 4.4:

Tabela 4.4 — Resolucao n° 1, de 2001-CN e alteraces n° 2 e n° 3, de 2003-CN

Resolucao n° 1, de 2001-CN Resolucdes n° 2 e n° 3, de 2003-CN
Art. 25. Aos projetos de lei do plano plurianual, Art. 25. Aos projetos de lei do plano plurianual,
das diretrizes orcamentarias e do orcamento anual das diretrizes orcamentérias e do orcamento anual
poderdo ser apresentadas emendas coletivas cuja poderao ser apresentadas emendas coletivas cuja
iniciativa cabera: iniciativa cabera:
| — as comissdes permanentes do Senado Federal | — as comissdes permanentes do Senado Federal
e da Camara dos Deputados, relativas as matérias e da Camara dos Deputados, relativas as matérias
que lhes sejam afetas regimentalmente e de cardter | que lhes sejam afetas regimentalmente e de carater
institucional ou nacional, acompanhadas da ata institucional ou nacional, acompanhadas da ata
da reunido deliberativa, até o limite de 5 (cinco) da reuniao deliberativa, até o limite de 5 (cinco)
emendas por Comissao Permanente; emendas por Comissdo Permanente;
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Il - as bancadas estaduais no Congresso Nacional,
relativas a matérias de interesse de cada Estado ou
Distrito Federal, aprovadas por 2/3 (dois tergos) dos
deputados e 2/3 (dois tercos) dos senadores da
respectiva unidade da Federagdo, acompanhadas
da ata da reunido da bancada, respeitados
simultaneamente os seguintes limites:

Il - as bancadas estaduais no Congresso Nacional,
relativas a matérias de interesse de cada Estado ou
Distrito Federal, aprovadas por 2/3 (dois tergos) dos
deputados e 2/3 (dois ter¢os) dos senadores da
respectiva unidade da Federagdo, acompanhadas
da ata da reunido da bancada, respeitados
simultaneamente os seguintes limites:

a) minimo de 15 (quinze) e maximo de 20 (vinte)
emendas;

a) minimo de 18 (dezoito) e maximo de 23 (vinte
e trés) emendas;

b) as bancadas com mais de 11 (onze)
parlamentares poderdo apresentar além do
minimo de 15 (quinze) emendas, 1 (uma) emenda
adicional para cada grupo completo de 10 (dez)
parlamentares da bancada que excederem a 11
(onze) parlamentares;

b) as bancadas com mais de 11 (onze)
parlamentares poderao apresentar além do minimo
de 18 (dezoito) emendas, 1 (uma) emenda
adicional para cada grupo completo de 10 (dez)
parlamentares da bancada que excederem a 11
(onze) parlamentares;

IIl - as bancadas regionais no Congresso Nacional,
até o limite de 2 (duas) emendas, de interesse de
cada regido macroecondmica definida pelo IBGE,
por votacdo da maioria absoluta dos deputados e
maioria absoluta dos senadores que compdem a
respetiva regido, devendo cada Estado ou Distrito
Federal estar representado por no minimo 20%
(vinte por cento) de sua bancada;

Il - as bancadas regionais no Congresso Nacional,
até o limite de 2 (duas) emendas, de interesse de
cada regido macroeconomica definida pelo IBGE,
por votacdo da maioria absoluta dos deputados e
maioria absoluta dos senadores que compdem a
respetiva regido, devendo cada Estado ou Distrito
Federal estar representado por no minimo 20%
(vinte por cento) de sua bancada;

Paragrafo tnico. A emenda coletiva e prioritaria
incluira na sua justificagdo elementos necessarios
para subsidiar a avaliagdo da agdo por ela proposta,
apresentando informagdes sobre a viabilidade
econdmico-social e a relacdo custo-beneficio,
esclarecendo sobre o estagio de execugdo dos
investimentos ja realizados e a realizar, com a
definicdo das demais fontes de financiamento

e eventuais contrapartidas, quando houver, e
definindo o cronograma de execugdo, além de
outros dados relevantes para sua analise.

§ 1° Nas bancadas estaduais integradas

por mais de 18 (dezoito) parlamentares, a
representacao do Senado Federal de cada
Estado propora 3 (trés) emendas de carater
estruturante, a serem apreciadas nos termos do
inciso Il deste artigo.

§ 2° A emenda coletiva e prioritaria incluird na sua
justificacdo elementos necessarios para subsidiar a
avaliacao da agdo por ela proposta, apresentando
informacdes sobre a viabilidade econdomico-social

e a relacdo custo-beneficio, esclarecendo sobre o
estagio de execugdo dos investimentos ja realizados
e a realizar, com a definicao das demais fontes de
financiamento e eventuais contrapartidas, quando
houver, e definindo o cronograma de execugao,
além de outros dados relevantes para sua anélise.

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboragao propria. Grifos nossos.

Para facilitar a visualizagdo das vdrias modificagoes relativas as emendas indi-

viduais, de bancada e de comissao, as Tabelas 4.5, 4.6 e 4.7 apresentam, esquema-

ticamente, a evolu¢ao no tratamento da matéria pelas Resolugoes da CMO até o

momento:
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Tabela 4.5 — Regras das emendas de bancada (1993-2003)

Emendas de Bancada

Resolucao

Requisitos Quantidade

1, de 1993-CN

Parlamentar deve representar 1/3 (um terco) da
bancada do respectivo Estado, com, no minimo,
5 (cinco) subscritores

Até 3 (trés) emendas por
parlamentar

2, de 1995-CN

Aprovagao por 3/4 (trés quartos) dos
deputados e senadores

Até 10 (dez) emendas

1, de 2001-CN

Aprovagao por 2/3 (dois tergos) dos deputados
e 2/3 (dois tercos) dos senadores

Minimo de 15 (quinze) e maximo
de 20 (vinte) emendas

2 e 3,de 2003-CN

Aprovacdo por 2/3 (dois tercos) dos deputados
e 2/3 (dois tercos) dos senadores

Minimo de 18 (dezoito) e maximo
de 23 (vinte e trés) emendas

Bancadas compostas por mais de 18 (dezoito)
parlamentares

3 (trés) emendas de carater
estruturante

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboracao propria.

Tabela 4.6 — Regras das emendas de comissao (1993-2001)

Emendas de Comissao

reunido de sua deliberacao

Resolucao Requisitos Quantidade
Matérias que lhe sejam pertinentes regimentalmente e ata da | Até 3 (trés) emendas por
1, de 1993-CN . . ~ L
reunido de sua deliberacdo Comissao
2 de 1995-CN Matérias que lhe sejam pertinentes regimentalmente e ata da | Até 5 (cinco) emendas

por Comissdo

1, de 2001-CN

Matérias que lhe sejam pertinentes regimentalmente; ata da
reunido de sua deliberacdo; e carater institucional ou nacional

Até 5 (cinco) emendas
por Comissdo

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboracao propria.

Tabela 4.7 — Regras das emendas individuais (1993-2001)

Emendas Individuais

Resolucao

Requisitos

Quantidade

1, de 1993-CN

A qualquer titulo

Até 50 (cinquenta) emendas

2, de 1995-CN

Nao ha requisitos
especificos

Até 20 (vinte) emendas, excluidas deste limite as destinadas ao texto
da lei e ao cancelamento parcial ou total de dotacoes

1, de 2001-CN

Nao ha requisitos
especificos

Até 20 (vinte) emendas, excluidas deste limite aquelas destinadas a
receita, ao texto da lei e ao cancelamento parcial ou total de dotagdo

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboracao propria.

Em relagao ao tratamento das emendas de Relator-Geral, j4 se fez mencao ao es-

forco de circunscrever e delimitar os poderes daquele por meio da Resolugao n° 2/1995-

CN; contudo, percebe-se que tais iniciativas nao solucionam todos os problemas exis-

tentes, demandando ajustes normativos adicionais posteriores, a0 mesmo tempo que

persistiam as criticas acerca da concentragao de poderes na figura do Relator-Geral.
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Exemplo disso ¢ o fato de que, nao obstante a tenha sido constituido um Comité
de Avalia¢io da Receita Or¢camentdria (inciso [ do § 1° do art. 11 da Resoluc¢io
n° 1/2001-CN), tal comité ndo atuard de forma independente e segregada do Relator-
-Geral, como se nota da leitura do pardgrafo tinico do art. 10: “Na apreciagao, na
Comissdo, do projeto de lei orcamentdria anual, a andlise da parte relativa a receita,
a reserva de contingéncia e ao texto da lei ficarao a cargo do Relator-Geral”.

Ademais, os membros do Comité da Receita sao, nas novas regras, designados
pelo relator-geral (§ 2° do art. 11 da Resolugao n° 1/2001-CN), que coordena os
comités constituidos (caput do art. 11). Por dltimo, registre-se que o relator-geral
pode propor a2 Comissao alteragao do parecer preliminar, com a devida comprova-
¢do técnica e legal, caso identifique erro ou omissao nas estimativas de receita ou
alteragdo relevante na conjuntura macroeconémica, nos resultados fiscais ou nas
despesas obrigatdrias (§ 2° do art. 19).

No que pertine as regras relativas as emendas de Relator-Geral, pode-se visua-
lizar, abaixo, a comparag¢do entre os dispositivos centrais previstos nas Resolug¢oes
n° 2/1995-CN e n° 1/2001-CN. Salienta-se que a mudanga redacional ocorrida
implica alguma dificuldade comparativa, visto que o formato e disposigao das nor-
mas foram consideravelmente alterados:

Tabela 4.8 — Regras das emendas de relator-geral nas Res. n® 2/1995-CN e
n° 1/2001-CN
Resolucdo n° 2/1995-CN

Resolucdo n°® 1/2001-CN

Art. 27. Os Relatores somente poderdo 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.[..]

§ 3° Cabera a Relatoria Geral do projeto de

lei orcamentaria anual adequar os pareceres
setoriais aprovados e as alteragdes decorrentes
de destaques aprovados, vedada a aprovacao
de emendas ja rejeitadas, bem como a
apresentacdo de emenda de Relator, que
implique inclusdo de subprojetos ou
subatividades novos (grifos nossos).

§ 1° £ vedada a apresentacdo de emendas de
Relator tendo por objetivo a inclusdo de subtitulos
novos, bem como o acréscimo de valores a
dotagdes constantes no projeto de lei orgamentaria,
ressalvado o disposto no inciso | do caput e no
parecer preliminar.

§ 5° As emendas de Relator-Geral que venham a
ser formuladas com vistas ao cumprimento de suas
responsabilidades serao publicadas como parte do
relatério, com os respectivos fundamentos.

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

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboragdo propria.
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O dispositivo especifico do art. 27 da Resolu¢io n° 1/2001-CN, que consoli-
da melhor as hipéteses de emendamento pelos relatores surge com esta tltima
Resolugao. Portanto, percebe-se uma melhoria na sistematiza¢io das matérias tra-
tadas, deixando-se mais claras as possibilidades e restricoes as emendas de relator:

As inimeras resolugbes sempre procuraram solucionar problemas e conflitos identifica-
dos no processo. No entanto, 2 medida que algumas deficiéncias foram sendo soluciona-
das, outras surgiram. Mesmo apds a Resolugao-CN n° 1, de 2001, persistiram queixas
quanto ao excesso de atribuicoes do relator-geral, o desvirtuamento do papel das emen-

das coletivas e a necessidade de melhorar o contetido das emendas individuais, o que re-
dundou na aprovagio da Resolu¢ao-CN n° 1, de 2006 (GREGGIANIN, 2011, p. 167).

A Tabela 4.9, da mesma forma como feito em relagao as emendas individuais
e coletivas, sistematiza o conjunto de previsoes regimentais relativas as emendas de
relator-geral:

Tabela 4.9 — Contornos gerais das emendas de relator-geral (até a Res. n® 1/2001-CN)

Emendas de Relator-Geral do PLOA

. Previsao - .. ~
Resolucao Regimental Previsao/Autorizacao Vedacao
1,de 1991-CN | Néo ha Nao ha Nao ha
1,de 1993-CN | Néo ha N&o ha Nao ha

Vedada a apresentagdo de emenda
de Relator que implique inclusao
de subprojetos ou subatividades
novos.

§ 3°do art. 23

As emendas de relator-geral
2, de 1995-CN que venham a ser formuladas
com vistas ao cumprimento de
§5°doart. 23 | suas responsabilidades serdo
publicadas como parte do
relatorio, com os respectivos
fundamentos

Inciso | do Correcao de erros e omissdes de
art. 27 ordem técnica ou legal

Agregar proposicoes com o
Inciso Il do mesmo objetivo ou viabilizar o
art. 27 alcance de resultados pretendidos
por um conjunto de emendas

1, de 2001-CN Vedada a apresentacdo de emendas
de Relator tendo por objetivo a
inclusao de subtitulos novos, bem
como o acréscimo de valores a
dotagdes constantes no projeto

de lei orgamentdria, ressalvado o
disposto no inciso | do caput e
no parecer preliminar

§ 1°do art. 27
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§ 2°do art. 27

As emendas de Relator serdao
classificadas de acordo com
a finalidade, nos termos do
parecer preliminar

Inciso Il do
art. 31

Demonstrativo dos pareceres as
emendas coletivas e de Relator
apresentadas, por unidade da
Federacao e autor, contendo
namero da emenda, classificacdo
institucional e funcional-
programética e a denominacao
do subtitulo, com a decisdo e o
valor concedido

Pardgrafo unico
do art. 31

As emendas de Relator que
venham a ser formuladas nos
termos desta Resolucdo serao
publicadas como parte do
relatorio, com os respectivos
fundamentos.

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboragao propria.

Por dltimo, apresenta-se, também a titulo simplificativo, na Tabela 4.10, o

conjunto de previsoes regimentais relativas as atribui¢des regimentais do Relator-

-Geral, para melhor visualiza¢ao dos temas aqui abordados:

Tabela 4.10 — Atribuicoes regimentais do relator-geral do orcamento (até a Res. n°

1/2001-CN)
Relator-Geral do PLOA
Resolucao Dispositivo Atribuicdes Regimentais
Caput e § 3° do art. 16 Apresgntagao do\Parecer Prel|£nmar, que estabelece parametros,
1, de 1991-CN inclusive quanto a apresentacdo de emendas

§4°do art. 21

Adequar os pareceres setoriais aprovados por subcomissao

2, de 1995-CN

Caput do art. 15

Apresentacdo do Parecer Preliminar, que estabelecera os
parametros e critérios, inclusive quanto as emendas

Caput do art. 23

por ele designados

Elaboragao conjunta do Parecer com até 7 Relatores Adjuntos,

§ 1°do art. 23

Coordenar os Relatores Adjuntos

§3°do art. 23

Adequar os pareceres setoriais aprovados

1, de 2001-CN

Paragrafo tnico do

art. 10

texto da lei

Andlise da parte relativa a receita, a reserva de contingéncia e ao

Caput e § 2° do art. 11

Coordenacao dos Comités de Avaliacdo da Receita, de Avaliacao
das Emendas e de Avaliacao das Informacoes do TCU e, também,
designacao dos seus membros

Caput do art. 18

Apresentacdo do Parecer Preliminar, que estabelecera os
parametros e critérios, inclusive quanto as emendas
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Avaliar as estimativas das receitas orcamentarias, com apoio de

Caput do art. 19 comité consultivo de membros da Comissao

Alteracao do parecer preliminar, com a devida comprovacao
técnica e legal, caso identifique erro ou omissdo nas estimativas
de receita ou alteracao relevante na conjuntura macroecondmica,
nos resultados fiscais ou nas despesas obrigatorias.

§2°do art. 19

Indicar, em demonstrativo especifico, as emendas que, no seu
entender, deverdo ser declaradas inadmitidas pelo Presidente da
Comissao

Paréagrafo tinico do
art. 20

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboracdo propria.

Do tratamento vago e lacunoso conferido ao tema pelas primeiras Resolugoes
(n° 1, de 1991-CN, e n° 1, de 1993-CN), passando pelo esfor¢o de delimita¢io das
atribui¢oes do Relator-Geral, trazido pela Resolugao n° 2, de 1995-CN, chega-se a
Resolugao n° 1, de 2001-CN, que apresenta amplo tratamento regimental das atri-
bui¢des do Relator-Geral, a denotar a imensa dificuldade de se circunscrever suas
atribuigoes. Ilustra bem tal dificuldade a reversao da vedagao seca prevista na Re-
solugao n° 2, de 1995-CN, que proibiu a apresenta¢io de emenda de relator que
implicasse inclusao de subprojetos ou subatividades novos (§ 3° do art. 23 da Re-
solugao n° 2, de 1995-CN), abrindo-se, novamente, espago para tratamento do
tema por meio dos pareceres preliminares, conforme se pode observar da leitura
atenta do § 1° do art. 27 da Resolugao n° 1, de 2001-CN, 7z fine. E isso sem se
considerar, ainda, o tratamento dado pelos pareceres preliminares, normas regi-
mentais de suma importincia nesse contexto.

Efetivamente, sdo os pareceres preliminares o locus onde se materializam, con-
cretamente, as regras do jogo orcamentdrio na fase congressual (FARIA, 2022a, p. 39).
Desde a primeira Resolugio do novo periodo democritico brasileiro, remeteu-se, am-
plamente, seja pela lacuna normativa das previsdes regimentais iniciais, seja pela am-
plitude remissiva posterior, ao tratamento de amplo conjunto de temas e questoes
delicadas para que fossem regulamentados e definidos no parecer preliminar. As
verdadeiras regras do jogo orcamentdrio encontram-se dispostas nos pareceres preli-
minares, como jd se pdde observar da andlise até aqui feita das Resolu¢des da CMO.
Tais Resolugoes, sem divida alguma relevantes, apresentam os contornos gerais, mas
as defini¢bes mais concretas sao estampadas naqueles pareceres.

4.4 A RESOLUCAO N° 1, DE 2006-CN, E A CPMI
“‘DAS AMBULANCIAS”

A Comissao Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) “das Ambulancias” teve
como objeto central a “operagao Sanguessuga”, relativa a indicios de malversagao
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de recursos publicos para a aquisi¢ao de unidades méveis de sadde, e foi criada em
decorréncia do Requerimento n° 77/2006, em 14 de junho de 2006. A presidéncia
da CPMI ficaria com o Deputado Anténio Carlos Biscaia e a relatoria com o Se-
nador Amir Lando. Por ocasiao do inicio dos trabalhos da CPMI, o Ministério
Pablico j4 havia oferecido dentincia contra grande parte dos envolvidos no esque-
ma, especialmente aqueles que nao ocupavam cargos publicos, em virtude da au-
séncia de prerrogativa de foro. O relatério parcial seria publicado ainda em agosto

de 2006 (BRASIL, 2006).

O esquema de desvio de recursos piblicos destinados a drea de satide envolve-
ria fraude 2 licita¢do e superfaturamento de precos, sendo beneficiado “com eleva-
das somas de recursos publicos provenientes de emendas parlamentares apresenta-
das 2 Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao do Congresso
Nacional (CMO), direcionados a compra de veiculos e equipamentos hospitalares”
(BRASIL, 2006, v. I, p. 13). Havia uma organizagao criminosa que monitoraria
permanentemente a formalizagdo e aprovagio do or¢amento, notadamente das
emendas individuais e, em etapa subsequente, controlava a execu¢io or¢amentdria,
interferindo na liquidagao de despesas e na prestagao de contas dos convénios. As-
sim, “toda e qualquer emenda parlamentar ‘trabalhada’ pelo grupo tinha um obje-
tivo certo e incontestdvel: o favorecimento dos seus integrantes quando da aquisi-
¢d0 de unidades méveis de satide e de equipamentos hospitalares” (BRASIL, 20006,
v. I, p. 13-14). O chamado Esquema Planam se estenderia por mais de 600 prefei-
turas distribuidas em 24 estados do pais durante cerca de oito anos.

No 4mbito administrativo, percebe-se que as fragilidades administrativas que
permitiram o escAndalo assentavam-se em corpo funcional insuficiente para a rea-
lizagao de andlise acurada das propostas, em fiscaliza¢des tecnicamente deficientes,
andlises superficiais das prestagoes de contas e em propostas apresentadas no encer-
ramento do exercicio, quando ocorreria pressao para aprovacao e liberagao dos re-
cursos ou inscri¢ao em restos a pagar (BRASIL, 20006, v. I, p. 20). A auséncia de
critérios para a destinacio dos recursos orcamentdrios seria extensivamente explorada
e evidenciada no relatério final:

Também ¢ preciso dar crédito a falta de planejamento na destinagio de recursos orga-

mentdrios oriundos de emendas parlamentares e extra-orcamentdrios’, caracteristica

~

A expressdo “recursos extraorcamentdrios” refere-se 4 liberagio de recursos da programagio
orgamentdria elaborada pelo préprio Ministério, e ndo de emendas parlamentares. Portanto,
trata-se de uma wtilizagdo vulgar do termo (ndo téenica) e, contrariamente ao que se poderia
imaginar, nio indica que se trate de recursos externos a programagio orcamentdria. Refere-se
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que levou a inexplicdveis favorecimentos a determinadas regides, prefeituras e insti-
tui¢bes. Exemplo eloqgiiente é o do municipio de Mira Estrela/SP, cuja populagio ¢
estimada em aproximadamente 2.500 habitantes, que foi aquinhoado com 11 unida-
des méveis de satide (UMS) entre 2000 e 2005, segundo dados fornecidos pelo Mi-
nistério da Sadde. Algo como uma UMS para cada 230 habitantes. Outro municipio
bem servido ¢ Pimenteiras do Oeste/RO, que recebeu 8 UMS para atender aos seus
2.600 habitantes. Cada grupo de 330 pimenteirenses deve contar com uma UMS
para suas emergéncias médicas. Curitiba/PR recebeu a mesma quantidade de UMS
entregue a Pimenteiras do Oeste/RO, mas como tem populagdo préxima de 1,8 mi-
lhdo, a propor¢do ¢ de, aproximadamente, uma UMS para cada 220 mil pessoas.
Porto Grande/AP também recebeu 8 UMS. Sio, aproximadamente, 15 mil portu-
grandenses, o que resulta em uma UMS para cada grupo de 1,8 mil habitantes (BRA-
SIL, 2006, v. I, p. 22-23).

O Relatdrio final seria bastante critico 2 imposi¢ao de novas regras e procedi-
mentos de contratagao, execugio e fiscalizacao por se entender que apenas torna-
riam o processo mais custoso, piorando a relagao custo/beneficio da operagio, motivo
pelo qual seria proposta a extingdo das transferéncias voluntdrias, viabilizada por
meio de um “pacto que impega, definitivamente, o retorno da prdtica de apresen-
ta¢do de emendas individuais ao orgamento pelos parlamentares” (BRASIL, 20006,
v. 11, p. 654). Como as aplicagoes de recursos ndo obedeceriam a critérios voltados para
a redu¢io das desigualdades sociais ou ao atendimento as necessidades premente dos
entes federados, seria proposta a “distribui¢ao equinime dos recursos, alcangando a
totalidade dos municipios e estados, sem predominéncia do interesse politico par-
tiddrio” e a “restri¢ao a possibilidade de utilizagao do poder de liberagao de verbas

por parte do Poder Executivo em sua relagio com o Poder Legislativo” (BRASIL,

2006, v. 11, p. 654-657).

Alternativamente, caso nao prosperasse a proposta de extingio das transferén-
cias voluntdrias, recomendou-se que todas as operagoes fossem feitas mediante contra-
tos de repasse, visto que, nas transferéncias em que a Caixa Econdmica Federal es-
teve envolvida, observara-se menor incidéncia de irregularidades, dada a existéncia
de estrutura e capilaridade da CEF para a fiscalizagao da aplicagio dos recursos.
Também seria proposta a adogio do or¢amento impositivo, em substitui¢ao ao card-
ter meramente autorizativo do orgamento, com vistas 2 diminui¢ao da “discricio-
nariedade concedida hoje ao Poder Executivo na execugao or¢amentdria” (BRA-
SIL, 2006, v. IL, p. 703).

ao fato de que hd programagées de cardter nacional, cuja aplica¢io geogréfica é decidida pelo
ministério, permitindo o direcionamento dos recursos a qualquer unidade da Federacio.
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O relatério apresentaria criticas a prépria participagao do Congresso Nacional
no processo orgamentdrio:

E ficil perceber que, nesse momento histérico, o Congresso Nacional nio vive o seu
melhor momento de efetiva participagao no processo orgamentdrio. Apesar dos avan-
cos, as grandes defini¢oes sobre a alocagio dos recursos publicos estdo concentradas
no Executivo, e principalmente, o debate e o controle das varidveis que informam e
determinam o Orgamento Publico, como politica fiscal, metas de superdvit, taxa de
juros e outros elementos da politica monetdria, endividamento, politicas de desenvol-
vimento econdmico e social, nio conseguem motivar e envolver a maioria dos parla-
mentares em agdes concretas. Para a maior parte dos parlamentares, a tramitagao do
Orcamento se limita essencialmente ao momento de apresentagio e aprovagio de
emendas aos projetos orcamentdrios, com manifesto intuito de direcionar para suas
bases eleitorais programas e projetos de interesse local. O necessdrio acompanhamen-
to da execucio orgamentdria, com o debate e a fiscalizacdo, a andlise do desenvolvi-
mento das politicas publicas e a critica sobre a eficdcia do gasto, tem, para essa maio-

ria, sido substituida pelo acompanhamento da execugdo das emendas parlamentares
(BRASIL, 2006, Relatério parcial, p. 77).

A repercussao das amplas discussoes acerca do processo orgamentdrio brasileiro
travadas no Ambito da CPMI das Ambulincias seria evidente na reformulagio das
regras regimentais, tendo sido aprovada, em 26 de dezembro de 2006, a Resolugio
n° 1, de 2006-CN, que iniciaria a quarta e mais ampla fase normativa da CMO.

Percebe-se claramente a evolu¢ao das regras da CMO, com o desenvolvimento
da sistematiza¢ao das matérias e ampliagao de 28 artigos, na Resolugao n° 1/1991-
CN, para 161 artigos, na Resolugio n° 1, de 2006-CN. O conjunto de modifica-
¢bes normativas advindo da Resolucgao n° 1, de 2006-CN, foi bastante acentuado.
Vejamos, inicialmente, em termos de composi¢ao e funcionamento, a evolugao
histérica das principais mudancas até chegarmos ao regramento atual:

Tabela 4.11 — Composicao e funcionamento da CMO (até a Res. n° 1, de 2006-CN)

Composicao e Funcionamento da CMO

Resolucao Composicdo Funcionamento

120 membros . . - Criacdo, em cardter permanente,

. Até 8 (oito) subcomissdes L. .

titulares, sendo 90 L da subcomissao incumbida de
tematicas permanentes . -

deputados e 30 (art. 21 caput) acompanhar e fiscalizar a execucdo

senadores (art. 3°) - < cap orcamentaria (§ 5° do art. 21)

1, de 1991-CN

84 membros titulares,
1, de 1993-CN | sendo 63 deputados e | sem modificacdo
21 senadores (art. 3°)

84 membros titulares, | Subcomissdes tematicas
2, de 1995-CN | sendo 63 deputados e | permanentes em niimero nao
21 senadores (art. 3°) | superior a 7 (sete) (art. 11)

Relatorias Setoriais para cada
subcomissdo respectiva (art. 22)




«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

Até 5 (cinco) comités, sob

84 membros titulares, coordenacdo do Relator-Geral e
sendo 63 Deputados | Até 10 (dez) areas tematicas, a | constituicdo dos seguintes: Comité
1,de 2001-CN | e 21 Senadores, com | cargo dos Relatores-Setoriais | de Avaliacao da Receita; Comité de
igual nimero de (art. 10, caput) Avaliacdo das Emendas; Comité de
suplentes (art. 3°) Avaliagdo das Informagdes do TCU
(art. 11)

Comités Permanentes:
i) Comité de Avaliacdo, Fiscalizagdo e

40 membros titulares, Controle da Execu¢ao Orcamentaria;
sendo 30 deputados | 10 dreas tematicas, a cargo | ii) Comité de Avaliacao da Receita;

1, de 2006-CN [ e 10 senadores, com | dos Relatores Setoriais i) Comité de Avaliacdo das Obras
igual nimero de (art. 26) com indicios de irregularidades
suplentes (art. 5°) graves;

iv) Comité de Exame da
Admissibilidade de Emendas (art. 18)

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboracao propria.

No que diz respeito & composicao, percebe-se que a Resolugo n° 1, de 2006-CN,
trouxe nova defini¢ao quanto a composi¢ao da CMO, diminuindo-se a quantidade
de membros, anteriormente fixada em 84 membros titulares desde a Resolu¢io n° 1,
de 1993-CN, para 40 membros titulares, sendo 30 deputados e 10 senadores, com

igual ndmero de suplentes.

Por sua vez, no que se refere ao funcionamento, consolida-se a divisao em
dreas temdticas j4 adotada na sistemdtica da Resolugao n° 1, de 2001-CN, a cargo
dos Relatores Setoriais; todavia, hd significativas mudangas em relagao ao funcio-
namento dos Comités permanentes, que, em fung¢ao das novas regras regimentais,
passam a ostentar maior autonomia e independéncia. Na sistemdtica anterior, os
comités constituidos ficavam sob a supervisio do Relator-Geral e, inclusive, seus
coordenadores eram indicados por aquele; com a Resoluggo n° 1, de 2006-CN, os
membros s3o indicados pelas liderangas partiddrias (§ 1° do art. 18), sendo o coor-
denador escolhido obrigatoriamente dentre seus membros (§ 3° do art. 18). Ade-
mais, cada Comité constituido integra uma Se¢do especifica dentro do Capitulo IV
— Dos Comités Permanentes, com dispositivos especificos discriminando as compe-
téncias atribuidas a cada um dos referidos comités. A sistematiza¢ao normativa e
regimental da matéria, portanto, evolui significativamente com a edigao desta ul-
tima Resolugao.

Percebe-se, portanto, haver alguma desconcentracio de poderes no relator-ge-
ral, que antes possufa a prerrogativa de indicar e supervisionar os coordenadores
dos Comités. Assim, o processo decisério concentrado foi, em parte, alterado,
visto que o relator-geral precisaria compartilhar poder com o relator da receita.
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No que se refere 2 quantidade de relatorias setoriais nao haveria mudanga, per-
manecendo o nimero de dez relatores setoriais. De qualquer forma, o relatério
da CPI das Ambul4ncias nao correlacionaria o escindalo com o processo decisé-
rio concentrado da CMO:
Mostra-se equivocada a correlagdo entre a existéncia da CMO e seu processo decisério
concentrado com o escAndalo da Operagio Sanguessuga, j4 que as dendncias de su-
perfaturamento na venda de ambulancias e 6nibus escolares a Prefeituras envolvem a
execugio orgamentdria e ndo a apreciagdo da proposta orgamentdria. O argumento da
existéncia de escAndalos orcamentdrios para extingio da CMO levado ao absurdo

justificaria até mesmo a supressio do Poder Legislativo (BRASIL, 2006, Relatério
Parcial, p. 96).

A segregagio de fungoes seria a justificativa central para a divisao de atribui-
¢oes e competéncias entre Relatoria da Receita e Relatoria Geral e o potencial
conflito de interesses. Como analisado anteriormente, a sistemdtica anterior con-
centrava tais atribui¢oes na figura do Relator-Geral, tendo tal aspecto sido objeto
de modificagao. Exatamente por isso, a nova Resolugao, prevé que:

Art. 30. A andlise da estimativa da Receita e das respectivas emendas é de competén-
cia do Relator da Receita.

§ 1° O Relatério da Receita serd votado previamente a apresentagio do Relatério
Preliminar, observados os prazos estabelecidos no art. 82.

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

A criagdo da Relatoria da Receita foi fundamentada no principio da segregacio de
fungdes e de poderes do relator-geral. A apreciagio da proposta or¢amentdria passa a
ocorrer em duas etapas independentes: da receita e da despesa. [...] a medida visou
conter as sucessivas reavaliagoes de receita feitas pelo préprio relator-geral, situacio 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 Resolugao-CN ne 1, de 2001), poden-

do ser alterada a qualquer momento.

Nesse contexto, a indicagao do Relator da Receita deixa de ser incumbéncia
do Relator-Geral do PLOA e passa a ser resultado da indicagao das liderangas par-
tiddrias (inciso I do art. 16 da Resolugao n° 1, de 2006-CN). Ademais, o Relator
da Receita nao pode pertencer 2 mesma Casa, partido, ou bloco parlamentar do
Relator-Geral do PLOA (inciso V do art. 16 da Resolu¢ao n° 1, de 2006-CN).
Assim, pode-se afirmar que a nova sistemdtica pretendeu assegurar uma atuagao
independente do Comité de Avaliagao de Receita, o que nio ocorria sob a vigéncia
da Resolugio anterior, visto que tal atuagdo se encontrava sob coordenagio do

Relator-Geral do PLOA.
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O paradoxo da descentraliza¢io parcial da CMO em 2006 ¢ entendido por
Sérgio Praga (2013) como resultado da bem-sucedida estratégia do empreendedor
Ricardo Barros, da oposigao:

Esta decisao é paradoxal por ser contra os interesses de curto prazo da coalizio. Afi-
nal, quanto mais descentralizada a Comissao Mista de Or¢amento, mais custoso é
controlar seus principais postos de poder. Isto pode ser explicado pela bem-sucedida
estratégia do empreendedor Ricardo Barros, da oposi¢do, em 2006. Barros conseguiu
driblar o controle da agenda da coalizdo através de sucessivas chantagens e negocia-

¢oes. Concedeu em alguns pontos — desistiu, por exemplo, de fazer a oposi¢io indicar
um Relator da Receita — e manteve-se firme em outros (PRACA, 2013, p. 184-185).

O tratamento das emendas também ¢é bastante ampliado. Pela primeira vez,
hd um esforgo classificatério no trato da matéria, sendo as emendas a despesa clas-
sificadas como de remanejamento, de apropriagao e de cancelamento (art. 37),
com a definigao de cada espécie. Nesse sentido, a emenda de remanejamento® é a
que propde acréscimo ou inclusao de dotagbes e, simultaneamente, como fonte
exclusiva de recursos, a anulagio equivalente de dotagdes constantes do projeto,
com excegdo da Reserva de Contingéncia. Por sua vez, a emenda de apropriacio® é
aquela que propde acréscimo ou inclusio de dotagoes e, simultaneamente, como
fonte de recursos, a anulacio equivalente de recursos integrantes da Reserva de Re-
cursos ou de outras dotacoes definidas no Parecer Preliminar. Jd as emendas de
cancelamento' sao as que propoem, exclusivamente, a redugao de dotagdes cons-
tantes do projeto.

H4 que se fazer breve registro, em decorréncia da mengao, a Reserva de Recur-
sos, que ndo encontra guarida regimental expressa na Resolugao n° 1, de 2001-CN.
Este ¢ outro indicativo da amplitude normativa e regimental que a Resolugao n° 1,
de 2006-CN passa a conferir ao tratamento das matérias relativas ao funcionamen-
to da CMO. A Reserva de Recursos encontra-se definida no art. 56, caput, da
Subsecio VII — Da Distribuicio de Recursos, in verbis:

Art. 56. A Reserva de Recursos serd composta dos eventuais recursos provenientes da
reestimativa das receitas, da Reserva de Contingéncia e outros definidos no Parecer

Preliminar, deduzidos os recursos para atendimento das emendas individuais, de des-
pesas obrigatdrias e de outras despesas definidas naquele Parecer.

Pardgrafo dnico. Nio integram a base de cdlculo do capuz os recursos provenientes de
autorizagdes de cancelamentos seletivos contidas no Parecer Preliminar que depen-
dam de avaliagdo posterior dos Relatores.

8 Art. 38 da Resolugio n° 1, de 2006-CN.
9 Art. 39 da Resolugio ne 1, de 2006-CN.
19 Art. 40 da Resolugao n° 1, de 2006-CN.
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Em sintese, a Reserva de Recursos ¢ a fonte origindria dos recursos que serao
posteriormente aplicados por intermédio das emendas, no processo de elaboragio
do PLOA, mediante as devidas anulagbes correspondentes. Todavia, embora a Re-
solucao preveja a forma de distribuigao dos recursos liquidos destinados ao atendi-
mento de emendas coletivas de apropriacio", isso nao garante ou assegura que a
parcela a ser decidida de modo autdnomo pelos relatores setoriais — conforme apon-
ta Sérgio Praga (2013, p. 202) — seja relevante, pois a regra permite a dedugao de
quaisquer despesas definidas no parecer preliminar'.

No que diz respeito aos requisitos gerais regimentais delimitadores das emen-
das parlamentares, que remetem ao § 3° do art. 166 da Constitui¢ao, as mudangas
do art. 41 desta tltima Resolu¢ao em relagao ao art. 21 da Resoluc¢ao n° 1, de 2001-
CN, sao diminutas e apenas redacionais:

Art. 41. A emenda ao projeto que propde acréscimo ou inclusio de dotagdes, somente
serd aprovada caso:

I — seja compativel com a lei do plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢amentdrias;

II - indique os recursos necessdrios, admitidos apenas os provenientes de anulagio de
despesas, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagbes para pessoal e seus encargos;
b) servigo da divida;

) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito

Federal;
III — ndo seja constituida de vérias agdes que devam ser objeto de emendas distintas; e

IV — nao contrarie as normas desta Resolugio, bem como as previamente aprovadas

pela CMO.

Pardgrafo tinico. Somente serd aprovada emenda que proponha anulagao de despesa
mencionada nas alineas do inciso II quando se referir a corre¢ao de erros ou omissoes.

Assim, as exigéncias basilares sao: a) compatibilidade das emendas com o PPA
e a LDO; b) indicagao da fonte de recursos, com exclusio das dotacoes para pes-
soal e encargos, servigo da divida e transferéncias constitucionais; ¢) nao constitui-
rem vérias agoes que devam ser objeto de emendas distintas; d) nao contrariar as
normas da Resolugao da CMO; e, ¢) caso haja proposi¢ao de anulagdo de despesa
de pessoal, divida ou transferéncias constitucionais, obrigatoriamente devem tratar
de erros ou omissoes.

Resumidamente, conforme o art. 57: 25% para emendas de bancada estadual; 55% aos relatores
seroriais; e 20% ao relator-geral para alocagio entre emendas de bancada estadual e de comissio.

Ou seja, quanto maior a exclusio de despesas feitas no parecer preliminar, menos recursos es-
tardo disponiveis para serem distribuidos conforme os critérios do art. 57 da Res. n° 1, de

2006-CN.
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O artigo 50 da Resolugao n° 1, de 2006-CN, ampliaria os requisitos exigidos
para a admissibilidade das emendas individuais, antes limitados as exigéncias genéri-
cas de emendamento (observincia das normas constitucionais, legais e regimentais).
No caso de emendas individuais que destinassem recursos a entidades de direito pu-
blico, exigiu-se a observincia da programagio passivel de emendamento, conforme
definida no parecer preliminar (inciso I do art. 50 da Resolugio n° 1, de 2006-CN).
Por sua vez, a destinagao de recursos a entidades privadas, passou a ter como exigén-
cia, além da observancia da programagao passivel de ser objeto de emendas, também
definida no parecer preliminar, 4 observancia a disposi¢ao da LDO (alinea “a” do
inciso IT do art. 50); a fixagao de metas para cumprimento pela entidade beneficidria,
com demonstracio da compatibilidade com o valor da emenda (alinea “b” do inci-
so Il do art. 50); e a identificagao da entidade beneficidria, com endere¢o e nome dos
responsdveis pela dire¢ao (alinea “c” do inciso II do art. 50).

Outrossim, no caso de projetos, estabeleceu-se a obrigatoriedade de que aque-
les deveriam resultar em dotagao suficiente para conclusio da obra ou da etapa do
cronograma de execugio a que se refere (inciso III do art. 50). Por dltimo, reme-
tendo-se novamente ao parecer preliminar, estabeleceu-se que aquele parecer espe-
cificaria os elementos que deveriam constar da justificativa das emendas indivi-
duais. Mencione-se, por tltimo, que o limite mdximo quantitativo das emendas
individuais, que era de até 20 emendas, desde a Resolugio n° 2, de 1995-CN, foi
ampliado pela Resolugao n° 1, de 2006-CN, para até 25 emendas individuais.

Nota-se, portanto, que o tratamento conferido as emendas individuais pela
Resolu¢do n° 1, de 2006-CN difere significativamente do panorama regimental
anterior, tendo havido o estabelecimento de exigéncias especificas para admissibilida-
de das emendas individuais, para além das regras genéricas de observincia das nor-
mas constitucionais, legais e regimentais.

Portanto, as regras da nova Resolugao procuravam atender sugestoes de aperfei-
goamento que constaram da CPMI das Ambulancias, que havia sugerido, isolada ou
cumulativamente: “a) fortalecimento das emendas coletivas; b) extingao das emendas
individuais; ¢) limitagao e maior disciplina das emendas individuais; d) regula-
mentagdo das transferéncias voluntdrias com defini¢ao de parimetros e critérios”
(BRASIL, 2006, Relatério Parcial, p. 92, grifos nossos). Como destacaria Greggianin:

A resolugio tentou, pelo menos, responder as criticas feitas 2 emenda individual, na
medida em que esta depende unicamente da vontade do parlamentar, o que afasta a

aplicagdo de critérios e o debate publico, além de sua liberagio servir de instrumento

de barganha por parte do Executivo (GREGGIANIN, 2011, p. 170).

Passemos, agora, ao exame das modificacdes trazidas pela Resolugio n° 1, de
2006-CN, no que se refere as emendas coletivas (de bancada e de comissao).
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O tratamento conferido pela Resolugao n° 1, de 2001-CN, as emendas de
bancada limitava-se a previsao do inciso II do art. 25 daquela Resolu¢do, em sua
previsao original, e das pequenas alteragdes e ajustes trazidos pelas Resolugoes n° 2
e 3, de 2003-CN, nos limites quantitativo m{nimo e mdximo do nimero de emen-
das e da previsao de emendas estruturantes.

O panorama da Resolugdo n° 1, de 2006-CN, difere bastante do anterior. Em
primeiro lugar, pela criagao de uma Subsecio IV — Das Emendas de Bancada Esta-
dual, contendo trés artigos especificos regulamentando tais emendas, com quanti-
dade significativamente superior em nimero de dispositivos regimentais. Mas nao
apenas a quantidade de artigos e dispositivos sofre alteragao. Mais importante do
que isso, a Resolugao n° 1, de 2006-CN, modificou amplamente as exigéncias re-
lativas as emendas de bancada: houve mudanga relativa ao percentual de aprovagao
da emenda por parte dos deputados, ampliando-se o quérum de aprovagao de 2/3
para 3/4 dos deputados, sem altera¢io de exigéncia no que se refere aos senadores
(inciso I do art. 47); passou-se a exigir a identifica¢io precisa do objeto da emenda,
vedada a designacio genérica de programacio que pudesse contemplar obras dis-
tintas ou que pudessem resultar, na execugdo, em transferéncias voluntdrias para
mais de um ente federativo ou entidade privada (inciso II do art. 47); no caso de
projetos, passou-se a exigir que contemplassem ou a projeto de grande vulto, como
definido na Lei do PPA ou a projeto estruturante nos termos do Parecer Preliminar
(inciso III do art. 47); estabeleceu-se restrigao para modalidades de aplicagao no
caso de atividades ou operagdes especiais (restri¢ao as modalidades 30 e 90) (inciso
IV do art. 47); e, ainda, no que se refere a justificagdo da emenda, que esta conti-
vesse, no minimo, elementos necessdrios para avaliar a relagio custo-beneficio da
agao pretendida e seus aspectos econdmico-sociais; valor total estimado, cronogra-
ma de execugio (acumulada e a realizar) (inciso V do art. 47); exigiu-se, também,
que projetos oriundos de emendas de bancada, uma vez iniciados, deveriam ser,
anualmente, objeto de emendas apresentadas pela mesma bancada, até a conclusao
do projeto respectivo (§ 2° do art. 47).

Assim, percebe-se que a Resolu¢ao n° 1, de 2006-CN, além de criar as emen-
das de remanejamento, redefiniu o objeto das emendas coletivas, de bancada esta-
dual e de comissao, estabelecendo uma série de condi¢oes para sua admissibilidade.
Veja-se, por oportuno, a redagao conferida pela Resolugao n° 1, de 2006-CN, in
verbis:

Art. 47. As emendas de Bancada Estadual deverao:

I — ser apresentadas juntamente com a ata da reunido que decidiu por sua apresenta-
¢do, aprovada por 3/4 (trés quartos) dos Deputados e 2/3 (dois tergos) dos Senadores
da respectiva Unidade da Federagdo;
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IT — identificar de forma precisa o seu objeto, vedada a designagao genérica de progra-
macdo que possa contemplar obras distintas ou possam resultar, na execugio, em
transferéncias voluntdrias, convénios ou similares para mais de um ente federativo ou
entidade privada;

III — no caso de projetos, contemplar, alternativamente a:

a) projeto de grande vulto, conforme definido na lei do plano plurianual;

b) projeto estruturante, nos termos do Parecer Preliminar, especificando-se o seu
objeto e a sua localizagio;

IV — no caso de atividades ou operagdes especiais, restringir-se as modalidades de
aplicacio 30 (trinta — governo estadual) e 90 (noventa — aplicag¢io direta);

V — em sua justifica¢do, conter, no minimo:

a) os elementos necessdrios para avaliar a relagdo custo-beneficio da acio pretendida
e seus aspectos econdmico-sociais;

b) o valor total estimado, a execu¢io or¢amentdria e fisica acumulada e o cronograma
da execugio a realizar, em caso de projeto;

¢) as demais fontes de financiamento da agio e as eventuais contrapartidas.

§ 1° Poderdo ser apresentadas no minimo 15 (quinze) e no mdximo 20 (vinte) emen-
das de apropria¢io, além de 3 (trés) emendas de remanejamento, sendo que:

I - as Bancadas Estaduais com mais de 11 (onze) parlamentares poderdo apresentar, além
do minimo de 15 (quinze) emendas, uma emenda de apropriagao para cada grupo com-
pleto de 10 (dez) parlamentares da bancada que exceder a 11 (onze) parlamentares;

IT — nas Bancadas Estadualis integradas por mais de 18 (dezoito) parlamentares, cabe-
14 A representa¢ao do Senado Federal a iniciativa da apresentagio de 3 (trés) emendas
de apropriagdo dentre aquelas de que trata o caput (grifos nossos).

H4 que tecer algumas observagoes acerca de tais exigéncias. De acordo com as

referidas disposi¢coes regimentais, as emendas de bancada precisam ser aprovadas por

uma maioria qualificada (3/4 de deputados ou 2/3 de senadores do referido estado);

precisam identificar de forma precisa o seu objeto, havendo vedagio explicita quanto

a designa¢do genérica que possa acarretar obras distintas ou repasses para mais de um

ente da Federagao; no caso de projetos, precisam guardar a compatibilidade com a lei

do PPA (em se tratando de projetos de grande vulto) ou se constituirem em projeto es-

truturante, conforme estabelecido no Parecer Preliminar do PLOA; ademais, para as

hipéteses de atividades ou operagoes especiais, deve-se observar as restri¢des quanto

as modalidades de aplicagdo. Como observa Greggianin:

A resolugio proibe as emendas coletivas de cardter genérico, de modo a dar prioridade
aos projetos de grande vulto e estruturantes. Desde hd muitos anos, identificava-se a
utilizagdo crescente de emendas coletivas como forma de amplia¢io dos limites im-
postos as emendas individuais. No crédito genérico, a especificagio ¢ diferida e dire-
cionada para o momento da realiza¢io do convénio. O tema nio é consensual e pro-
piciou uma série de debates. Nos anos seguintes a edi¢do da Resolugdo-CN n° 1, de
2006, o Comité de Admissibilidade de Emendas teve um papel importante, ao
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propor 8 CMO diretrizes e orienta¢bes que permitiram integrar as lacunas da resolu-
¢d0 ao conjunto de normas de admissibilidade (GREGGIANIN, 2011, p. 169).

De forma alinhada com o exposto por Greggianin, pode-se notar do préprio
Relatério de Atividades do CAE do PLOA-2009, que a Resolugio n° 1, de 2006-
CN, pretendia superar problemas e distor¢oes identificados no processo or¢camen-
tdrio do Congresso Nacional, dentre os quais o referido Relatério destaca:

a) Emendas de bancada com programagio genérica, passiveis de desdobramento dis-
criciondrio, durante a execugio or¢amentdria, para diferentes Municipios (transferén-
cias voluntdrias), implicando beneficios eleitorais individualizados em detrimento de
seu cardter coletivo; utiliza¢do da emenda de bancada como forma de ampliar limite
das emendas individuais;

b) Emendas de comissio com programagio genérica, passiveis de desdobramento dis-
criciondrio, durante a execugio orgamentdria, implicando transferéncias voluntdrias
desvinculadas de politicas piblicas com critérios universais de reparticio;

¢) Falta de identificagdo precisa e de visibilidade do objeto da emenda — a programa-
¢do genérica ndo indica de forma precisa o objeto da emenda coletiva nem sua aplica-
¢ao espacial.

Merece destaque, ainda, o exame do inciso V do art. 47 em comento. Em
primeiro lugar, porque, ao contrdrio das demais disposigoes legais mencionadas,
aproxima-se do exame de mérito da proposi¢ao. Assim, as emendas de bancada
devem conter, em sua justificativa, os elementos necessdrios para avaliar a relagio
custo-beneficio da acio pretendida e seus aspectos econdmico-sociais. Nos parece que as
bancadas proponentes devem fazer a avalia¢ao do custo-beneficio da emenda pre-
tendida e, dada a coordenagao requerida para que haja convergéncia de interesses
entre os congressistas, parece razodvel imaginar que tal andlise derive, naturalmen-
te, das discussdes para definigao do objeto a ser financiado pela emenda. De toda
forma, ¢ inegdvel que o inciso V do art. 47 traz um contetido bastante aderente a
um exame do mérito da emenda, ao contrdrio das emendas individuais, que apenas
remetem a critérios formais de admissibilidade, nos termos regimentais.

De forma geral, percebe-se que, no caso das emendas de bancada, o requisito
constitutivo essencial deriva da necessidade de coordenagao entre deputados e se-
nadores para que haja a convergéncia minima para a defini¢ao quanto ao objeto da
emenda. Tal necessidade de ampla coordenagio politica torna até mesmo as ques-
toes partiddrias secunddrias, de forma que se alcance o necessdrio consenso para a
propositura da emenda.

O quadro comparativo do tratamento regimental das emendas de bancada
permite vislumbrar, pela quantidade de requisitos exigidos para as referidas emen-
das, a diferencia¢ao havida entre o tratamento da matéria antes e depois da Reso-

lu¢do n° 1, de 2006-CN.
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Tabela 4.12 - Exigéncias para emendas de bancada (até a Res. n° 1, de 2006-CN)

Emendas de Bancada

Resolucao

Requisitos

Quantidade

1, de 1993-CN

Parlamentar deve representar 1/3 (um
terco) da bancada do respectivo Estado,
com, no minimo, 5 (cinco) subscritores

Até 3 (trés) emendas por parlamentar

2, de 1995-CN

Aprovagao por 3/4 (trés quartos) dos
deputados e senadores

Até 10 (dez) emendas

1, de 2001-CN

Aprovagdo por 2/3 (dois tercos) dos
deputados e 2/3 (dois tercos) dos
senadores

Minimo de 15 (quinze) e maximo de 20
(vinte) emendas

2 e 3, de 2003-CN

Aprovagdo por 2/3 (dois tercos) dos
deputados e 2/3 (dois tercos) dos
senadores

Minimo de 18 (dezoito) e maximo de 23
(vinte e trés) emendas

Bancadas compostas por mais de 18
(dezoito) parlamentares

3 (trés) emendas de carater estruturante

1, de 2006-CN

Aprovacao por 3/4 (trés quartos) dos
deputados e 2/3 (dois tercos) dos
senadores, juntamente com ata da
reunido que deliberou (inciso I do art. 47)

Identificacao precisa do objeto, vedada
designacao genérica que possa
contemplar obras distintas ou resultar
em transferéncias voluntarias, convénios
ou similares para mais de um ente
federativo ou entidade privada

Contemplar projeto de grande vulto ou
projeto estruturante

Apenas modalidade de aplicagdo 30 e
90 no caso de atividades ou operagdes
especiais

Justificagdo deve conter elementos para
avaliacdo da relagao custo-beneficio;
valor total estimado e cronograma de
execucdo realizado e a realizar; demais
fontes de financiamento

Apresentacdo anual, pela bancada, de
emendas para projetos iniciados, até sua
conclusdo

Minimo de 15 (quinze) e maximo de

20 (vinte) emendas de apropriacao;

3 (trés) emendas de remanejamento;
bancadas com mais de 11 parlamentares
podem apresentar, além do minimo, 1
emenda de apropriacdo para cada grupo
completo de 10 parlamentares; bancadas
estaduais com mais de 18 parlamentares,
representacao do Senado pode
apresentar 3 emendas de apropriacdo
além do minimo

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboracao propria.

No que se refere ao quantitativo de emendas de bancada, o § 1° do art. 47

apresenta, em conformidade com o tamanho das bancadas dos estados e Distrito

Federal, os nimeros minimo e maximo das emendas de apropriagio, bem como fixa

o ndmero de trés emendas de remanejamento, por bancada. Por sua vez, os incisos I

eIl do § 1° em comento trazem hipéteses de acréscimo de emendas de apropriagio,

também em conformidade com o tamanho das bancadas estaduais.
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Meng¢ao importante também deve ser feita ao § 2° do art. 47 da Resolugao n°
1/2006-CN, visto que os incisos I, II e IV representaram hipéteses de afastamento
da necessidade de apresentagio anual de emendas de bancada®:

Art. 47. [..]

§ 20 Os projetos constantes de lei or¢amentdria anual, oriundos de aprovagio de
emendas de Bancada Estadual, uma vez iniciados, deverio ser, anualmente, objeto de
emendas apresentadas pela mesma Bancada Estadual até a sua conclusio, salvo se:

I — constem do projeto de lei orgcamentdria; ou
IT — a execugdo fisica ndo tiver alcangado 20% (vinte por cento) do total da obra; ou

III — houver comprovado impedimento legal 4 continuidade da obra; ou

IV — houver decisao em contridrio da unanimidade da bancada.

De forma similar ao ocorrido com as emendas de bancada, o tratamento con-
ferido pela Resolugao n° 1, de 2001-CN, as emendas de comissao limitava-se, tao
somente, a previsao do inciso I do art. 25 daquela Resolugio. A Resolugao n° 1, de
2006-CN, da mesma forma como feito em relagao as emendas individuais e de
bancada, inovou ao aglutinar o conjunto central de dispositivos pertinentes as
emendas de comissao em subse¢ao prépria e especifica, no caso, a Subsecao 111 —
Das Emendas de Comissio. Tais emendas encontram-se previstas nos arts. 43 ¢ 44
da Resolugao n° 1/2006-CN, 7 verbis:

Art. 43. As Comissdes Permanentes do Senado Federal e da Cimara dos Deputados,
relacionadas em Anexo a esta Resolugdo, cujas competéncias estejam direta e mate-
rialmente relacionadas a drea de atuagdo pertinente a estrutura da administragdo pu-
blica federal, poderio apresentar emendas ao projeto.

Art. 44. As emendas de Comissao deverio:

I — ser apresentadas juntamente com a ata da reunido que decidiu por sua
apresentagao;

IT — ter cardter institucional e representar interesse nacional, observado o disposto no
art. 47, incisos I a V, vedada a destinagao a entidades privadas, salvo se contemplarem
programacio constante do projeto;

IIT — conter, na sua justificagdo, elementos, critérios e férmulas que determinem a
aplicagao dos recursos, em fungdo da populagio beneficiada pela respectiva politica
publica, quando se tratar de transferéncias voluntdrias de interesse nacional.

5 A superveniéncia da EC n° 100, de 27 de junho de 2019, faria com que as excegoes regimentais
previstas nos incisos I, II e IV nao mais pudessem ser utilizadas para afastar a obrigatoriedade
da propositura de emendas de bancada para a conclusio dos projetos em andamento, em de-
corréncia do acréscimo do § 20 ao art. 166: “As programagdes de que trata o § 12 deste artigo,
quando versarem sobre o inicio de investimentos com duragio de mais de 1 (um) exercicio
financeiro ou cuja execucio j4 tenha sido iniciada, deverio ser objeto de emenda pela mesma

¢ ]
bancada estadual, a cada exercicio, até a conclusio da obra ou do empreendimento”.
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§ 1° Poderio ser apresentadas:

I —até 4 (quatro) emendas, sendo 2 (duas) de apropriagio e 2 (duas) de remanejamen-
to, para as comissdes cuja competéncia esteja restrita a uma tnica subdrea temdtica,
conforme definido no § 1° do art. 26 desta Resolugio, e observados os quantitativos
constantes do Anexo a esta Resolucio;

IT — até 8 (oito) emendas, sendo 4 (quatro) de apropriagio e 4 (quatro) de remaneja-
mento, para aquelas cuja competéncia abranja mais de uma subdrea temdtica, obser-
vados os quantitativos constantes do Anexo a esta Resolu¢ao

§ 20 As Mesas Diretoras do Senado Federal e da CAmara dos Deputados poderio
apresentar emendas, sendo até 4 (quatro) de apropriacio e até 4 (quatro) de

remanejamento.

Tanto no que se refere ao art. 43, como em relagdo ao art. 44, houve mudan-
gas importantes no tratamento das emendas de comissao. Em primeiro lugar, ao
contrdrio da mera pertinéncia regimental e da ata da reuniao de sua deliberagao,
exigéncias constantes desde a edigao da Resolugio n° 1, de 1993-CN, e do acrésci-
mo trazido pela Resoluggo n° 1, de 2001-CN, no sentido de que também represen-
tassem cardter institucional e interesse nacional, a Resolugio n° 1, de 2006-CN, foi
além, para exigir, ademais, que a competéncia da comissao estivesse direta e mate-
rialmente relacionada & drea de atuacio pertinente & estrutura da administragio pii-

blica federal.

O principal cardter constitutivo das emendas de comissao ¢ a exigéncia de
institucionalidade (compatibilidade com as competéncias institucionais da Comis-
s30) e de representagdo do interesse nacional. H4 que notar que, a despeito do
quérum de aprovagio, que difere do quanto exigido para as emendas de bancada,
os dispositivos relativos as emendas de comissao remetem, expressamente, as previ-
soes existentes para as emendas de bancada, aproximando-as, portanto, em termos
de exigéncias (o inciso Il do art. 44, que trata das emendas de comissio, remete a
observincia ao disposto no art. 47, incisos Il a V — que tratam, justamente, das emen-

das de bancada).

Nesse sentido, as emendas de comissio também devem: a) identificar de for-
ma precisa o seu objeto, vedada designagao genérica que possa acarretar obras dis-
tintas ou repasses para mais de um ente da Federagao; no caso de projetos, preci-
sam guardar a compatibilidade com a lei do PPA (em se tratando de projetos de
grande vulro) ou se constituirem em projeto estruturante, conforme estabelecido no
Parecer Preliminar do PLOA; para as hipdteses de atividades ou operagoes espe-
ciais, obedecer as restrigdes quanto as modalidades de aplicacio; e, ainda, conter,
em sua justificativa, os elementos necessdrios para avaliar a relacio custo-beneficio da
agdo pretendida e seus aspectos econdmico-sociais. O inciso 11 do art. 44, in fine, ainda
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veda a destinagao a entidades privadas, salvo se contemplarem programagio cons-
tante do projeto, caso em que tal destinagio seria permitida.

Por dltimo, quando se tratar de transferéncias voluntdrias de cardter nacional,
devem conter, na sua justificativa, elementos, critérios e férmulas que determinem
a aplicagdo dos recursos, em fungao da populacao beneficiada pela respectiva poli-
tica publica. Ou seja, da mesma forma que no caso das emendas de bancada, as
emendas de comissao trazem elementos relativos a exame de mérito em suas exi-
géncias constitutivas, por expressa previsao regimental, incluida pelos préprios par-
lamentares no exercicio de suas competéncias de elaboragao das normas de organi-
zacio e funcionamento da CMO.

Visto o tratamento conferido as emendas individuais, de bancada e de comis-
s30, pela Resolugao n° 1, de 2006-CN, vejamos as modificagdes no tratamento das

emendas de Relator-Geral do PLOA.

Ao contrdrio da ampla modifica¢io e desenvolvimento dos temas e evolugio da
sistematizagao normativa, a Resolugao n° 1, de 2006-CN, contudo, praticamente nao
modificou os dispositivos relativos as competéncias do Relator-Geral. Veja-se, a titulo
exemplificativo, a comparagdo entre os artigos 27 da Resolugao n° 1/2001-CN, e o
art. 144 da Resolugdo n° 1/2006-CN, que tratam dessas hipSteses de emendamento:

Tabela 4.13 — Requisitos e exigéncias das emendas de relator (até Res. n° 1,
de 2006-CN)

Resolucdo n°® 1/2001-CN Resolucdo n°® 1/2006-CN
Art. 27. Os Relatores somente poderdo apresentar | Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar
emendas a despesa e a receita com a finalidade de: | emendas a programagdo da despesa com a finalidade
de:
| — corrigir erros e omissdes de ordem técnica e | — corrigir erros e omissdes de ordem técnica e legal;
legal;
Il - agregar proposicdes com o mesmo objetivo ou | Il — recompor, total ou parcialmente, dotacdes
viabilizar o alcance de resultados pretendidos por | canceladas, limitada a recomposicao ao montante
um conjunto de emendas. originalmente proposto no projeto;
Il - atender as especificacdes dos Pareceres
Preliminares.
§ 1° £ vedada a apresentacio de emendas Par4grafo unico. E vedada a apresentacio de
de Relator tendo por objetivo a inclusdo de emendas que tenham por objetivo a inclusdo de
subtitulos novos, bem como o acréscimo de programagao nova, bem como o acréscimo de
valores a dotagdes constantes no projeto de lei valores a programacdes constantes dos projetos,
orcamentaria, ressalvado o disposto no inciso I do | ressalvado o disposto no inciso | do caput e nos
caput e no parecer preliminar. Pareceres Preliminares.
§ 2° As emendas de Relator serdo classificadas de
acordo com a finalidade, nos termos do parecer
preliminar.

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboragao propria.

231



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

Com exce¢io da possibilidade de se agregar proposi¢des com o mesmo obje-
tivo (inciso II do art. 27), que nao subsistiu como hipétese de emenda de Relator
na Resolu¢ao atual, e da recomposicao de dotagdes canceladas (inciso II do
art. 144), as hipéteses de emendas sio as mesmas: a) corregio de erros e omissoes de
ordem técnica e legal; e b) atendimento ao disposto no Parecer Preliminar. A redagao
do § 1° do art. 27 e do pardgrafo tinico do art. 144 ¢ praticamente idéntica e reme-
te, além das hipéteses de erro e omissao de ordem técnica ou legal, ao disposto nos
Pareceres Preliminares. Portanto, a inclusio de subtitulos novos e o acréscimo de
valores a dotagdes constantes do projeto de lei orcamentdria, a principio vedada,
tem como hipéteses de excegao — em ambas as Resolugdes — as mesmas previsoes
legais, remetendo, fundamentalmente (e esta ¢ a questdo central) ao atendimento
das especifica¢oes contidas no Parecer Preliminar.

Tal elemento ¢ central para o exame que aqui se propde, pois evidencia que,
regimentalmente, hd hipdteses expressamente consignadas para emendas de Rela-
tor-Geral fora das previsoes estritas de erro ou omissio de ordem técnica ou legal. E
isso se d4 independentemente da concordincia com o fato de que persiste actimulo
e concentragdo de poderes na figura do Relator-Geral do PLOA.

Hi4, propositalmente, uma remissdo autorizativa para que o detalhamento das
hipéteses de emendamento pelo Relator-Geral se estabeleca, efetivamente, nos Pa-
receres Preliminares. Em outros termos: por expressa disposi¢ao da Resolu¢ao n°
1/2006-CN, existe a possibilidade de haver emendas de Relator-Geral fora das es-

tritas hipdteses de erros e omissoes, desde que estabelecidas no parecer preliminar.

Cabe a apresentagao, nesse momento, dos atuais dispositivos da Resolu¢ao n°
1, de 2006-CN, sublinhando-se as remissoes expressamente consignadas para que
a complementagdo normativa de diversos aspectos indicados nas normas seja con-
cretizado por intermédio das regras estabelecidas no parecer preliminar:

Art. 51. O Relator-Geral apresentard Relatdrio Preliminar que, aprovado pelo Plend-

rio da CMO, estabelecerd os pardmetros e critérios que deverao ser obedecidos na

elaboracio do relatério do projeto pelo Relator-Geral ¢ pelos Relatores Setoriais
(Artigo com redagio dada pela Resolugio n° 3 de 2015-CN) (grifos nossos).

Art. 52. O Relatério Preliminar serd composto de duas partes:

[...]

II — Parte Especial, que conterd, no minimo:

a) as condic@es, restricoes e limites que deverao ser obedecidos, pelos Relatores
Setoriais e pelo Relator-Geral, no remanejamento e no cancelamento de dotacaes
constantes do projeto;

e) as competéncias temdticas dos Relatores setoriais ¢ do Relator-Geral e a estru-
tura bdsica de seus relatérios;
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[...]

g) as orientacdes especificas referentes a apresentacao e a apreciacio de emendas
de Relator (Alinea com redacio dada pela Resolucio n° 3 de 2015-CN) (grifos nossos).
¢ p ¢ g

Art. 56. A Reserva de Recursos serd 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 des-

pesas obrigatérias e de outras despesas definidas naquele Parecer (grifos nossos).
Art. 58. O Relator-Geral e os Relatores Setoriais observarao, na elaboragao de
seus relatérios, os limites e critérios fixados no Parecer Preliminar, vedada a
utilizagdo, na aprovagio de emendas, de quaisquer fontes que nio tenham sido auto-
rizadas naquele Parecer (grifos nossos).

Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar emendas a programacio da des-
pesa com a finalidade de:

I — corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal;

II — recompor, total ou parcialmente, dotagbes canceladas, limitada a recomposigo
ao montante originalmente proposto no projeto;

IIT — atender as especifica¢des dos Pareceres Preliminares.

Pardgrafo tnico. E vedada a apresentagao de emendas que tenham por objetivo a in-
clusdo de programagio nova, bem como o acréscimo de valores a programagées cons-
tantes dos projetos, ressalvado o disposto no inciso I do caput e nos Pareceres
Preliminares (grifos nossos).

A centralidade do Parecer Preliminar é uma nota distintiva bastante significa-
tiva — e condicionante — no contexto da discussao do projeto de lei orgamentdria
em sua fase congressual. O documento que consolida as regras centrais, as restri-
¢oes, condicdes, autorizagoes e demais regramentos é, exatamente, o0 parecer preli-
minar. E, em razao das remissoes expressamente consignadas na Resolugao ne 1,
de 2006-CN (assim como em sua precursora), é no parecer preliminar que se deve
investigar, com maior exatiddo, os contornos e poderes enfeixados pelo Relator-
-Geral do PLOA. As Resolugoes apresentam-se, nesse contexto, como a moldura
mais ampla; todavia, as determinantes centrais e especificas sao ditadas pelos pare-
ceres preliminares.

Em resumo, ¢ no parecer preliminar que se encontram as reais regras do jogo
or¢amentdrio na fase congressual (FARIA, 2022a) e sdo tais regras que estabelecem
os limites e restrigoes que efetivamente condicionam, limitam e autorizam os ato-
res, inclusive o Relator-Geral do PLOA. A centralidade da referida peca nao passa
despercebida em outros trabalhos de reconstitui¢ao histérica. Como deixou con-
signado Greggianin (2011, p. 150): “O parecer preliminar veio a se tornar tao rele-
vante no Ambito do processo decisério orgamentdrio que jd se defendeu sua aprova-
¢do, por meio de uma resolugio especifica anual, no Plendrio do Congresso
Nacional”.
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Disso nio se conclui, todavia, que nio tenha havido aspectos importantes de
desconcentragdao prerrogativas do relator-geral, como registraria Praga (2013,

p. 200):

a Resolug¢do de 2006 tentou a0 mdximo apertar o parafuso do relator-geral com rela-
¢do a vdrios pontos: o percentual de recursos que ele tem para usar, a distribui¢go de
recursos entre os relatores setoriais, etc. Tudo isso para nao deixar o Relator-geral
simplesmente destruir o relatério setorial. O Relator-Geral deveria pegar os relatérios
setoriais e ajustd-los, decidindo apenas as grandes questdes como o saldrio-minimo
(que impacta a previdéncia) e parimetros macroecondmicos que perpassam os relatd-
rios setoriais. Mas a maior parte do relatdrio setorial deveria ser preservada e isso nio
estava nas resolugoes de 2006. A resolugdo de 2006 serviu bem para definir percen-
tualmente os valores para que o Relator-Geral nao pudesse definir sozinho a distri-
bui¢do de recursos para cada relator setorial (PRACA, 2013, p. 200).

Em sintese: houve alguns avangos de desconcentragao de poderes enfeixados
pelo relator-geral, de que sao exemplos a segregagao da reestimativa de receitas e os
limites de movimenta¢iao dos recursos referentes a reserva de recursos. Todavia,
ante a ampla remissao regimental, os poderes e prerrogativas do relator-geral pre-
vistos nas Resolugoes sao insuficientes para um exame preciso da extensio do seu
poder, que necessariamente precisa ser complementado com a andlise concreta das
autorizagdes previstas no parecer preliminar.

4.5 A RESOLUCAO N° 3, DE 2015-CN, E A IMPOSITIVIDADE
DAS EMENDAS INDIVIDUAIS

No periodo de vigéncia da Resolugao n° 1, de 2006-CN, houve modifica¢oes
constitucionais relevantes que impactaram diretamente em alguns dos dispositivos
daquela Resolug¢ao, demandando a atualizagio das normas regimentais ou a edi¢ao
de Instrugdes Normativas especificas da CMO para a devida observancia das nor-
mas constitucionais alteradas. Primeiramente, houve, com a edi¢io da Emenda
Constitucional n° 86, de 17 de marco de 2015, alteraciao dos arts. 165, 166 e 198
da Constitui¢ao Federal, para tornar obrigatdria a execugao da programagao orga-
mentdria decorrente de emendas individuais. Na sequéncia, houve a edi¢ao da
Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016, que alterou o Ato das
Disposigoes Constitucionais Transitdrias, para instituir o Novo Regime Fiscal, es-
tabelecendo limites individualizados para as despesas primdrias, com repercussoes
alocativas e em termos de emendamento pelos parlamentares.

Do ponto de vista da estrutura da CMO, a principal alteragao trazida pela
Resolugao n° 3, de 2015-CN seria a amplia¢io do nimero de relatores setoriais,
que passaria de 10 para 16. A ampliagio do nimero de relatores setoriais
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enfraquece, em alguma medida, o poder de defini¢ao alocativa do relator-geral
visto que aumenta a quantidade de relatores que podem ter preferéncias alocativas
distintas na distribuicao dos recursos liquidos destinados a emencdas coletivas de apro-
priagio, mas hd brechas regimentais para que isso nio ocorra, a depender do que for
estabelecido no parecer preliminar'.

A comparagao entre a Resolugao n° 1, de 2006-CN, e as modificagoes intro-
duzidas pela Resolugao n° 3, de 2015-CN, revela que, posteriormente 4 aprovagao
da EC n° 86, de 2015, que estabeleceu a obrigatoriedade da execugao da programa-
¢do orcamentdria incluida pelas emendas individuais, diminuiram-se as exigéncias,
centralmente formais, para a aprovagio das emendas individuais. Veja-se o compara-
tivo na Tabela 4.14:

Tabela 4.14 — Emendas individuais nas Res. n° 1, de 2006-CN e n° 3, de 2015-CN

Resolucdo n° 1, de 2006-CN Resolucdo n° 3, de 2015-CN
Art. 49. Cada parlamentar podera apresentar até Art. 49. As emendas individuais ao projeto de lei
25 (vinte e cinco) emendas ao projeto, cabendo ao orcamentdria terdo como montante 1,2% (um
Parecer Preliminar fixar o valor total do conjunto inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente
das emendas a serem apresentadas, por mandato liquida prevista no projeto encaminhado pelo
parlamentar, nos termos do art. 52, 11, “i". Poder Executivo, distribuido pela quantidade de

parlamentares no exercicio do mandato.

Paréagrafo tnico. Cada parlamentar podera
apresentar até 25 (vinte e cinco) emendas ao projeto
de lei orcamentaria anual.

Art. 50. As emendas individuais: Art. 50. As emendas individuais deverdo:

| — que destinarem recursos a entidades de direito
publico, deverdo observar a programacao passivel
de ser objeto de emendas, definida pelo Parecer
Preliminar;

Il — que destinarem recursos a entidades privadas,
deverdo observar a programacdo passivel de ser
objeto de emendas, definida no Parecer Preliminar e,
cumulativamente:

a) atender as disposigdes contidas na lei de | — atender as disposicdes contidas na lei de
diretrizes orcamentarias; diretrizes orcamentarias e na legislagao aplicavel;

' Os recursos liquidos destinados ao atendimento de emendas coletivas de apropriacio tem distribui-

¢do definida percentualmente no art. 57 (25% para emendas de bancada estadual; 55% aos
relatores setoriais; 20% ao relator-geral), mas o art. 56, que trata da constitui¢io da reserva de
recursos, autoriza a dedugio de despesas definidas no parecer preliminar (art. 56, caput, in fine).
Ou seja, quanto maior a exclusio de despesas feitas no parecer preliminar, menos recursos es-
tardo disponiveis para serem distribuidos conforme os critérios do art. 57 da Res. n° 1, de
2006-CN. Desta forma, tais recursos poderio ser distribuidos diversamente.
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b) estipular as metas que a entidade beneficidria
devera cumprir, demonstrando a sua
compatibilidade com o valor da emenda;

¢) identificar a entidade beneficiada, seu endereco e
o nome dos responséveis pela dire¢o;

Il - deverao, no caso de projetos, resultar, em seu Il - no caso de projetos, resultar, em seu conjunto,
conjunto, em dotacdo suficiente para conclusdo da | em dotagao suficiente para conclusdo da obra ou da
obra ou da etapa do cronograma de execugao a que | etapa do cronograma de execucdo a que se refere;
se refere.

Paragrafo tinico. O Parecer Preliminar especificard os
elementos que deverdo constar da justificativa das
emendas individuais.

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboracao propria.

Percebe-se que, em relagao ao art. 49 da Resolu¢ao n° 1, de 2006-CN, a mo-
dificagdo trazida pela Resolugo n° 3, de 2015-CN, refere-se, tao somente, & com-
patibilidade com o texto constitucional atualizado, dado que o valor total do con-
junto das emendas individuais ndo passa a ser mais estabelecido no parecer
preliminar, como anteriormente, j& que houve fixagao constitucional do parimetro
de 1,2% da receita corrente liquida (RCL) do projeto encaminhado pelo Executi-
vo. Em relagao ao quantitativo de emendas individuais, permanece o limite mdxi-
mo de 25 emendas individuais.

Contudo, no que se refere as exigéncias de admissibilidade das emendas indivi-
duais, as exigéncias, de cardter formal, limitaram-se a fixagao do nimero mdximo de
emendas individuais por parlamentar (25 emendas); a obrigatoriedade de atendimento
as disposi¢oes da LDO e legislagao aplicdvel; e, no caso de projetos, a necessidade de
que a emenda resulte em dotagao suficiente para conclusao da obra ou da etapa do
cronograma de execugao. No que diz respeito ao inciso I do art. 50 da Resolugao n° 3,
de 2015-CN, h4 que sublinhar que, além das disposi¢oes contidas na LDO, o regimen-
to também determina a observancia, de forma ampla, de toda a legislacio aplicdvel.

Por sua vez, a preocupagao central do inciso II do art. 50 ¢ o de garantir que
as emendas individuais assegurem dotagao suficiente para a conclusio de obra ou,
pelo menos, de etapa do cronograma de execugio, sinalizando aten¢ao para com o
problema das obras inacabadas, por um lado, e quanto ao que se convencionou
chamar de janelas or¢amentdrias (dotagdes notoriamente insuficientes para a fina-
lizagao do projeto contemplado). Nota-se, assim que os requisitos mencionados se
referem, fundamentalmente, a aspectos de ordem formal.

A Resolugio n° 3, de 2015-CN também revogou a alinea “k” do inciso II do
art. 52 da Resolugio n° 1, de 2006-CN, que exigia que a Parte Especial do Relatério
Preliminar contivesse “a programagao passivel de ser objeto de emendas individuais
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de que trata o art. 50, 1 e II, que deverd estar relacionada com o desenvolvimento econé-
mico-social e com a implantagio de politicas priblicas’. Desta forma, nao mais se exigiu
tal limitagao temdtica para a programagio orcamentdria objeto das emendas indivi-
duais seja na Resolugao da CMO, seja no relatério preliminar da CMO. A Tabela

4.15 apresenta a evolugao do tratamento regimental das emendas individuais:

Tabela 4.15 — Requisitos e limitacdes das emendas individuais (até Res. n° 3, de 2015-CN)

Emendas Individuais

Resolucao Requisitos Quantidade
1,de 1993-CN | “A qualquer titulo” (art. 15) Até 50 (cinquenta) emendas
2, de 1995-CN | Nao ha requisitos especificos Até 20 (vinte) emendas,

excluidas deste limite as
destinadas ao texto da lei e ao
cancelamento parcial ou total
de dotacoes

1, de 2001-CN | N&o ha requisitos especificos Até 20 (vinte) emendas,
excluidas deste limite aquelas
destinadas a receita, ao texto
da lei e ao cancelamento
parcial ou total de dotagao

1, de 2006-CN | Observancia da programagao passivel de ser objeto de Até 25 (vinte e cinco)
emendas tanto para destinacdo de recursos para entidades | emendas, cabendo ao Parecer
de direito publico quanto para entidades privadas, Preliminar fixar o valor total
conforme Parecer Preliminar (incisos | e Il do art. 50) do conjunto de emendas a

. . . serem apresentadas
No caso de destinarem recursos a entidades privadas: p

a) atender as disposicdes da LDO; b) estipular

metas para entidade beneficidria e demonstracio da
compatibilidade das metas e recursos; c) identificacdo
da entidade beneficiada, endereco e responsaveis pela
direcdo (alineas “a”, “b” e “c” do inciso Il do art. 50)

No caso de projetos, resultar, em seu conjunto, em
dotagdo suficiente para conclusdo da obra ou da etapa
do cronograma de execugdo a que se refere (inciso Il do
art. 50)

Atender aos elementos de justificativa constantes do
Parecer Preliminar (paragrafo tnico do art. 50)

Programacao passivel de ser objeto de emendas
individuais devera estar relacionada com o
desenvolvimento economico-social e com a implantagdo
de politicas publicas (alinea “k” do inciso Il do art. 52)

3, de 2015-CN | Atender as disposicdes contidas na LDO e na legislacdo | Até 25 (vinte e cinco) emendas
aplicavel individuais

No caso de projetos, resultar, em seu conjunto, em
dotagdo suficiente para conclusdo da obra ou da etapa
do cronograma de execugdo a que se refere (inciso Il do
art. 50)

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboragdo propria.
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Em sintese, vislumbra-se que o periodo inaugurado pela Resolugao n° 3, de
2015-CN, representou uma involuc¢io normativa no tratamento das exigéncias regi-
mentais aplicdveis as emendas individuais. A Resolu¢ao n° 1, de 2006-CN havia
instituido exigéncias especificas para a aprovagio das emendas individuais em con-
traposi¢ao aos periodos regimentais anteriores. Todavia, a obrigatoriedade consti-
tucional de execugio das emendas individuais pareceu tornar desnecessdrio o esta-
belecimento de regras adicionais de admissibilidade para tais emendas, praticamente
sacramentando-as como uma espécie de coza a que teria direito cada parlamentar.
Assim, o grande periodo compreendido entre os PLOAs 2008 a 2015 e que teve
regras mais estritas para admissibilidade das emendas individuais, seria revertido
ante as modificagbes constitucionais.

Tal mudanca de tratamento ¢ importante de ser considerada, ainda mais que
se tratava de regras exclusivamente formais que nao adentravam no exame de mérito
das defini¢oes alocativas dos parlamentares. Ou seja, ndo se estabelecia qualquer li-
mitagio de mérito para as emendas individuais em termos de drea, tema ou progra-
ma a ser financiado, que remanesciam na esfera de discricionariedade conferida aos

parlamentares®.

No que se refere as emendas de bancada, a Resolugao n° 3, de 2015-CN, nio
traria qualquer modificagdo aos arts. 46 a 48, que integram a Subsegio IV — Das
Emendas de Bancada Estadual, da Resolu¢ao n° 1, de 2006-CN.

A situagio seria diferente em relagdo as emendas de comissio, pois a Reso-
lugio n° 3, de 2015-CN, traria modifica¢oes relativas a inclusio das comissoes
mistas permanentes na qualidade de titulares da propositura de emendas de co-
missao, juntamente com as comissdes permanentes do Congresso. Ademais, ex-
cluiria a exigéncia pretérita de “competéncia direta e materialmente relacionada
a drea de atuagido pertinente a estrutura da administragao publica federal”, para
demandar somente a pertinéncia regimental, além do cardter institucional ou
nacional.

Também se aboliria o critério de competéncia restrita a uma subdrea temdtica
ou que abranja mais de uma subdrea temdtica para definigao do nimero de emen-
das cabiveis, simplificando-se a defini¢ao quantitativa do nimero de emendas de
comissao, como se pode observar na Tabela 4.16.

5> A Emenda Constitucional n° 86, de 17 de marco de 2015, modificaria tal caracteristica ao

determinar que a metade do percentual relativo ao limite de 1,2% da receita corrente liquida
fosse destinado a agoes e servigos publicos de satde (§ 9° do art. 165 da CF/88).
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Tabela 4.16 — Requisitos e exigéncias das emendas de comissdo (até Res. n° 3, de

2015-CN)
Emendas de Comissdo
Resolucao Requisitos Quantidade

1,de 1993-CN | Matérias que lhe sejam pertinentes Até 3 (trés) emendas por Comissao
regimentalmente e ata da reunido de sua
deliberacao

2,de 1995-CN | Matérias que lhe sejam pertinentes Até 5 (cinco) emendas por Comissao
regimentalmente e ata da reunido de sua
deliberacao

1,de 2001-CN | Matérias que lhe sejam pertinentes Até 5 (cinco) emendas por Comissao
regimentalmente; ata da reunido de sua
deliberacao; e carater institucional ou
nacional

1, de 2006-CN | Competéncia direta e materialmente Até 2 (duas) emendas de apropriacdo e até
relacionada a drea de atuacdo pertinente a | 2 (duas) emendas de remanejamento para
estrutura da administracdo publica federal | comissdes com competéncia restrita a uma

. - Unica subarea tematica

Ata da reunido que decidiu por sua
apresentacao
Caréter institucional e representar Até 8 (oito) emendas, sendo 4 (quatro) de
interesse nacional, vedada a destinacao a apropriacdo e 4 (quatro) de remanejamento
entidades privadas, salvo se contemplarem | para comissdes com competéncia que
programagao constante do projeto abranja mais de uma subdrea tematica
Justificagdo com elementos, critérios e As Mesas Diretoras do Senado Federal e da
férmulas que determinem a aplicagdo dos | Camara dos Deputados podem apresentar
recursos, quando se tratar de transferéncias | até 4 (quatro) emendas de apropriacao e
voluntarias de interesse nacional até 4 (quatro) emendas de remanejamento

3,de 2015-CN | Matérias que Ihe sejam pertinentes Até 8 (oito) emendas, sendo 4 (quatro)

regimentalmente; ata da reunido de sua
deliberagao; e carater institucional ou
nacional

Carater institucional e representar
interesse nacional, vedada a destinacdo a
entidades privadas, salvo se contemplarem
programagdo constante do projeto

de apropriagdo e 4 (quatro) de
remanejamento, por comissao

Justificacdo com elementos, critérios e
férmulas que determinem a aplicacdo dos
recursos, quando se tratar de transferéncias
voluntdrias de interesse nacional

As Mesas Diretoras do Senado Federal e da
Camara dos Deputados podem apresentar
até 4 (quatro) emendas de apropriacao e
até 4 (quatro) emendas de remanejamento

Fonte: Resolugdes da CMO. Elaboragao propria.

Em sintese, percebe-se de forma cristalina a evolugao normativa do tratamen-

to regimental das emendas e do funcionamento da CMO que passaria de uma re-

gulamenta¢io esparsa e lacunosa para um amplo e detalhado regramento. Todavia,

nao nos parece nada desprezivel o impacto dos escAndalos de corrupgao e da pres-

s30 social oriunda de sua ampla divulgagao para a ado¢io e/ou reformulagao de

regras, restri¢oes e vedagoes.
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Em alguns aspectos, as mudangas da Resolu¢io n° 1, de 2006-CN, foram
discrepantes em relacio a todas as outras Resolugoes da CMO, por exemplo, no
trato das emendas individuais, por trazerem requisitos e exigéncias até entdo ine-
xistentes; todavia, tais exigéncias nao subsistiram quando da principal alteragao da
Resolugao n° 1, de 2006-CN, pela Resolu¢ao n° 3, de 2015-CN, que atualizou as
disposi¢oes regimentais a luz dos novos contornos constitucionais advindos da
Emenda Constitucional n° 86, de 2015. Nesse sentido, e em relagao as emendas
individuais, a Resolugao n° 1, de 2006-CN, representou uma espécie de ponto
normativo fora da curva.

No que se refere as emendas coletivas (de bancada e de comisso), a Resolugao
n° 1, de 2006-CN, inaugurou um novo periodo, com exigéncias de avaliagao da
relacio custo-beneficio da acio pretendida e de seus aspectos econdmico-sociais
bastante aderentes com um exame de mérito da prépria propositura de emendas,
para além de critérios claros que exigiam uma ampla coordenagao dos atores cole-
tivos visando a concertagio necessdria para a propositura de tais emendas. A previ-
sao de tais critérios de custo-beneficio nao foi originalidade da Resolugao n° 1, de
2006-CN, visto que desde 1995 havia tais previsoes e exigéncias para a caracteriza-
¢do das emendas coletivas e prioritdrias (pardgrafo vinico do art. 20 da Resolugio n° 2,
de 1995-CN e, posteriormente, § 2° do art. 25 da Resolugio n° I, de 2001-CN);
contudo, foi por intermédio da Resolugio n° 1, de 2006-CN que tais exigéncias
foram estendidas para todas as emendas de bancada e de comissio.

Por dltimo, no que se refere as exigéncias e previsao das emendas de relator-
-geral do PLOA, a mudanca da Resolugao n° 1, de 2006-CN, foi mais suave, re-
presentando mudangas pontuais, que deixavam mais clara a possibilidade de emen-

damento pelo relator-geral do PLOA.

Um dltimo aspecto é necessdrio enfatizar-se novamente. As disposicoes regi-
mentais nao se esgotam nas previsdes contidas nas Resolugoes da CMO. Seja pela
lacuna normativa da primeira fase das Resolu¢oes da CMO, seja pela posterior e
acentuada remissao regimental ao tratamento conferido pelos pareceres prelimina-
res, tais pegas sao elemento fundamental do regramento das emendas e do processo
de elaboragao e discussao do PLOA no Congresso Nacional. As disposi¢oes regi-
mentais analisadas sistematicamente neste capitulo comprovam o que aqui se enfa-
tiza: sao os pareceres preliminares do PLOA que consubstanciam os contornos e
defini¢oes concretas do processo alocativo congressual e, também, dos limites ao
emendamento do PLOA pelos vidrios atores. E dessa caracteristica decorrerao con-
sequéncias pouco triviais, a serem analisadas nos préximos capitulos.
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A DOMINANCIA ORCAMENTARIA
DO PODER EXECUTIVO (1989-2012)

O periodo imediatamente posterior & promulgag¢ao da Constituigao de 1988,
que caracterizamos de dominio orcamentdrio do Executivo, inclui os governos Sar-
ney (1988-1989), Collor (1990-1992), Itamar (1992-1994), FHC I (1995-1998),
FHCII (1999-2002), Lula I (2003-2006), Lula IT (2007-2010) e a primeira metade
do primeiro mandato de Dilma Rousseff (até 2012). A proposta de demarcagio
histdrica ora apresentada refere-se, exclusivamente, a uma perspectiva orcamentdria.
H4, em nosso entender, um padrio de funcionamento das instituigbes orgamentd-
rias inaugurais do novo periodo democrdtico brasileiro que permite tal delimita-
¢do, ignorando-se, logicamente, as alteragdes de regras orgamentdrias que nao tra-
zem impacto central para as relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo.

Trata-se dos contornos predominantes do arcabougo or¢amentdrio dos pri-
meiros 24 anos do novo regime democrdtico brasileiro. Como séi acontecer com
demarcagoes histdricas, hd elementos importantes de uma nova fase que comegam
a despontar j4 na fase anterior, mas que nao sao —ainda — os predominantes. Assim
como antigos elementos e instituigoes da fase pregressa ainda permanecem sob a
égide do novo periodo, embora esmaecidos em face das novas configuracoes histé-
ricas que se afirmam. Nao hd, nessas considera¢es, nada de novo.

A dominancia orgamentdria do Poder Executivo representa uma ascendéncia
conferida, direta ou indiretamente, pelo ordenamento juridico em termos de defi-
ni¢ao alocativa. Em outras palavras, significa que o Poder Executivo tem o poder
de fazer com que as suas decisoes alocativas prevalegam sobre as decisoes orcamen-
tdrias do Poder Legislativo.
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Embora os parlamentos ao redor do mundo tenham a prerrogativa constitu-
cional de autorizar os governos a arrecadar fundos e realizar despesas, o exercicio
desse poder varia enormemente (STAPENHURST, 2008, p. 53). Enquanto hd
legislaturas que praticamente elaboram o or¢amento, outras tendem a aprovar o
orgamento sem quaisquer modifica¢des. No caso britdnico, parlamentarista e reco-
nhecidamente democrdtico, hd verdadeira “fusio de poderes” e as modifica¢oes da
proposta sio minimas. De qualquer forma, os sistemas presidencialistas tendem a
conferir um papel mais relevante para o Legislativo na elaboracio e fiscalizagao do

que os sistemas parlamentaristas (STAPENHURST, 2008).

No caso brasileiro, a redemocratizagao assegurou a recuperagao de prerrogati-
vas dos parlamentares nas fases de elaboragio e de fiscalizagao da pega orgamentd-
ria, mas também manteve algumas institui¢oes orcamentdrias oriundas do regime
militar, como restrigoes de ampliagao de despesas e a instituigido da Comissao
Mista de Orgamento. Na seara orcamentdria, pesquisadores encontraram fortes
indicios de fortalecimento dos poderes presidenciais or¢camentdrios (BITTEN-
COURT, 2019), comparativamente ao periodo democrdtico anterior (1946). Tal
fortalecimento nao foi exclusivo da seara orcamentdria, como denotam os estudos
de Figueiredo e Limongi (2001; 2008) a respeito dos amplos poderes legislativos e
de agenda conferidos ao presidente da Republica.

O reconhecimento da existéncia de periodos de primazia a um dos Poderes na
relagdo politica estabelecida entre Executivo e Legislativo no processo orgamentd-
rio — e sob a égide do principio da separagio de poderes — nao é, em absoluto, exclu-
sividade brasileira. O caso estadunidense é particularmente interessante sob tal
aspecto, visto ser sempre utilizado como referéncia para juizos de valor que advo-
gam uma ‘necessdria primazia do Legislativo”, tendo sido, inclusive, utilizado
como “modelo” nas discussoes iniciais acerca do or¢amento impositivo. Nao hd pa-
drdes tnicos e definitivos de relacionamento entre Executivo e Legislativo no pro-
cesso orgamentdrio, que se diferenciam amplamente em decorréncia de configura-
¢oes histdricas, do estabelecimento das instituigbes politicas basilares, bem como
do conjunto de regras constitucionais e legais que emolduram as relagoes entre os
poderes.

Inicialmente, faremos alguns breves apontamentos histéricos do novo perio-
do, que pretendem, apenas, indicar o contexto mais amplo no qual se insere o pa-
drao das relagbes or¢amentdrias entre Executivo e Legislativo. Logicamente, sao
seletivos (PRICE, 2016) e, dado o escopo de nossas investiga¢des, também limita-
dos e pontuais, sem qualquer pretensio de exaurimento das questdes centrais da
quadra histérica.
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5.1 DA ESTABILIZACAO ECONOMICA AOS GOVERNOS
DE FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

O binémio estabilizagao econdémica/estabilidade politica seria marca referen-
cial da histéria brasileira no perfodo de 1993-2002 (MOTTA, 2018), com a énfase
no controle da inflagdo e, também, a construg¢ao de um sistema politico que per-
mitisse a governabilidade do pais.

Em maio de 1992 seriam veiculadas as primeiras dentincias de corrup¢ao con-
tra Fernando Collor, oferecidas por seu irmao Pedro Collor. Collor deixaria a pre-
sidéncia da Republica em 2 de outubro de 1992, depois que a Cimara dos Depu-
tados decidisse, por ampla maioria, autorizar a abertura do processo de impeachment
em 29 de setembro de 1992. O primeiro presidente eleito democraticamente desde
1960 nao concluiria seu mandato e o impeachment seria aprovado no final de de-
zembro, tendo assumido o vice-presidente Itamar Franco. A interpretagao que se

consolidaria seria a de que seu processo de afastamento teria decorrido de sua inca-
pacidade de construir uma sélida base aliada (MOTTA, 2018a).

As andlises de Figueiredo e Limongi (2001, grifos nossos) indicariam as difi-
culdades de aprovagao da agenda do governo Collor em decorréncia da sua escassa
maioria, bem como das disputas com o PMDB:

O governo Collor concentra o maior nimero de derrotas presidenciais: 16 das 29
derrotas colhidas por presidentes em matérias nio-constitucionais se deram em seu
governo. Como sua agenda compreendeu 69 votagoes desse tipo, o governo Collor
amargou algo como uma derrota a cada cinco votagoes. Como a coalizio formada
por Collor contava com maioria escassa, as derrotas ocorreram mesmo quando
a coalizao de apoio ao governo marchou unida para o plendrio. As derrotas do
governo nio podem ser creditadas 4 falta de disciplina de sua base de apoio, e sim 4
disciplina das oposicoes — especialmente 0 PMDB —, que negaram ao presidente os
poucos votos que lhe faltavam para obter a maioria. Quando esperou contar com a
indisciplina da oposi¢ao para vencer, Collor obteve 4 vitérias e 14 derrotas. O sucesso
das iniciativas legislativas dependia do apoio do PMDB; quando contou com
esse apoio, Collor raramente foi derrotado. As dificuldades politicas enfrenta-
das por Collor nio se devem, pois, 2 minguada bancada do PRN, e sim a sua
estratégia de confronto com o PMDB.

Assumindo a presidéncia da Republica, Itamar Franco nao demoraria a con-
vidar Fernando Henrique Cardoso para assumir a pasta da Fazenda, o que ocorre-
ria em maio de 1993. A seu turno, FHC recrutaria economistas associados ao De-
partamento de Economia da PUC do Rio de Janeiro: Edmar Bacha, André Lara
Rezende e Pérsio Arida. Em junho de 1993 seria apresentado o Plano de Agao
Imediata (PAI), cuja meta bdsica era a redu¢ao de 6 bilhoes de délares nos gastos
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publicos. A nova equipe acreditava que, quanto maior a divulga¢io das medidas do
plano de estabiliza¢ao, maior seria a adesao da populagio.

A normalizagao das relagoes financeiras com o exterior, alteradas desde a mo-
ratéria do governo Sarney em 1987, dependia da renegociagao da divida externa
brasileira, a qual se encontrava vinculada a adogao de um programa de estabiliza-
¢ao econdmica. O sucesso eleitoral de FHC dependeria da avaliagdo dos efeitos das
medidas anti-inflaciondrias e de um duro ajuste fiscal. Nesse contexto, em 7 de
dezembro de 1993, seria apresentado o Plano de Estabilizagio Econdmica pelo
futuro candidato a presidéncia da Republica.

A candidatura FHC seria formada a partir de uma coalizao partiddria de
centro-direita, liderada pelo PSDB e pelo PFL, que ficaria com a vaga de vice-
-presidente, contando, ainda, com o apoio do PTB e de parcelas do PMDB. Com
a inflagio baixa, em torno de 1% ao més, seria eleita a chapa FHC-Marco Maciel,
derrotando Luiz Indcio Lula da Silva do PT, ainda no primeiro turno, com mais do
dobro de votos: 34.350.217 (54,28%), contra 17.112.255 (27,04%). Vencida a elei-
¢ao, o esforgo principal do governo continuaria a ser a manutengao da inflagao em

patamares baixos (MOTTA, 2018a).

O periodo seria influenciado pelos projetos econémicos liberalizantes dos gover-
nos Margareth Thatcher (Inglaterra) e de Ronald Reagan (Estados Unidos) da década
de 1980, com o neoliberalismo abarcando propostas como equilibrio fiscal, quebra de
monopdlios, redugao do poder dos sindicatos e da intervengao do Estado na econo-
mia. Nesse contexto, a inser¢ao do Brasil na economia globalizada seria um dos veto-
res do projeto governamental, visto que tal inser¢do teria importante papel a desempe-
nhar no controle da inflagdo e na queda dos pregos internos, mediante a redugao do
protecionismo e a abertura do mercado brasileiro & competi¢ao internacional.

O contexto internacional seria marcado por crises externas, a exemplo da crise
mexicana de 1994 e os temores de quebra do México, e, em 1997, do ataque espe-
culativo as moedas dos paises asidticos (Tailandia, Hong Kong, Cingapura e Co-

reia do Sul).

A pega orgamentdria, no regime de alta inflagao, de 1981 a 1994 (GIAMBIA-

GI; ALEM, 2016), foi seriamente descaracterizada em razio das elevadas e persis-

tentes taxas inflaciondrias, que corrofam rapidamente os valores consignados no

or¢amento inicialmente aprovado, ensejando a necessidade de retificagoes de dota-
¢oes. Como destacaria Raul Velloso (2013):

E fato que, na época da inflagdo explosiva, nem a previsio constitucional era suficien-

te. O governo atrasava nas libera¢oes de despesas e a corrosao inflaciondria fazia com

que sobrasse dinheiro no fim do ano. Com algumas despesas fixas em termos
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nominais, o governo aplicava as receitas extras como queria, sem que se soubesse ao
certo como se dava tal distribuigao.

Portanto, a baixa relevincia do processo orgamentdrio no periodo de 1987-
1988, que se associava 2 alta inflagao do periodo (PRACA, 2013), teria impactos
durante todo regime de alta inflagao e da utilizacao do chamado imposto inflacio-
ndrio, contribuindo significativamente para o descrédito da peca orgamentdria.
Como destacariam Giambiagi e Além (2016, p. 133):

muito mais importante do que a perda de valor real dos tributos seria a “ajuda” pres-

tada pela inflagao ao governo para reduzir o valor real do gasto, em relagio aos valores
comprometidos no orgamento. [...]

bastava ao ministro da Fazenda “empurrar” a liberacdo por um més, para provocar
uma perda real do valor liberado. Com a despesa estabelecida em termos nominais e
a receita indexada, a técnica de administrar o gasto publico “na boca do caixa” — isto
¢, retendo as liberagdes por algum tempo quando chegavam os pedidos — revelou-se
extremamente eficaz para controlar a evolugio da despesa.

Um plano de estabilizagao teria, portanto, que estar baseado na adogao de um
ajuste fiscal que nao mais dependesse da infla¢ao para conservar a despesa real con-
tida. O Plano Real incorporaria elementos ortodoxos e heterodoxos e seria inicial-
mente apresentado, em junho de 1994, como um programa baseado na combinagio
de uma ancora cambial (componente heterodoxo) com um suposto ajuste fiscal
(componente ortodoxo) (GIAMBIAGI; ALEM, 2016, p. 113-114). Os ortodoxos
estavam certos acerca da necessidade de se controlar o déficit publico para que fosse
possivel a manutengio do endividamento publico controlado; por sua vez, os hete-
rodoxos enfatizariam a importincia do componente inercial da inflagao do periodo.
Depois do Plano Real, a possibilidade de se garantir bons resultados fiscais, median-
te o atraso das liberagbes das despesas, deixou de existir, pois os recursos liberados
mantinham praticamente o mesmo valor, o que representaria uma alteragao signifi-
cativa nas bases de negocia¢ao acerca das demandas no setor publico brasileiro.

Como a agenda do governo FHC era particularmente ambiciosa e dependeria
de reformas constitucionais para supera¢o do legado varguista, seria necessdria a
constru¢ao de uma maioria qualificada de trés quintos no universo congressual de
513 deputados e 81 senadores. Tal periodo seria denominado, inclusive, de “Era dos
trés quintos” (CHAGAS, 2002, p. 331). Ao fim do primeiro ano de mandato de
FHC, os trés maiores partidos que apoiavam o governo (PSDB, PFL e PPB) reu-
niam um total de 274 deputados (34 deputados a menos do que os trés quintos
necessdrios para a aprovagio de emendas constitucionais) (WERNECK, 2014).

De maneira pragmdtica, FHC patrocinaria o estabelecimento de uma alianga
com o PFL, que possufa grande forga eleitoral no Nordeste, embora tenha dado

245



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

sustentagao ao regime militar. O vice da chapa seria exatamente o senador pernam-
bucano Marco Maciel, do PFL. Ademais, importante apoio viria da quase totalida-
de dos governadores recém-eleitos na legenda do PMDB, respaldado pelo deputado
federal Luis Henrique da Silveira, presidente do partido, que garantiria a participa-
¢ao dos peemedebistas no bloco parlamentar de sustentagao do governo. Também
teria atuagio decisiva o presidente da Cimara dos Deputados, Luiz Eduardo Ma-
galhaes (PFL-BA), a frente da bancada chamada de tropa de choque pelos oposicio-
nistas (MOTTA, 2018a). Em relagio 4 composi¢ao do governo, Marly Motta
(2018, p. 240-241) destaca:

Para dreas consideradas estratégicas em sua administra¢io, FHC optou por nomes do
PSDB que conhecia de longa data: Sérgio Motta, para comandar a privatizacio do
setor de telecomunicagbes; Paulo Renato de Sousa, para conduzir o processo de uni-
versalizagdo do ensino de primeiro grau; José Serra, no Planejamento ¢ Orgamento, e

Luiz Carlos Bresser Pereira (Administragao e Reforma do Estado).

O sucesso da coalizio dependeria, no entanto, de uma distribui¢io equitativa de mi-
nistérios para os aliados. O “PFL do sul” ficou com a Previdéncia e Assisténcia Social
(Reinhold Stephanes); o “PFL do nordeste”, com o Meio Ambiente, Recursos Hidri-
cos e Amazdnia Legal (o pernambucano Gustavo Krause); o “PFL de Antdnio Carlos
Magalhies”, com Minas e Energia (o baiano Raimundo Mendes de Brito). O PTB,
outro membro da alianga partiddria que elegeu FHC, ficou com o Trabalho (Paulo
Paiva, ligado a Hélio Garcia, governador mineiro) e com a Agricultura e Abasteci-
mento (o banqueiro do Bamerindus, José Eduardo de Andrade Vieira). Ao PMDB,
parceiro de tltima hora, coube o Ministério da Justiga, oferecido a Nelson Jobim, que

tivera uma longa convivéncia com FHC durante a Constituinte.

O segundo ano da administragdo j4 contaria com uma reforma ministerial para
acomodacio do Partido Popular Progressista (PPB), de Paulo Maluf, contemplado
com o Ministério da Industria, Comércio e Turismo, além da criagao de duas novas
pastas para atender a questdes que preocupavam o governo: Ministério Extraordind-
rio de Politica Fundidria e Desenvolvimento Agrdrio, entregue a Raul Jungmann
(PPS); e Ministério Extraordindrio para a Coordenagao Politica, que seria assumido
pelo lider do governo na Cimara, Luis Carlos Santos, que “deveria filtrar as pressoes
de parlamentares por verbas para seus redutos eleitorais, cargos e nomeagoes para
correligionérios; depois, e mais importante, tentaria contornar as crises entre o Exe-
cutivo e a bancada governista no Congresso” (MOTTA, 2018a, p. 242).

Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (2001), ao analisarem as votagoes
nominais de 1989 até 1999 (final da legislatura correspondente ao primeiro gover-
no FHC), constataram que os partidos que receberam pastas ministeriais tende-
ram a apoiar a agenda legislativa do governo, pois, em média, 86,7% dos deputa-
dos filiados aos partidos que deram sustenta¢ao ao governo votaram com seus
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lideres em apoio a agenda presidencial. De forma mais ampla e considerando os
governos Collor, Itamar e FHC, Figueiredo e Limongi (2001) destacariam:
Nas 100 votagbes de matérias constitucionais em que o governo [Collor, Itamar,
FHC] indicou voto sim, a disciplina média da sua coalizio foi de 89%. O governo
obteve os 3/5 de votos favordveis em 82 casos, contando com um apoio médio de

91,7% dos membros de sua coalizio. Nas 18 derrotas, o governo teve menor apoio de
sua base: 82,4% em média.

Dono de sélida base parlamentar, o governo FHC sabia que parte dessa soli-
dez decorria do apoio popular & queda dos niveis de inflagao e que o ajuste das
contas publicas deveria ser equacionado. Todavia, havia tensdo entre se incorrer nos
custos politicos de um ajuste fiscal rigoroso e o atendimento de setores influentes
politica e economicamente. A preocupagio com o grau de austeridade da politica
fiscal também dividia o governo entre aqueles que desejavam a utilizagao dos re-
cursos da privatizagao para o abatimento da divida publica, como o ministro da
Fazenda, Pedro Malan, e aqueles que propugnavam pela sua utilizagao em investi-
mentos no setor produtivo, a exemplo de José Serra e Sérgio Motta. Tal disputa
seria decidida em meados de 1997, depois de aprovada a emenda da reeleigao, com
metade dos recursos para o resgate da divida publica e a outra metade para o finan-
ciamento de investimentos (MOTTA, 2018a, p. 234-235).

O ano de 1997 também seria marcado pelo ataque especulativo as moedas dos
paises asidticos (Tailindia, Hong Kong, Cingapura, Coreia do Sul), que demanda-
ria medidas de prote¢ao da moeda brasileira, com aumento drdstico da taxa de
juros. Em agosto de 1998, a economia internacional ainda se recuperava das suces-
sivas desvaloriza¢des das moedas dos paises do sudeste asidtico quando a Russia
também desvalorizaria sua moeda (rublo) e decretaria moratéria, agravando a crise
econdmica mundial, com retragao dos mercados e do crédito, e repercussoes sobre
a economia brasileira (GIAMBIAGI; ALEM, 2016, p- 168). Ainda em outubro, o
governo langaria o Programa de Estabilidade Fiscal para o triénio 1999-2001, com
o objetivo de convencer os investidores acerca da capacidade do governo brasileiro
de honrar seus compromissos financeiros. Pedro Malan viajaria para Washington
com o objetivo de negociar com o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e com os
bancos centrais do G-20 um pacote de ajuda de cerca de US$ 41 bilhaes.

A batalha eleitoral de 1998 seria vencida por uma ampla coalizao formada por
PSDB, PFL e PTB, a qual se juntaram o PPB ¢ o PMDB e a defesa da manutengao
da estabilidade econémico-financeira e do Plano Real. Fernando Henrique Cardo-
so seria eleito, novamente, em primeiro turno, com 35.936.540 votos (53,06%),
tornando-se o primeiro presidente reeleito da histéria brasileira. Lula receberia

21.475.218 votos (31,71%) (MOTTA, 2018a, p. 246).
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Ao longo dos quatro anos posteriores a 1994, a inflagao cairia continuamente, a
ponto de se igualar  inflagdo dos paises desenvolvidos em 1998. Contudo, a situagio
fiscal posterior a estabilizagao também seria marcada por uma aguda crise financeira
dos estados que, no perfodo de 1995/1998, apresentariam déficits primdrios em todos
os anos, contrariamente ao governo central (GIAMBIAGI; ALEM, 2016). O socor-
ro federal somente viria com a atuagao dos governadores junto as suas bancadas para
aprovagao dos projetos de reforma em tramitagao no Congresso, com alto custo para
os estados, pois envolvia a contengao das folhas de pagamento, a fixa¢ao de indices
para corre¢do dos empréstimos das dividas renegociadas e a possibilidade de reten¢io
de receitas e de ativos dos estados pela Unido, em caso de inadimpléncia (MOTTA,
2018a). A assinatura dos contratos de refinanciamento dos estados e de grandes mu-
nicipios, como Sao Paulo, ocorreria simultaneamente a aprovagao da nova norma
geral de finangas publicas, a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, deno-
minada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

O acordo com o FMI de 1999 contemplaria a ampliagio das metas de superd-
vit primdrio consolidado do setor publico, de 2,60% para 3,10% do PIB em 1999,
com novos aumentos para 3,25% e 3,35% do PIB em 2000 e 2001, como medida
de apoio em decorréncia da desvalorizagio da moeda brasileira no contexto de
modificagao do regime de cimbio. Ademais, como parte das medidas de ajuste
fiscal, seria editada a LRF, que passaria a nortear a condugao das finangas publicas
dos entes federativos brasileiros. Portanto, um novo tripé passaria a sustentar a eco-
nomia brasileira: cAmbio flutuante; responsabilidade fiscal, com superdvits prim4-

rios; e politica de metas de inflagao (GIAMBIAGI; ALEM, 2016, p. 173-179).

5.2 DO PRIMEIRO GOVERNO LULA A ELEICAO DE DILMA
ROUSSEF (2003-2010)

A vitdria eleitoral de Luiz Indcio Lula da Silva e do Partido dos Trabalhadores
em 2002 foi um marco importante na histdria brasileira. Apds as tentativas frus-
tradas de 1989, 1994 e 1998, nas elei¢oes de 2002, Lula se apresentaria como um
candidato mais moderado, que traria reflexos em seu programa politico e seria
simbolizado pela expressao “Lulinha paz e amor”. O radicalismo vinha sendo
abandonado pelo partido desde os anos 1990, em prol de uma perspectiva mode-
rada e pragmdtica, inclinada a uma reforma do sistema econdémico-social. O pro-
grama moderado seria sacramentado na “Carta aos brasileiros”, que representava
um compromisso com a estabilidade econémica, com o respeito aos contratos e a
garantia de que as dividas seriam honradas e a propriedade privada respeitada.
Ademais, significava, também, uma promessa de que seria mantido o programa de

combate a infla¢ao do governo FHC (MOTTA, 2018b).
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Havia muita desconfianga acerca da real disposi¢ao do novo governo de adotar
politicas ortodoxas no campo monetdrio e fiscal para enfrentar a situagio do final de
2002, caracterizada por infla¢io ascendente, déficit publico de mais de 4% do PIB e
um risco-pafs extremamente elevado. Mas o governo Lula seria hdbil em enfrentar
rapidamente tais temores, por meio da nomeagio de Antonio Palocci como ministro
da Fazenda e de Henrique Meirelles, recentemente eleito como deputado federal pelo

PSDB, como presidente do Banco Central (GIAMBIAGI; ALEM, 2016).

Nesse contexto, a condugio da politica fiscal seria praticamente idéntica aque-
la produzida no governo Fernando Henrique Cardoso. Alids, a meta de superdvit
primdrio inicial do setor publico era de 3,75% do PIB e foi ampliada para 4,25%
para todo o periodo do Governo, de 2003 a 2006. Geraldo Biasoto Junior (20006,
p. 413) destaca ser inegdvel que:

a década de 1990 seguiu marcada pelo tratamento privilegiado do déficit publico dentre
as varidveis de politica econdmica. Desde a tese, amplamente difundida, de que as refor-
mas e a privatizagdo do setor produtivo estatal seriam a tinica garantia de estabilidade
fiscal de longo prazo, até a efetiva geragao de megassuperdvits fiscais com o objetivo de
brecar o crescimento da divida publica, a questao fiscal jamais deixou de ocupar espago
central no debate econdmico e na explicagdo do sucesso da estabilizagao econdmica.

Por conseguinte, a politica de manutengao de superdvits primdrios, iniciada
no Governo Fernando Henrique Cardoso, seria mantida pelo Governo Lula, des-
tinando recursos da ordem de 10%, desde 1999, para pagamento da divida publi-
ca. Como salientam Fernando Rezende e Armando Cunha (2002, p. 59-60),
“desrespeitd-la, entretanto, significaria abandonar o controle do endividamento
publico e, em consequéncia, alimentar o processo inflaciondrio, o que nos faria
retroceder ao faz-de-conta orgamentdrio do passado”. Como se pode visualizar a
seguir, os resultados obtidos pelo governo federal, desde 1999, indicam o esfor¢o
do Poder Publico para manter a divida sob controle:

Tabela 5.1 — Resultado primario 1999-2006

Ano Resultado Primario do Setor Puablico (em % do PIB)
1999 3,19%
2000 3,46%
2001 3,64%
2002 3,89%
2003 4,25%
2004 4,59%
2005 4,83%
2006 4.47%

Fonte: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional.
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Com a edi¢ao da LRF, a produgio das metas de resultado primdrio e nominal
seria expressamente encampada pelo ordenamento juridico, em consonincia com
os critérios de gestao fiscal responsdvel. Nesse sentido, essa Lei explicitaria o esta-
belecimento das regras fiscais, consubstanciadas nos resultados primdrio e nominal
a serem obtidos pelo Governo.

A intensificagdo de politicas embriondrias vigentes do governo anterior, soma-
da aos efeitos acumulados de sucessivos superdvits primdrios, a um contexto inter-
nacional muito mais favordvel e ao aumento inicial dos superdvits comerciais, per-
mitiriam uma combinagio de politicas que agradavam, simultaneamente, a grande
maioria da populagao, bem como aos setores que pregavam teses ortodoxas. O re-
sultado seria uma melhora social inequivoca a partir de 2003. Ademais, o desem-
penho da economia brasileira seria muito favorecido pelo contexto internacional
experimentado pela economia mundial ao longo da década.

O crescimento médio do PIB nos oito anos do periodo 2003-2010 seria de
4,0% ao ano, superior a2 média de 2,6% ao ano do periodo 1991-2000. Além da
expansao da demanda mundial, o periodo também seria marcado por uma extra-
ordindria abundincia de liquidez e de uma elevagio dos pregos das commodities no
mercado mundial, na esteira do crescimento da economia chinesa. Ademais, o re-
gistro de sucessivos superdvits em conta-corrente, acompanhado da entrada de flu-
xo0s expressivos de investimento estrangeiro, permitiu ao pafs reduzir rapidamente
os coeficientes de endividamento externo. Enquanto a marca do governo FHC se-
ria o bindmio reformas econémicas/luta contra a inflagao, a marca do governo

Lula seria a ideia do “compromisso com o social” (GIAMBIAGI; ALEM, 2016).

O projeto eleitoral vitorioso do PT em 2002 também se deveria a alianga com
setores politicos moderados, como indicaria a presenga do politico conservador e
empresdrio José de Alencar como vice-presidente de Lula. Lula teria 48% dos votos
no primeiro turno e mais do que isso no segundo, porém o PT conquistaria apenas
17% das vagas na Cimara dos Deputados, o que indicava a impossibilidade de se
governar sem estabelecer compromissos (MOTTA, 2018b).

Os obstdculos iniciais enfrentados pelo PT no governo decorreram de sua
incapacidade de realizar uma ampla alianca sem comprometer elementos da sua
concepgao partiddria ou da sua relagao com a base politica ou, em outras palavras,
de uma “capacidade limitada de adaptagao do partido ao presidencialismo de coa-
lizao” (AVRITZER, 2016, p. 38-39). Assim, para efetivar seu programa politico, o
partido cederia menos ministérios a sua coalizao de apoio no Congresso do que fez
FHC e nio se aliaria, inicialmente, com o PMDB. Portanto, o governo petista
desprezaria, em um primeiro momento, a importancia da construgao de um arco
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mais amplo de aliancas, deixando de lado uma possivel alianca com o PMDB. A
solugao inicial acabaria sendo “uma coalizao com partidos menores para a base do
governo e a cooptagao pouco ortodoxa de uma base maior no Congresso” (AVRIT-

ZER, 2016, p. 37).

Ademais, a divisao do bloco de apoio ao governo na Cimara levaria a derrota
do candidato a presidéncia da Cimara dos Deputados Luiz Eduardo Greenhalgh e
a vitéria de Severino Cavalcanti, fator que seria decisivo na criagao da Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) do mensaldo. O caso do “mensalao” estouraria em
2005, a partir de declaragbes do deputado do PTB Roberto Jefferson, aliado do
governo Lula. Pressionado por dendncias de corrupgao envolvendo uma indicagao
sua para cargo oficial e insatisfeito com a postura do governo, que se negara a aba-
far o caso, Jefferson denunciaria um esquema de compra de votos de deputados
para obtengao de maioria governista na Camara dos Deputados (NOBRE, 2013,
p. 111). Seria instaurada uma CPI, que, embora nio tenha conseguido provar a
existéncia do mensaldo, evidenciaria prdticas ilegais promovidas pelo PT para fi-
nanciar suas préprias campanhas eleitorais e de aliados, assim como o faziam os

demais partidos (REIS, 2014, p. 120).

A crise do mensalao somente seria estabilizada com a rendncia de Severino
Cavalcanti e a elei¢ao de Aldo Rebelo, e a sinalizagao, a0 PMDB, de que o partido
seria o principal aliado da base. No inicio de 2007, seriam cedidos ao PMDB al-
guns ministérios com maior centralidade, como ¢ o caso dos Ministérios da Satde
(cedido logo apés a crise do mensalao), da Agricultura e da Integragao Nacional. A
“institucionalizagdo do presidencialismo de coalizao” a partir do segundo mandato
de Lula estaria ancorada nestas pastas com fortes relagoes com politicos no Con-
gresso ou com suas bases regionais (AVRITZER, 2016, p. 40). Com o apoio do
PMDB e sua enorme bancada, que ganharia muitos cargos e vantagens na maqui-
na do Estado, inclusive o posto de vice-presidente na chapa para as elei¢oes de 2010
e 2014, a lideranca petista esperava alcangar maior estabilidade, o que funcionaria

por algum tempo (MOTTA, 2018b, p. 429).

Em 2006, todavia, as pesquisas indicariam notdvel recuperagao do prestigio
do presidente. Outros aspectos da gestao foram considerados mais importantes,
como as politicas publicas formuladas e implementadas, a exemplo do programa
Bolsa Familia, 0 aumento real do saldrio minimo e a diminui¢ao de impostos sobre
alimentos bdsicos e materiais de constru¢ao (REIS, 2014). Assim, Lula nao apenas
conseguiria recuperar sua popularidade, como ganharia as elei¢bes de 2006, no
segundo turno, com 61% dos votos (pouco mais de 58 milhdes de votos), conquis-
tando um segundo mandato.

251



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

A segunda gestao de Lula consolidaria o seu modelo desenvolvimentista, com
destaque para agdes nos setores de infraestrutura e energia. Em 2007 seria lancado
o Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), iniciativa que também atenderia
as necessidades da propaganda governamental e de popularizagao da imagem de sua
gestora, Dilma Rousseff, que seria a candidata de Lula a sucessao. Ainda neste con-
texto, no final de 2009 seria langado o programa Minha Casa, Minha Vida, desti-
nado ao financiamento da construgao de moradias populares de baixa renda. Além
de atender & populagao mais carente, o projeto também contava com a vantagem de
divulgar ainda mais a imagem de Dilma Rousseff (MOTTA, 2018b). O imenso
prestigio pessoal de Lula permitiria a elei¢ao de Dilma em 2010, uma indicagao
pessoal do presidente que surpreendeu analistas experimentados (REIS, 2014).

Dilma herdaria as principais caracteristicas do presidencialismo de coalizao
adaptadas por Lula, como as aliangas com o PMDB no Congresso e as nomeagoes
ministeriais de politicos do partido, além da indicagao do vice-presidente Michel
Temer, um dos lideres histéricos do PMDB. Outrossim, enfrentaria, em seu pri-
meiro mandato, consecutivos problemas de corrupgao entre os ministros indicados
por sua base politica, que levariam 4 demissao de sete deles no primeiro ano de
governo, fragilizando a sua base de sustentagao no Congresso, visto que quase to-
dos tinham fortes vinculos congressuais. Acentuava-se, assim, a disjun¢ao entre

governabilidade como capacidade de decisio e governabilidade como estabilidade e
legitimidade politica (AVRITZER, 2016).

Algumas coloca¢bes adicionais acerca do presidencialismo de coalizio sao perti-
nentes no momento. Leonardo Avritzer (2016, p. 9), ao apresentar o que denomina
de “impasses da democracia” no Brasil, estrutura seus argumentos utilizando, como
um dos elementos integrantes do impasse, “os limites do presidencialismo de coali-
z30, isto ¢, a deslegitimagao da forma de fazer aliangas, caracteristica da democracia
brasileira desde 1994”. Ou seja, haveria um crescente incomodo dos cidadaos e da
opinido publica quanto a legitimidade do processo decisério e da construgao da gover-
nabilidade nesse sistema. E, desenvolvendo o argumento dessa deslegitimacao, de-
compde os limites em trés vertentes centrais: i. os custos crescentes da fragmentacio
partiddria; ii. a desorganizagao administrativa gerada pela distribui¢ao de cargos no
governos; e iii. a propensao a corrupgao gerada pela distribui¢ao desses cargos (AVRIT-
ZER, 2016, p. 10-11). A disjungao apontada entre capacidade deciséria (governabili-
dade) e legitimidade politica ¢ elemento de preocupagao para o funcionamento da
democracia brasileira, visto que indica uma perda de confianga no sistema politico.

Ovutras consideragdes criticas seriam elaboradas a respeito do modelo explicativo
hegeménico na ciéncia politica brasileira ou presidencialismo de coalizdo (NOBRE,
2022). Para Marcos Nobre (2022), a ideia do presidencialismo de coalizio teria se
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tornado, prematuramente, um paradigma, e apresentaria crescente perda de poder
explicativo, além de impedir o desenvolvimento de alternativas institucionais. Ques-
toes delicadas como a da necessidade e propdsito das coalizoes sobredimensionadas (over-
siged coalitions) e do papel desempenhado pela ideologia nas relagoes Executivo-Le-
gislativo e no funcionamento do Poder Legislativo estariam relegadas a segundo
plano, por serem tomadas como desvios de um suposto padrio de funcionamento.

De resto, uma das consequéncias desse arranjo institucional seria a hipertrofia
do papel da situagao e a atrofia do papel da oposi¢ao, que perderia a relevante fun-
¢ao de obrigar a coalizao de governo a encontrar aglutinagao e coesao necessrias
ao enfrentamento politico efetivo. No arranjo brasileiro, a oposi¢ao migraria para
dentro da prépria coalizao de governo e, portanto, os vetos seriam internalizados
na prépria base de apoio. Assim, os problemas seriam jogados para debaixo do tape-
te das supercoalizoes e, também, seriam equacionados sob esse tapete, evitando-se ao

mdximo a eclosao de conflitos (NOBRE, 2022, p. 46-47).

5.3 DOMINANCIA ORCAMENTARIA: PADROES, CONTORNOS
E FUNDAMENTOS

Nos parece particularmente emblemdtico que Allen Schick (2007), investi-
gando os contornos do processo orgamentdrio norte-americano, tenha reconhecido
a existéncia de alternincia nos periodos de predominio entre Executivo e Legislati-
vo, embora sob a mesma Constitui¢ao de 1789 e sob a guarida do fundamental
principio da separagio de poderes. Schick demarcaria como periodo de dominincia
legislativa o inicio da constitui¢ao do processo orgamentdrio, que iria de 1789 a
1921, quando teria sido adotado o Budget and Accounting Act (BAA), que reverteria
a ascendéncia do Legislativo, com o inicio da elabora¢ao dos or¢amentos executivos.
No caso estadunidense, a Constituigao nio especificaria como os poderes do Con-
gresso seriam exercidos e, tampouco, estabeleceria um or¢amento federal ou um
papel relevante ao presidente da Republica nas questoes nacionais. Ademais, a prdti-
ca or¢amentdria era desconhecida nos primérdios da elaborag¢ao da Constitui¢ao
dos Estados Unidos (SCHICK, 2007, p. 10). Por isso, no caso norte-americano, o
presidente teria, inicialmente, um papel limitado na supervisao e coordenagio das
financgas e agéncias dentro do Executivo, que submetiam suas propostas direta-
mente ao Congresso, sem prévia revisao do presidente da Repuiblica, havendo pou-
co esforgo para coordenar os gastos das vérias agéncias integrantes do governo. Tal
fragmentagio e o progressivo crescimento das despesas levariam a periodos conti-
nuos de déficit, que, para serem enfrentados, demandariam a criagao de um “pro-
cesso orcamentdrio executivo” (SCHICK, 2007, p. 14).
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A ideia do or¢amento executivo seria mais claramente explicitada por William
Willoughby (1918). Um dos primeiros argumentos é o de que, como o presidente ¢
o responsdvel pelo governo, somente ele deveria propor o or¢amento de modo que a
responsabilidade estivesse definitivamente localizada em uma dnica autoridade. De
resto, apenas o Executivo estaria em condigbes de determinar, de forma detalhada, as
necessidades administrativas dos inimeros érgaos e agéncias integrantes do aparelho
estatal e, consequentemente, de formular um programa de trabalho eficiente, de
acordo com as necessidades nacionais. Por isso, refor¢aria a necessidade de que o
chefe do Executivo fosse reconhecido como chefe da administragio, organizada de
forma hierdrquica, de modo que os chefes de departamentos nao estariam autoriza-
dos a apresentar propostas diretamente ao Legislativo (WILLOUGHBY, 1918).

Assim, ao periodo de dominio legislativo se seguiria o periodo de predominio
presidencial, que iria de 1921 a 1974, e que instituiria, como principal mudanga,
um papel formal conferido ao presidente da Republica na or¢amentagio, antes que
o Congresso deliberasse sobre as leis de apropriagio (appropriations bills). Nesse
sentido, 0 BAA exigiria que o presidente submetesse um or¢amento anual ao Con-
gresso, impedindo os érgaos e agéncias de apresentarem suas requisigoes direta-
mente ao Congresso, e criaria o Escritério de Or¢amento (Bureau of the Budget)
como 6rgio encarregado de preparar e consolidar a proposta de or¢amento para a
decisao presidencial. O ato nao exigia um orgamento equilibrado, embora as ex-
pectativas fossem no sentido de que a coordenagao executiva restringiria os gastos
federais. Portanto, ao determinar que o Congresso considerasse a proposta do Exe-
cutivo, antes de tomar suas préprias decisbes or¢amentdrias, esperava-se um pro-
cesso orgamentdrio mais disciplinado e coordenado. Tal periodo seria denominado
de era do presidencialismo imperial (imperial presidency), para caracterizar a exten-
sao das prerrogativas presidenciais sobre a politica nacional (SCHICK, 2007, p. 17).

Por dltimo, com a edi¢ao do Congressional Budget and Impoundment Control
Act (BIA), de 1974, decorreria um periodo de disputa entre Congresso e Presidente
em termos das prerrogativas orgamentdrias, que iria de 1974 até 2005. O BIA seria
assinado pelo presidente Nixon um més antes do esciAndalo do Warergate e nao
alteraria as prerrogativas presidenciais, embora ampliasse as responsabilidades do
Congresso em matéria orcamentdria, por meio da adogao de suas préprias premis-
sas econdmicas, de andlises de programas e defini¢ao de prioridades de gasto. Na
visao de Schick, o novo sistema institucionalizaria e expandiria o conflito orcamen-
tdrio. Em sua sintese (2007, p. 20):
Of course, the two branches have to resolve differences to make appropriations and

legislative changes in revenue and entitlement laws. But first, they fight. Moreover,
rather than fighting over the details, as was once common, they now fight over big
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policy matters — the size of government, defense versus domestic programs, how
much total spending and revenues should rise from one year to the next, whether to
cut the deficit by trimming expenditures or by boosting taxes, and so on.

Frise-se que os periodos de ascendéncia de um dos Poderes no caso estaduni-
dense se deram sob a égide de uma mesma Constituigao e do principio da separagio
de poderes, ilustrando a possibilidade de contornos diferenciados de prerrogativas
orgamentdrias sob a vigéncia de um mesmo arcabougo constitucional. Todavia,
como sabemos, hd diferengas significativas entre o modelo norte-americano e o
caso brasileiro e, para citarmos apenas dois, poderfamos registrar o bipartidarismo
consolidado e a diversidade de funcionamento do Congresso americano, altamente

descentralizado (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001).

Outro exemplo paradigmdtico, como vimos, seria o francés. Embora tenha
sido uma criago do espirito francés a regra das quatro fases alternadas (quatre
temps alternés), uma das mais tradicionais do processo orgamentdrio, durante a
Restauragio de Lufs XVIII, em 1814, no decorrer da evolugio histdrica tal regra
seria subvertida no préprio solo francés. Por isso, no periodo de 1815 a 1958, o
Parlamento passaria a dedicar a maior parte do seu tempo a elabora¢io do orga-
mento a ponto de se afastar e de serem esmaecidas suas prerrogativas consagradas
de autorizagao e de fiscaliza¢ao do orcamento (BAUDU, 2010). Portanto, o cerne
da disputa remonta ao poder de determinar as escolhas or¢amentdrias e a tese contra-
posta a esta inovagio francesa utilizaria como argumento o fato de que o exercicio
do governo implicaria a execucdo das despesas, visto que governar é gastar.

Entendemos que a dominéncia orgamentdria do Poder Executivo representa
uma ascendéncia conferida, direta ou indiretamente, pelo ordenamento juridico
em termos de defini¢do alocativa. Primeiramente, a0 Executivo encontra-se atribu-
ida a prerrogativa de elaboragio da proposta' do orcamento, a qual, portanto,
representa a alocagdo pretendida pelo Executivo e que serd discutida e alterada pelo
Legislativo, em consonncia com as restri¢des constitucionais’. Em segundo lu-
gar, a execugao orgamentdria também compete ao Poder Executivo’ e, neste caso,
por meio de regras estabelecidas pela LRF, norma geral de direito financeiro,

' Inciso XXIII do art. 84, c.c. incisos I, II e III do art. 165 da CF/88.
2 Principalmente o § 3° do art. 166 da CF/88.

3

Apenas a titulo de exemplo: inciso IX do art. 49; inciso IV do art. 84; § 3° do art. 165 da
CF/88. Logicamente, haverd execu¢io orcamentdria também pelos Poderes Legislativo e Judi-
cidrio, relativamente as suas préprias programagoes orcamentdrias, bem como pelos demais
érgdos autdbnomos, mas nossa referéncia anterior desconsidera esse debate, por fugir ao escopo
de nossas investigagoes.
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compete ao Poder Executivo condicionar, na medida das necessidades macroeco-
némicas, a execugao or¢amentdria e financeira®. O exercicio da necessdria discri-
cionariedade ante uma determinada restri¢ao (proviséria ou definitiva) da execu-
¢do orcamentdria e financeira representa, juntamente com as alteracoes orcamentdrias
autorizadas previamente pelo Legislativo (margem de remanejamento), a ascendéncia
indireta da defini¢ao alocativa. Tal ascendéncia permite a defini¢ao das prioridades
iniciais de execugao das vérias pastas ministeriais em um dado cendrio de restri¢ao
or¢amentdria.

Portanto, a domindncia orcamentdria encontra-se assentada nas prerrogativas
de controle da execugio orcamentdria conferida ao Poder Executivo e no manejo
de bens de troca (RAILE; PEREIRA; POWER, 2010; PEREIRA; BERTHOLI-
NI, 2017) desejados pelos parlamentares, como emendas parlamentares, cargos em
érgaos e empresas estatais e, ainda, na composi¢ao do governo, por meio do com-
partilhamento de pastas ministeriais.

No sistema presidencialista brasileiro, o presidente da Republica é o centro de
gravidade do sistema politico (AMORIM NETO, 2007). Em primeiro lugar, com
mandados presidenciais que decorrem do voto direto da maioria da popula¢io em
disputas nacionais, os presidentes, além de contarem com ampla legitimidade e vi-
sibilidade, representam os verdadeiros intérpretes do interesse nacional (CHEIBUB,
2007). H4 incentivos diferentes para o presidente da Republica em relagio aqueles
que influenciam o comportamento dos parlamentares; por isso, o chefe do Executi-
vo encontra-se em condi¢des de internalizar os custos e beneficios das politicas que
afetem preponderantemente 0S interesses nacionais, como crescimento economico, esta-
bilidade e bens piblicos nacionais, diferentemente dos congressistas (ALSTON;
MUELLER, 2005). Outros estudiosos também destacariam que, nos regimes pre-
sidencialistas, senadores e deputados nao seriam responsabilizados pela situagao ma-

croecondmica (CHEIBUB, 2006; CARREIRAO, 2004; SAMUELS, 2004).

Em segundo lugar, o presidente da Republica, no sistema presidencialista, é o
responsdvel pelo governo. Por ser o responsdvel pelo governo, a ele compete, no sistema
multipartiddrio brasileiro, a delicada e fundamental constituigao da coalizao para
assegurar a sustenta¢ao parlamentar do governo. Ademais, exercendo a direcio su-
perior da administragio federal, e auxiliado pelos Ministros de Estado®, enfeixa um
conjunto de prerrogativas que lhe garantem a elaboragio e a execugao de um plano
de trabalho em conformidade com as necessidades nacionais. Portanto, a

4

Arts. 8° e 9° da LREF, principalmente.
> Inciso II do art. 84 da CF/88.
% TInciso I do art. 84 da CF/88.
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estabilidade macroecondmica, a redu¢ao dos niveis inflaciondrios, o crescimento
econdmico, a redu¢io dos niveis de pobreza e miséria e de desigualdade sao ques-
toes nacionais que representam temas de especial interesse dos presidentes, pelos
quais serdo cobrados e responsabilizados politicamente.

No plano or¢amentdrio, as prerrogativas de controle da execugao or¢amen-
tdria encontram-se assentadas na tradicional divisao das fases do processo orga-
mentdrio, em que a elabora¢do da proposta e sua execugiao competem ao Poder
Executivo, enquanto a discussao, a votagao da proposta e a fiscalizagao da execu-
¢do do orgamento cabem ao Poder Legislativo. A mais marcante das caracteristi-
cas da dominéncia orgamentdria do Poder Executivo serd representada, no perio-
do, na primazia da fase de execu¢ido or¢amentdria, como veremos adiante mais
detalhadamente.

Convém, contudo, retomar brevemente alguns pontos anteriormente discuti-
dos. Como vimos, nao seriam poucos os estudiosos que relacionariam o presiden-
cialismo 2 instabilidade democrdtica (LINZ, 1994) e, no caso brasileiro, predomi-
naria uma visio negativa na primeira década do novo regime democritico,
sublinhando-se a combinacio dificil do caso brasileiro (ABRANCHES, 1988;
MAINWARING, 1997). Os incentivos derivados da arena eleitoral, como o par-
ticularismo e o individualismo, todavia, nao se tornariam efetivos em decorréncia
da existéncia de outros padrées contrdrios, notadamente o poder de agenda presi-
dencial, a importincia dos partidos politicos e a centralizagao da organizagao con-
gressual (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001). De qualquer forma, se o conjunto
de institui¢oes (regras do jogo) presentes podem (e conseguem) bloquear os incen-
tivos centrifugos e atomizadores decorrentes da arena parlamentar, isso ndo signifi-
ca sua eliminag¢io, como alertaria Bruno P. Reis (2007, p. 3):

Na prética, a presenga desses dispositivos resulta em grande concentra¢io do poder de
agenda no Executivo — contrabalan¢ando o efeito paralisante diagnosticado por
Abranches na conjungio de nossos tragos institucionais bdsicos. Mas se esses disposi-
tivos excepcionais sao de fato necessdrios para a produgio de maiorias em nosso siste-
ma, entdo se pode presumir que o diagndstico bdsico se mantém, em alguma medida.
E que, na auséncia deles, o Congresso Nacional, tal como ¢ hoje constituido, de fato
se enredaria numa trama confusa de interesses relativamente paroquiais, dificil de

deslindar rumo 4 produgio de maiorias politicas minimamente estdveis e relativa-

mente previsiveis.

Feitas tais consideracoes introdutérias acerca do nosso entendimento acerca
da dominéncia orgamentdria e relembrado o panorama mais amplo do conjunto de
institui¢oes politicas do novo regime constitucional, podemos prosseguir em nos-
sos exames.
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5.4 EXECUCAO ORCAMENTARIA, MECANISMOS
DE FLEXIBILIZACAO E DISCRICIONARIEDADE

De uso amplo e irrestrito, o apelido pejorativo atribuido a lei de orgamento de
“peca de ficgao” foi referenciado, entre nés, direta ou indiretamente, por vdrios
estudiosos (CASTRO, 1910; ROURE, 1916; NOBREGA, 1996; OLIVEIRA,
2006, 2019; MENDONCA, 2010; CONTT, 2016, 2022; TORRES, 2014; SCAFF,
2016; ABRAHAM, 2018, 2021; HARADA, 2019). Nao hd, contudo, sentido
univoco na expressao, que foi utilizada com propésitos distintos para identificar
trés circunstincias principais: a) uma pega or¢amentdria em que as estimativas de
receita ou a fixagao da despesa nio correspondem 2 realidade fdtica e que, portan-
to, ostenta pouca credibilidade; b) uma peca orcamentdria com fraca densidade
normativa, destituida de cogéncia ou obrigatoriedade; e ¢) uma pega que pode ser
significativamente alterada no decorrer de sua execugao e, portanto, descaracte-
rizada ou descumprida. Tais elementos nem sempre se encontram perfeitamente
discriminados no conjunto de argumentos utilizados por cada estudioso, e, por
vezes, sao utilizados de forma agregada, mas o exame atento permite tal diferencia-
¢d0, que acentua o critério principal da critica.

O primeiro sentido da expressao “peca de ficgao” pode ser ilustrado com o
debate recente acerca da falta de credibilidade do or¢amento, conforme apresentado
por Conti (2022, p. 140-141, grifos nossos):

Muitos valores se mostram em desacordo com estimativas que preveem gastos supe-
riores aos indicados, e podem dar origem a um or¢amento verdadeiramente “ficti-
cio”. O Congresso Nacional, na 4nsia de manter e até aumentar os recursos alocados
por meio das emendas parlamentares, promoveu a abertura de espago orcamentdrio
para inclui-las por meio da anulagio e/ou redugao de despesas em programas e agoes
governamentais cujos pagamentos deverdo efetivamente se concretizar, como abono
salarial, seguro-desemprego e beneficios previdencidrios, o que jd permite antever es-
tarem as informagdes desconectadas da realidade. Somam-se a isso estimativas jd
imprecisas no projeto enviado, que nao contemplou as repercussdes do aumento no
saldrio-minimo e altera¢des na legislagao previdencidria, o que nio foi corrigido pelo
Poder Executivo nem pelo Congresso Nacional, e tem-se um quadro de expressiva
inadequagio do contetido do projeto de lei com a realidade fética. Equivocos que, se
mantidos com a aprovagio do projeto tal como estd, importardao em um or¢amento
irreal, imprestdvel para cumprir com fidedignidade suas fun¢des e criando dificulda-
des, incertezas e inseguranca ao longo da execug¢do or¢camentdria.

E, na mesma linha, em Marcus Abraham (2018, p. 322):

O principio da sinceridade or¢amentdria visa coibir os orgamentos considerados “pe-
cas de fic¢ao”, que acabam sendo realizados em desacordo com a realidade econémica
e social, com base em receitas “superinfladas” e despesas inexequiveis, motivados por
fins eleitoreiros.
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A segunda utilizagao da expressao, no sentido de sua baixa densidade norma-
tiva ou destituida de obrigatoriedade, pode ser ilustrada novamente em Conti
(2022, p. 89):

Convém destacar que a discussio sobre o orgamento impositivo tem se restringido a
pequena parcela que ¢ destinada aos orgamentos publicos para as emendas parlamen-
tares, quando a natureza impositiva das disposi¢des orgamentdrias deve ser reconhe-
cida ndo apenas is emendas. E para o orcamento puiblico, em sua totalidade, que deve
ser reconhecida tal condigdo. E preciso levar o orgamento a sério. Dar maior seriedade
e credibilidade aos orgamentos publicos ¢ um dever dos nossos governantes, para
deixar cada vez mais o orcamento distante da visao que lhe foi atribuida — e nao sem
razdo — de que é uma “peca de ficgao”.

Na mesma toada, Elida Graziane Pinto (2017, p- 21-22, grifos nossos) destacaria:

Diferentemente do que usualmente se sustenta com fulcro no principio da reserva do
possivel, aquela “contumaz (e irresponsdvel) inércia do aparelho estatal” na consecu-
¢ao dos direitos sociais citada pelo Ministro Celso de Mello pode e deve ser controla-
da em sede de tutela coletiva quando observada a baixa vinculagao/aderéncia dos
gestores as pecas or¢amentdrias por eles formuladas e aprovadas e quando anali-
sadas algumas inconstitucionais manobras de esvaziamento da for¢a normativa dessas
leis, ao arrepio do art. 165 da Constituigao de 1988.

O terceiro modo de utilizagao da expressao pode ser ilustrado com o seguinte
trecho do exame de Kiyoshi Harada (2019, p. 80), ao tratar dos efeitos do contin-
genciamento de despesas:

Aparentemente, seu objetivo ¢ a contengdo de despesas, mas, no fundo, nao passa de
um estratagema para gastar em outros setores que nao os previstos no or¢amento. E

uma das formas de burlar a vontade popular no que diz respeito 4 autorizagio de

despesas publicas.

Também podemos observar o cerne das questdes relativas a possibilidade de
sua descaracterizagdo ou descumprimento novamente em Elida Graziane Pinto

(2017, p. 22):

Se o tnico modo constitucionalmente adequado e legitimo de alocar os recursos publi-
cos no Brasil passa pela natureza normativa das leis de plano plurianual, diretrizes orca-
mentdrias ¢ orgamento anual, a execugio de tais leis ndo pode desbordar dos limites

legais, nem frustrar aquela normatividade, impondo-lhe mero sentido retérico.

Ou, ainda, em Regis Fernandes de Oliveira (2006, p. 307):

Como tal, era o que se denomina de pega de fic¢do, ou seja, uma lei para nio ser cum-
prida. Irrelevante, pois, a previsao legal, uma vez que o dirigente poderia atendé-la,
caso lhe aprouvesse, ou deixar de executd-la, em obediéncia a interesses escusos ou
menos nobres. Cumpria-se a previsao or¢amentdria na dependéncia das conveniéncias

politicas, ou deixava-se de cumpri-la ao sabor de interesses politicos.
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Torna-se necessdrio, nesse ponto, que elaboremos algumas consideracoes a
respeito de cada uma das alegac¢es anteriormente apresentadas.

Em primeiro lugar, relativamente & questao da pouca credibilidade do or¢amen-
to, hd que registrar que a referéncia nio ¢, em absoluto, exclusividade do cendrio
brasileiro. James Buchanan (1967), baseando-se na abordagem de Puviani (1897),
destacava que, para minimizar a resisténcia dos contribuintes para um determina-
do nivel de arrecadagao, o grupo dominante procurard, tanto quanto possivel, criar
ilusdes fiscais (fiscal illusions). Assim, ambos os lados do orgamento (tanto os im-
postos quanto as despesas) sao organizados para criar esse conjunto de ilusoes. Uma
das mais importantes seria a tendéncia dos governos de ocultar da opinido publica
a extensao e a verdadeira natureza dos programas or¢amentdrios. Portanto, mesmo
sob os mais modernos sistemas orgamentdrios, a complexidade do orcamento im-
possibilitaria um exame detalhado e, na melhor das hipdteses, o cidadao permanece-
ria mal informado sobre a alocagdo do dinheiro publico. Dada essa ignorincia, os
governos achariam relativamente fécil manipular itens orcamentdrios de modo a
fazer parecer que grandes somas de recursos sao destinadas aos programas mais

populares (BUCHANAN, 1967; PUVIANTI, 1897).

No caso brasileiro, no inicio do século passado, Viveiros de Castro (1910) jd
dizia ser preferivel sempre a verdade a ficgao, por mais desagraddvel que fosse a
realidade do orgamento. Agenor de Roure (1916, p. 66) também salientava as con-
sequéncias negativas de um orgamento mentiroso, com célculos majorados para a
receita e economias ficticias nas despesas.

Adicionalmente, no regime de alta inflagao predominante até meados da dé-
cada de 1990, sem moeda estdvel e de desorganizagao das contas publicas, a falta
de credibilidade da pega orgamentdria seria muito acentuada (PRACA, 2013;
CONTI, 2016). A descaracterizagao do orgamento pelas altas taxas de inflagao,
todavia, seria neutralizada com o éxito da estabilizagao da moeda, permanecendo
o desafio permanente relativo as estimativas adequadas da receita e da despesa.

O segundo aspecto da “pega de fic¢ao” encontra-se associado a baixa densida-
de normativa do orgamento, que nao possuiria cardter cogente ou obrigatério. Tal
aspecto encontra-se, ademais, relacionado com a discussao a respeito da natureza
Juridica do orgamento publico.

Tradicionalmente, considera-se que o or¢amento publico possui apenas ca-
rdter autorizativo, de modo que o Poder Legislativo autorizaria as despesas que
poderiam ser realizadas pelo Poder Executivo. Em outros termos, as dotagoes
orgamentdrias representariam tetos ou limites mdximos, facultando-se ao Poder
Executivo a realiza¢io, ou nio, da despesa fixada. E, nesse contexto, nao haveria
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obrigatoriedade de execu¢io integral das programagdes orcamentdrias. Na sinte-
se de Marcus Abraham (2021, p. 204):
Isso significa considerar que a Lei Or¢amentdria Anual se trataria de pega desprovida
de efeitos vinculantes na sua elaboracio e execugio, na qual se conteria uma previsao

de receitas e a mera autorizagio das despesas, estando o Poder Publico facultado a
executd-las, sem a obriga¢do do seu cumprimento na integralidade.

Ao se concentrar e focalizar o exame da dotacdo or¢amentdria, a andlise acerca
da obrigatoriedade da lei or¢amentdria ensejaria a errénea conclusao de que todo o
orcamento seria meramente autorizativo. E encobriria, assim, a existéncia de uma
multiplicidade de comandos normativos, ou de uma pluralidade normativa (auzo-
rizagoes, proibicoes e determinagcoes), nas leis orcamentdrias.

Precisamos, no momento, retomar as regras orgamentarias centrais da Cons-
titui¢ao de 1988. Como ressaltamos, breve exame da Carta de 1988 permite a ex-
tragao do cardter instrumental e finalistico de que se revestem as leis orcamentdrias.
Assim, o PPA deverd estabelecer diretrizes, objetivos e metas para a administragio
piiblica federal’, a LDO deverd compreender metas e prioridades® e a LOA objetivos
programdticos, dada sua moderna estrutura¢ao em programas, destacando-se, ade-
mais, a sua func¢do de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério popu-
lacional’. Por isso, as leis or¢amentdrias serao, por exceléncia, leis instrumentais ou
leis de impulsdo (FERREIRA FILHO, 2007; SILVA, 1973) representando meios

para a realizagio de objetivos determinados, em consondncia & aprovagio popular.

Ora, sendo “leis de fins” (FARIA, 2010) e, por isso, indo “buscar fora de si o
seu objetivo” (TORRES, 2000, p. 109), a realizagao dos objetivos que nortearam
sua elaboragao imanta-se de um cardter obrigatdrio, vinculando o administrador ao
seu alcance. Efetivamente:

o principal nucleo obrigatdrio das leis orgamentdrias s3o os seus fins. Os fins orien-
tam a sua estruturagio ¢ lhes conferem direcio e sentido, de modo que o administra-
dor fica vinculado ao alcance dos objetivos e metas fixados, devendo envidar os esfor-
cos necessarios A plena desincumbéncia das tarefas que lhe foram cometidas (FARIA,
2010, p. 270).

Ademais, também verificamos que o arcabougo constitucional exige compatibi-
lidade entre as leis orcamentdrias', de forma que se torna necessdria a existéncia de
conexao lo’gica, sistemdtica e organica entre as pegas. Nesse sentido, o ordenamento

7§ 1o do art. 165 da CF/88.
8§ 20°doart. 165 da CF/88.
9 §7°do art. 165 da CF/88.
10§ 70 do art. 165; inciso I do § 3° do art. 166; § 4° do art. 166 da CF/88.
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“pressupde uma harmonizagao e coeréncia entre si, a fim de se garantir a efetivida-
de no planejamento or¢amentdrio, principio fundamental das finangas publicas”
(ABRAHAM, 2021, p. 265). Sendo assim, e considerando-se a existéncia de obje-
tivos fiscais"', consubstanciados nas metas da LDO', por meio dos quais se procura
ordenar a atuagao do governo na seara macroecondmica, tais objetivos precisam ser
compatibilizados com os objetivos programdticos constantes da LOA e do PPA. Em
outros termos:

deve-se buscar a compatibiliza¢io de objetivos fiscais e programdticos. Ambos inte-

gram validamente o corpo da peca orgamentdria, a fim de que as I6gicas subjacentes

a cada espécie ndo sejam necessariamente conflitantes, embora assim possam se reve-
lar em determinadas circunstincias (FARIA, 2010, p. 272).

Ora, porque a estrutura da mdquina estatal engloba érgaos e agéncias com
distintas competéncias, encarregados de temas e matérias diferenciadas, tais obje-
tivos e metas serdo atribuidos a drgaos distintos. Tradicional classificagao opoe os
érgaos centrais do sistema de administragdo financeira e orgamentdria'® as indme-
ras pastas ministeriais, encarregadas das politicas publicas setoriais. Os érgaos en-
volvidos com as atividades do sistema de administra¢ao financeira federal encon-
tram-se vinculados aos objetivos de equilibrio financeiro do governo federal, dentro
dos limites da receita e despesa publicas. A seu turno, os ministérios encontram-se
direcionados para o desenho e implementagio das politicas publicas setoriais e nao
se preocupam, precipuamente, com as contas pliblicas do governo. Assim, enquan-
to o principal incentivo dos ministérios setoriais seria a expansao dos gastos das
dreas que dirigem, os ministérios da drea econdmica do governo teriam incentivos

""" Conforme dispoe o § 1° do art. 4° da LRF, “integrard o projeto de lei de diretrizes orgamentdrias

Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constan-
tes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primdrio e montante da divida publica,
para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes”. Ademais, o art. 59 da LRF, que trata
da fiscalizagao da gestao fiscal, determina que “O Poder Legislativo, diretamente ou com o au-
xilio dos Tribunais de Contas, € o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizario o cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se
refere a: | — atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentdrias”.
'2 Por exemplo, nos termos do art. 2° da Lei n° 14.116, de 31 de dezembro de 2020 (LDO-2021),
“a elaboragdo e a aprovacio do projeto de lei orcamentdria de 2021 e a execugio da respectiva
lei deverdo ser compativeis coma obten¢io da meta de déficit primdrio de R$ 247.118.225.000,00
(duzentos e quarenta e sete bilhdes cento e dezoito milhoes e vinte e cinco mil reais) para os
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais
constante do Anexo IV a esta Lei”.
Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, que organiza e disciplina os Sistemas de Planejamen-
to e de Orgcamento Federal, de Administragao Financeira Federal, de Contabilidade Federal e
de Controle Interno do Poder Executivo Federal, e d4 outras providéncias.
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para o controle das finangas, recebendo o mérito pela queda do déficit pablico, da
divida ou do alcance das metas fiscais, como destacam Pontes Lima e Miranda

(2006, p. 325-326):

o grande incentivo dos ministros setoriais é pela expansio do gasto das dreas que di-
rigem. Por outro lado, esses ministros pouco mérito receberio porque o déficit publi-
co foi menor, porque a divida publica teve trajetdria mais favordvel ou porque a infla-
¢ao situou-se dentro de determinado intervalo. Os méritos nesses casos tendem a ir
para a drea econdmica do governo: o Ministério da Fazenda e o Ministério do

Planejamento.

A gestdo das contas publicas encontra-se, assim, centralizada nos 6rgaos da
drea econdmica, responsdveis pela implementagao de uma determinada politica
econdmica e fiscal, enquanto a gestdo das politicas setoriais ¢ realizada de forma
descentralizada, por vdrios érgaos e inimeras unidades encarregadas da execugio
orgamentdria e financeira. Tal caracteristica ¢ relevante para o exame aqui realiza-
do, por trés motivos principais: i. hd duas légicas distintas do ponto de vista orga-
mentdrio e financeiro: uma, preocupada com razoes de politica econdmica e fiscal
do governo como um todo; e outra, preocupada com a implementagao de determi-
nada politica setorial do governos; ii. tais 16gicas, nem sempre coincidentes, podem
implicar disputas internas, com a prevaléncia de determinado viés fiscalista ou, ao
contrdrio, perduldrio; iii. a afericdo do cumprimento — ou do descumprimento —
das leis orgamentdrias também apresentard duas légicas diferentes, com parime-
tros préprios e distintos e nem sempre devidamente compatibilizados.

Afirmdvamos que as finalidades representam o nucleo obrigatério central das
leis orgamentdrias, em oposi¢ao a natureza meramente autorizativa que tradicional-
mente emprestou-se a lei de orgamento. Historicamente, constata-se que, inicialmen-
te, os créditos orgamentdrios realmente surgiram como autorizagoes do Parlamento.
Contudo, o processo de consolidagao do power of purse das institui¢oes representati-
vas implicaria o desenvolvimento das institui¢des or¢amentdrias, com sua paulatina
densificacdo normativa, como destaca Marcus Abraham (2021, p. 252):

Assim, hoje, percebe-se que a LOA, integrada com os planos do PPA ¢ a LDO, con-
templa uma série de programas e agoes a serem realizados, com nivel de detalhamento
suficiente para constituirem obriga¢des vinculadas ao administrador publico (com
prazos de realizagdo, valores a serem despendidos, etc.). Inequivocamente, tais dispo-

sigdes podem ser equiparadas aos comandos normativos (obrigagoes de fazer) tipicos
das leis dotadas de densidade normativa, com reduzido grau de discricionariedade.

H4 que se analisar, contudo, as dota¢des orgamentdrias, para verificar se, em
relagao as mesmas, também haveria alguma pretensio vinculante. Ou, em outros
termos, os contornos do “poder de nio gastar” (MENDONCA, 2010). Em nosso

263



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

entender, as dotagbes or¢amentdrias representam autorizagoes mdximas de gasto
franqueadas pelo Poder Legislativo ao Poder Executivo para a execu¢io da progra-
magao de trabalho prevista no orcamento. Haveria, portanto, dois comandos con-
comitantes em cada dotagio orgamentdria: autorizagao e proibicao. Autorizacio
para utiliza¢io de determinado montante de recursos na execugio de determinada
agao orgamentdria e proibigio de se exceder o teto mdximo fixado pelo Legislativo.
Ademais, ante os vetores constitucionais de eficiéncia, eficdcia, economicidade e legi-
timidade, nao nos parece plausivel (ou desejdvel) exigir-se o exaurimento das dota-
¢Oes orgamentdrias nos casos em que o alcance dos objetivos programdticos nio
requeira tal providéncia ou que se possa alcangar o mesmo objetivo com um dis-
péndio menor de recursos (FARIA, 2010). No mesmo sentido, Kanayama (2009,
p. 143) destacaria que “a eficiéncia administrativa na alocagao dos recursos acaba-
ria relegada ao ostracismo diante da impossibilidade de alterar o planejamento
conforme as necessidades conjunturais”.

A idéntica conclusio chega Eduardo Mendonga, apés questionar as “decisoes
de nio gastar”, asseverando que “vinculagdao or¢amentdria nunca significard que
todas as dotac_;ées, sem excegao, terao de ser converter em gasto. Nem que terao de
ser necessariamente exauridas” (MENDONCA, 2010, p. 260). Portanto, a ideia
de vincula¢do orcamentdria, defendida pelo autor, nio corresponde a um “dever

genérico de gastar” (MENDONCA, 2010, p. 263).

Em sintese, podemos concluir com Abraham (2021, p. 207) que a impositivi-
dade or¢amentdria significaria dizer que “as leis orgamentdrias devem ser elabora-
das e executadas de maneira vinculante. Elaboradas segundo prioridades constitu-
cionais e executadas em sua plenitude, salvo quando existir um real motivo (fdtico,
juridico ou financeiro)”.

Alguns breves apontamentos também podem ser dirigidos sobre a controvér-
sia relativa 2 natureza juridica da lei de orcamento, visto que também se encontra
associada com a questdo indicada inicialmente da baixa normatividade da lei de
or¢amento.

A concepgao labandiana, desenvolvida na Prissia do século XIX, pretendia
assegurar a primazia do principio mondrquico, e estava calcada na defesa de que o
orgamento seria mero ato administrativo vinculado 2 legislacao vigente, bem como
no estabelecimento de uma dicotomia entre lei em sentido material e lei em sentido
formal. A distin¢ao essencial da dicotomia proposta residiria no contetddo da lei —
critério material —, por meio do qual se declararia uma regra juridica. A seu turno,
a lei em sentido estrito ou formal se caracterizaria apenas por ter sido editada em
conformidade com a exigéncia constitucional da aprovagao parlamentar. Por nio
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conter quaisquer obrigagdes juridicas relativamente as receitas e despesas o orga-
mento seria mera conta (LABAND, 1979).

Ademais, considerando que o or¢amento deveria ser elaborado vinculando-se
as obrigagoes juridicas e legais, haveria /imites tanto para o governo quanto para o
Parlamento relativamente 4 consignagio de determinadas dotagbes orgamentdrias.
Nao se poderia suprimir do projeto gastos decorrentes de obrigagoes juridicas vali-
damente contraidas e, tampouco, impostos vigentes. Além disso, também nao se
encontraria entre as prerrogativas parlamentares a possibilidade de supressao dos
gastos necessdrios a continuidade do funcionamento das instituicoes estatais existentes.
Somente as despesas discriciondrias poderiam ser modificadas pelo Parlamento.
Mas, como haveria uma larga e controversa faixa de despesas necessdria para uma
¢ficaz e adequada execugio das leis vigentes no ordenamento juridico, seria indispen-
sdvel um acordo prévio entre governo e Parlamento, que nao poderia ser rescindido

unilateralmente (LABAND, 1979, p. 65-71).

Nio se encontrando, a maior parte das despesas, condicionada a aprovagao
anual do orgamento, e sendo o orcamento mero ato administrativo, aprovado for-
malmente pelo Parlamento, praticamente nao haveria consequéncias juridicas para
o caso da nao aprovagio da lei orcamentdria. Portanto, ante a obriga¢ao juridica de
o Parlamento autorizar todos os gastos decorrentes da legislagao vigente, Laband
legitima a possibilidade de o governo realizar despesas sem o respaldo de uma lei
orgamentdria previamente aprovada. Em sintese, na teoria cldssica labandiana, que
influenciaria fortemente a Franga (JEZE, 1922, 1950; DUGUIT, 1924) e a Itdlia,

o papel do Parlamento em matéria orgamentdria seria severamente reduzido.

Formulada tal teoria, e trasladada para outros ordenamentos juridicos, tam-
bém influenciaria a concepgao juridica brasileira a respeito da lei de or¢camento,
havendo, ainda hoje, diversos autores que identificam a lei de orcamento como lei
formal, e, portanto, mero ato administrativo destituido de preceitos juridicos.
Como asseveraria Marcus Abraham (2021, p. 184) ao notar, com estranheza, a
continuidade de aplicagao literal em terras brasileiras: “uma constru¢ao tedrica de
século e meio, formulada a partir de bases constitucionais marcadas por certo au-
toritarismo e bastante distintas daquelas plasmadas pela Constitui¢io brasileira de
1988, nao pode ter a pretensao de continuar sendo aplicada literalmente”.

A terceira e dltima conotagio atribuida ao rétulo de “peca de ficgao” ¢ aquela
relativa & descaracterizagao da lei de orgamento em decorréncia de alteragbes pos-
teriores levadas a efeito pelo Poder Executivo durante a fase de execugao orgamen-
tdria, que implicariam seu completo descumprimento. Como destacaria José Mau-

ricio Conti (2006, p. 93):
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O papel do processo de execucio do orgamento é cumprir, com a maior fidelidade pos-
sivel, 0 orgamento aprovado, de modo que se facam apenas os ajustes necessdrios, no
montante imprescindivel para adequar a aplicagdo das receitas arrecadadas no atendi-
mento as necessidades publicas, sempre tendo em vista o interesse da coletividade.

O processo de execugio do orgamento é orientado pelo principio da flexibilidade, por
meio do qual se busca cumprir o estabelecido pela lei orcamentdria em seu aspecto
essencial, para o que se fazem necessdrios ajustes nas previsdes e programagdes or¢a-
mentdrias durante o curso de sua execucao [...].

H4 de se compatibilizar, dessa forma, a necessidade de se cumprir fielmente o orca-
mento, do modo como aprovado pelo Poder Legislativo, com as imprescindiveis alte-
racoes que se fazem necessdrias ao longo do exercicio financeiro, sem, com isso, des-
caracterizd-lo e fazer dele uma peca de ficgao.

De forma geral, hd um amplo questionamento, no 4mbito da comunidade
juridica, a respeito das prerrogativas do Poder Executivo na fase da execug¢ao orga-
mentdria. Nesse sentido, para alguns, “A execu¢ao orgamentdria no Brasil é mani-
festamente inconstitucional e inadequada, por esvaziar decisdes tomadas na delibe-
racio legislativa e substitui-la por decises administrativas informais, destituidas
de motivagao” (MENDONCA, 2010, p. 303). O contingenciamento de despesas
nio passaria de um “estratagema para gastar em outros setores que nio os previstos
no or¢amento” (HARADA, 2019, p. 80). Ou, ainda, conforme a licida exposi¢ao
de Elida Graziane Pinto (2016, p. 212):

Se 0 modelo estivesse em integro e adequado funcionamento, a resposta judicial de
que houve falhas no planejamento estatal (caso concreto de omissdo tépica na garan-
tia de direitos sociais) deveria retroalimentd-lo. Com isso, o controle nio findaria o
ciclo, mas retroalimentaria o planejamento, de modo a permitir sua corregio em prol
da progressiva universalizacio, na lei or¢camentdria, da resposta judicial em favor de
todos os cidaddos que estivessem em igual situagdo juridica. Se a execugdo orgamen-
tdria fosse mais atenta aos principios da legalidade, motivagao, razoabilidade e finali-
dade, certamente nio haveria contingenciamentos preventivos imotivados, despro-
porcional redesenho da lei orcamentdria sancionada por meio de créditos adicionais,
remanejamentos de dotagao orgamentdria sem lastro em lei especifica, cancelamento

de restos a pagar processados, dentre outras manobras andlogas.

O cerne, portanto, dos questionamentos encontra-se diretamente relacionado
com o contingenciamento e a discricionariedade do Poder Executivo na fase de
execuc¢io e com o fato de serem, as dotacoes, limites mdximos autorizados e nao
obrigagoes de gastar. Hd que se analisar tais questdes com vagar.

Primeiramente, cabe pontuar que a execugdo or¢amentdria compreende o
conjunto de atividades necessdrias ao cumprimento dos programas estabelecidos de
modo a ensejar o alcance dos objetivos e metas fixados na lei de or¢amento. Esta
etapa do processo orcamentdrio se caracteriza pela aquisi¢ao de bens e materiais,
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pela execugao das obras publicas e pela presta¢io dos servigos publicos, envolvendo
nio somente a execu¢io orcamentdria e financeira, como também diversos aspec-
tos relacionados ao direito administrativo. Nas palavras de José Afonso da Silva

(1973, p. 235):

A terceira etapa sempre coube ao Executivo. Tratando-se de execugio orgamentdria,
execugdo portanto da lei de or¢amento, compreende-se que ¢ tipica fungio executiva,
envolvendo hoje todas as atividades administrativas. Na verdade, a execugio do orca-
mento-programa nio se revela como simples fungdo executiva em sentido estrito,
porque constitui fun¢ao da administragdo inteira, porquanto nela se empenham to-
dos os érgdos e unidades da administragio, sob responsabilidade especial das unida-
des orcamentdrias e unidades de despesa.

Pelo fato de que a elaboragao da proposta orgamentdria sempre se iniciaria
com razodvel antecedéncia e de forma concomitante com a execucio do orgamento
vigente, em fungio dos prazos peremptérios do processo orgamentdrio, nem sem-
pre seriam passiveis de serem captadas e internalizadas no projeto indmeras cir-
cunstincias fdticas inexistentes ou desconhecidas ao tempo da elaboragao da pro-
posta, como atrasos de execugio de obras e licitagoes e dificuldades de implementagao
de projetos. Por isso, a proposta nem sempre representard a expressao fiel das futu-
ras e reais necessidades de execugdo dos érgaos no inicio do exercicio financeiro.

Ademais, cabe registrar que o ciclo de politicas pudblicas, linearmente repre-
sentado pela sequéncia continua e tradicional das etapas de formula¢do, implemen-
tacao e avaliagio de politicas governamentais, obscurece o fato de que as fases de
elaboragao e implementa¢io nio sio estanques e incomunicdveis (HILL, 2006).
Em decorréncia desse fato, por vezes, hd mudangas necessdrias durante a imple-
mentagao da politica, que acarretam, por consequéncia, a necessidade de ajustes ¢
readequagdes da programagio orcamentdria. Caberia salientar, ainda, que a lin-
guagem da programag¢io orgamentdria nem sempre se encontra plenamente ade-
rente ao desenho da politica publica, muito mais dindmico, o que significa reco-
nhecer que eventual ajuste da programag¢io nem sempre caracteriza alteragao do
propésito pretendido pela politica piblica. Portanto, a complexidade da lei orga-
mentdria talvez seja maior do que a desejada pelos juristas.

Em resumo, conforme as palavras de José Afonso da Silva (1973, p. 314):

Os créditos or¢amentdrios sao consignados a vista de previsdes que [...] nem sempre
se harmonizam com os fatos por ocasido da execu¢io or¢amentdria. Vige, entdo, o
principio da flexibilidade, segundo o qual é possivel fazer-se retificagao no orgamen-
to, durante sua execugio.

Em decorréncia da necessidade de ajustes na programagao orgamentdria apro-
vada pelo Poder Legislativo, o principal mecanismo de flexibilidade existente em
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nosso ordenamento seriam as alteragoes or¢amentdrias, dentre as quais inserem-se as
margens de remanejamento' e os créditos adicionais (suplementares, especiais e
extraordindrios)”, que representam autorizagdes de despesas nio computadas ou
insuficientemente dotadas no or¢amento'®. Note-se que todas essas alteragdes de-
pendem de prévia autorizagao legislativa'” e, portanto, somente podem ser utiliza-
das desde que validamente previstas em autorizagbes especificas conferidas pelo
Parlamento'®.

Todavia, o orgamento ¢ muito mais do que um simples plano de administragio
do governo; é um instrumento de politica fiscal por meio do qual se influencia, deli-
beradamente, a atividade econémica do pais (BURKHEAD, 1971, p. 77-78) e,
portanto, para além dos instrumentos de flexibilidade do plano de administracao,
tornam-se necessrios mecanismos de flexibilidade da politica fiscal, de modo que a
receita e a despesa possam ser modificadas em resposta as flutuagoes econdémicas.

Nesse sentido, determinadas circunstincias de cardter econdmico podem se
revelar desconformes com as previsdes constantes da lei or¢amentdria, seja em de-
corréncia de posterior defasagem da grade de pardmetros econémicos (PIB, infla-
¢a0) da proposta, ou devido a oscilagdes na arrecadagio das receitas, que impli-
quem fluxo de caixa menor do que aquele inicialmente previsto. Por isso, torna-se
necessdrio um acompanhamento permanente da compatibilidade entre a execugio
do orgamento anual, do fluxo de caixa do governo e das metas de resultado fiscal
previamente estabelecidas. Como destacam Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008,

p. 545):

diversas condigdes oferecem risco de desequilibrios entre a estimativa de receita cons-
tante do Or¢amento Anual aprovado pelo Legislativo e a efetiva arrecadacio. A pers-
pectiva de desequilibrios dessa ordem imp&e a necessidade de gestdo tdo mais caute-
losa quanto maiores forem os riscos de frustraciao da arrecadagao estimada ou as
dificuldades de realizagdo de estimativas seguras quanto ao comportamento das re-

ceitas do governo.

Como dispde 0 § 8° do art. 165 da CF/88, a lei or¢amentdria anual poderia conter autorizagao
para abertura de créditos suplementares. Nesse mesmo sentido, a Lei n® 4.320/1964 preveria
que a lei de orcamento poderia conter autorizagao ao Executivo para “abrir créditos suplemen-
tares até determinada importincia, obedecidas as disposi¢oes do art. 43” (inciso I do art. 7°).
15 Incisos I, II e IIT do art. 41 da Lei n® 4.320/1964.

16 Art. 40 da Lei n° 4.320/1964.

"7 Incisos I, IL, V, VI, VII do art. 167 da CF/88.

No ambito federal, as leis or¢amentdrias anuais contam com amplo rol de dispositivos que
especificam as condicoes vdlidas de abertura dos créditos suplementares, indicando as hipéte-
ses e limites de suplementacio e de anulacio das dotagoes (vide art. 4° da Lei n® 14.535, de 17
de janeiro de 2023 — LOA-2023). Para modifica¢oes superiores aos limites autorizados, torna-
-se necessdrio o envio de projeto de lei a0 Congresso Nacional.

268



A dominancia orcamentaria do Poder Executivo (1989-2012) ¢

O gerenciamento dos riscos inerentes a execugao orgamentdria e financeira do
Governo Federal se realiza mediante estabelecimento de controles sobre os gastos,
em dois niveis distintos: o orgamentdrio (limites de empenho) e o financeiro (mon-
tantes de pagamento). Neste caso, ndo se trata de alteragoes do or¢amento previa-
mente aprovado pelo Legislativo e, sim, de restri¢des a execu¢ao orcamentdria e fi-
nanceira dos 6rglos, por meio do decreto de programagio financeira, e de seu
principal mecanismo: o contingenciamento.

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (LRF), determinou que o
Poder Executivo, em até trinta dias ap6s a publicagao dos or¢amentos, estabelecesse
a programagao financeira e o cronograma de execu¢ao mensal de desembolso, de
acordo com as disposi¢oes da LDO". Adicionalmente, caso a realizagdo da receita
nao comportasse o cumprimento da meta de resultado primdrio estabelecida na
LDO, determinou que fosse promovida limita¢ao do empenho das dota¢oes orca-
mentdrias e da movimentag¢ao financeira®.

A base contingencidvel corresponderia ao total das dotagdes classificadas
como despesas primdrias aprovadas na lei orcamentdria, excluidas as despesas que
constituiriam obriga¢ao constitucional ou legal da Uniao, as despesas ressalvadas
da limitagao de empenho®, e as dotagdes referentes as atividades dos Poderes Le-
gislativo e Judicidrio e do Ministério Publico da Unido constantes da proposta or-
camentdria. No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposi¢ao das dotagbes cujos empenhos fossem limitados dar-se-ia de forma
proporcional as redugdes efetivadas®.

Desta forma, com excegao das despesas obrigatérias, relativamente as quais nao
haveria discricionariedade quanto a execugao das dotagoes, as demais programagdes,
inclusive emendas parlamentares, poderiam ser contingenciadas para se garantir o
alcance das metas fiscais. Muito embora tal limitagao nao fosse propriamente um
controle na boca do caixa — visto que também acarretaria restrigao a execugao orga-
mentdria —, dela decorreriam fortes restri¢des a realizacao das despesas fixadas no
or¢amento, com vistas a se atingir o resultado fiscal (TOLLINI, 2008).

19 Art. 8¢ da LRF.

20" Conforme disp6e o art. 9° da LRF, “se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagio da

receita poderd nio comportar o cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Pablico promoverao, por
ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limita¢io de empenho e
movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentdrias”.
21" Conforme determinou o § 2° do art. 9° da LRF, “ndo serao objeto de limitagao as despesas que
constituam obriga¢des constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao paga-
mento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentdrias”.

22§ 1° do art. 9° da LRE.

269



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

Conforme previsto no art. 48 da Lei n° 4.320/1964, a fixac¢ao dos limites para
pagamento atende a dois objetivos distintos: em primeiro lugar, e evidentemente
mais importante, oferece aos érgaos do governo a indica¢ao dos montantes finan-
ceiros com que poderdo contar em cada época, o que lhes propicia condigbes para
uma adequada programacio do ritmo de execugio de suas despesas; em segundo
lugar, a programagao do fluxo de caixa permite ao érgao central se prevenir para
que ndo ocorram insuficiéncias de caixa.

Como se destacou, a gestao das contas publicas se dd de forma centralizada
nos érgaos da drea econdmica, responsdveis pela implementa¢ao de uma determi-
nada politica econdmica e fiscal, enquanto a gestao das politicas setoriais ¢ realiza-
da de forma descentralizada, de forma a se garantir flexibilidade para a priorizagao
das despesas a serem executadas:

Nos instrumentos de limitagdo dos gastos do Governo Federal nio sio indicados es-
pecificamente os programas ou itens de despesa que deverao deixar de ser executados.
Cada 6rgiao mantém inteira flexibilidade para, ressalvadas as despesas obrigatdrias e
outras especificamente definidas, realizar suas préprias avaliagdes e priorizar os seus
gastos, escolhendo, dentre as diversas despesas discriciondrias que compdem o valor
global autorizado na LOA, aquelas que julgar prioritdrias, até o limite de gasto fixado

(ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2008, p. 545).

Tais consideragdes sao importantes. Afinal, ante a necessidade de se estabele-
cer restrigdes a execugao or¢amentdria, torna-se imprescindivel que o gestor publi-
co disponha de certo grau de discricionariedade na execu¢io dos programas de
trabalho previstos no orgamento, de modo a avaliar as providéncias mais adequa-
das para se garantir o alcance dos objetivos programdticos do seu 6rgao. Note-se
que ndo se trata de executar despesas nio aprovadas, mas, ante o estabelecimento de
limites de empenho, conferir-se a faculdade de selegao, pelos gestores do 6rgao, das
despesas a serem priorizadas, conforme as circunstincias fdticas mais favordveis.
Efetivamente, existe o risco de nao ser possivel a execugao integral de toda a progra-
magao estabelecida no or¢amento, caso nao sejam ampliados e liberados os limites
orgamentdrios necessdrios a execugao do érgao.

Contudo, nao havendo piloto automitico na execugio do or¢amento, e em face
do conhecimento mais acurado e préximo acerca das circunstdncias mais favord-
veis & execugao desta ou daquela despesa, hd que se reconhecer a imperiosa neces-
sidade de se conferir certa discricionariedade aos gestores ptiblicos, como também
destaca Eduardo Mendonga (2010, p. 263):

dotagbes programdticas — que instituem objetivos e metas — deixam ao administrador
a tarefa de decidir as medidas concretas mais adequadas  realizagdao do programa.

Isso ainda é muito diferente da prética atual, pois nao seria admissivel a pura e simples
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inércia. A discricionariedade diz respeito & forma como fazer, e ndo a necessidade de
que o objetivo seja perseguido com determinada intensidade. Nesse sentido, o admi-
nistrador poderia escolher as medidas a implementar.

Ademais, neste contexto, ¢ fundamental que exista a devida motivagao para as
decisdes or¢amentdrias, de modo que “o administrador demonstre que a sua condu-
ta guarda relagao com a realidade fética e estd inserida no espago de liberdade dei-
xado pela ordem juridica” (MENDONCA, 2010, p. 276). Tal demonstragao esta-
beleceria a diferenca entre o discriciondrio e o arbitrdrio FERNANDEZ, 1999).

Em sintese, o sistema ideal de execu¢iao or¢amentdria pode ser definido de
forma simples, mas ¢ dificil de ser realizado: deve-se preservar a inten¢ao do Legis-
lativo, mas, a0 mesmo tempo, manter-se flexibilidade em todos os niveis da admi-
nistragio (BURKHEAD, 1971, p. 446). Sem flexibilidade, a Lei de Orgamento se
tornaria um instrumento obsoleto e imprestdvel 4 garantia dos préprios fins que
visa proteger. Efetivamente, entendemos que “o enrijecimento artificial da lei or¢a-
mentdria, por meio de vedagoes a sua alteragao, antes que seu fortalecimento, im-
plica sua fragilizagdo, em face do descolamento progressivo da realidade em que

pretende atuar” (FARIA, 2010, p. 275).

Talvez seja importante frisar novamente a complexidade da lei de orgamento,
que representa, simultaneamente, o acordo politico possivel (MONCADA, 2001),
um plano de administra¢io, um instrumento de politica fiscal ( BURKHEAD, 1971)
e a lei mais importante abaixo da Constitui¢io da Repiiblica (BRITTO, 2005). Por-
tanto, o reconhecimento da validade dessa multifdria expressio, implica, adicional-
mente, a impossibilidade de que a peca orgamentdria seja avaliada comparativa-
mente com outras leis que nao possuem a complexidade que lhe é inerente. Como
destaca Rodrigo Kanayama (2009, p. 140), “¢ insita ao plano — como decorréncia
do planejamento — a flexibilidade, o cardter programdtico, j4 que ¢ impossivel a
defini¢do precisa do futuro, a despeito de se considerar norma juridica”. Represen-
tando um amdlgama normativo, nem sempre passivel de compatibilizagao ante pro-
p6sitos igualmente vélidos e eventualmente divergentes, tem-se, por vezes, reduzi-
do indevidamente sua fundamental importincia.

Torna-se necessdrio, agora, enfrentar a discussao acerca do descumprimento ou
da descaracterizagio da lei de or¢amento em sua fase de execugio. No 4mbito juri-
dico, por vezes, a discussao acerca do cumprimento da lei orgamentdria ¢ realizada
de forma global e abstrata, sem lastro empirico. Todavia, em nosso entendimento,
nao se torna possivel que o exame acerca do cumprimento da lei de or¢amento seja,
validamente, realizado desta forma. Entendemos que o exame do cumprimento da
lei de orcamento somente pode ser efetuado de forma especifica e concreta, com o devido
lastro empirico. Do contrdrio, trata-se apenas de se emitir opinides questiondveis.
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E importante que se desenvolva esta explicagao. Afirmou-se anteriormente
que existem objetivos programdticos que informam as finalidades e metas a serem
perseguidas por determinado érgao setorial, relativamente a cada programa orga-
mentdrio constante da LOA. Ademais, também se enfatizou que as leis orgamentd-
rias, instrumentais, possuem outra espécie de objetivos que se consubstanciam em
metas fiscais constantes da LDO, orientando a elaboracgio e a execugio da LOA.
Portanto, a medida exata do cumprimento, ou do descumprimento, da lei orga-
mentdria nio se d4, genericamente, pela mera diferenga entre a previsao global de
despesas da LOA e a execugao (empenho) ao final do exercicio financeiro, embora
tal diferenga possa se constituir um critério importante de acompanhamento.

Somente a andlise setorial, especifica e concreta, da execugao dos recursos
orgamentdrios previstos poderd oferecer indicios seguros acerca de eventual des-
cumprimento ou de descaracteriza¢io do or¢amento de um determinado érgao.
Assim, o cumprimento da lei orgamentdria — sob o ponto de vista dos objetivos
programdticos — ndo se faz “por atacado”. Hd que ser realizado o exame e a aferi¢ao
das condig¢bes concretas de execu¢io dos administradores para que se possa falar
em “descumprimento da lei orgamentdria” ou em desvio da intengio do Legislador.
Talvez nio seja por outro motivo que rgaos de controle, como o Tribunal de Con-
tas da Unido (T'CU), para apontarem recomendagoes ou determinagaes, realizem
metddica e sistemdtica auditoria, investigando, de forma especifica e concreta, as
condi¢des existentes e os resultados apresentados pela execugao orcamentdria de
cada érgao. Nesse mesmo sentido, j4 afirmdvamos, em 2010, que:

o cumprimento da Lei de Orgamento se revela pelo grau de alcance dos objetivos e metas
fixados em seu corpo, em seu aspecto essencial. Por sua vez, a medida do descumprimen-
to da lei orcamentdria somente poderd ser aferida pela verificagio do grau de falhas em
sua execugio, pelo ndmero de programas que nio alcangaram as finalidades a que se

propunham, pelo descumprimento das metas fiscais que orientavam a lei orcamentdria e

pelos resultados ineficientes e ineficazes alcangados (FARIA, 2010, p. 274-275).

A seu turno, o alcance dos objetivos fiscais serd aferido pelo conjunto de provi-
déncias adotadas pelos gestores durante o processo de execu¢io do orgamento, de
modo a compatibilizar as circunstincias relativas & queda de arrecadagao e ao cresci-
mento de despesas obrigatérias com as metas fiscais estabelecidas na LDO. Trata-se
de preocupagoes distintas entre 6rgaos de Estado diversos, pois, enquanto alguns se
encarregam da execugao e da implementagao das politicas setoriais previstas na LOA,
outros cuidam da gestao global das finangas publicas, em atengdo aos objetivos fis-
cais e macroecondmicos que presidem a execugao or¢amentdria global. Tais objeti-
vos, como também mencionado, nem sempre se mostram coincidentes, embora se
deva buscar sua compatibilizagio, em atengao aos ditames constitucionais.

272



A dominancia orcamentaria do Poder Executivo (1989-2012) ¢

Em sintese, a discricionariedade conferida ao Poder Executivo na fase de exe-
cugio orgamentdria, embora necessdria, apresenta riscos inevitdveis ante a necessi-
dade de se compatibilizar objetivos fiscais, que limitam provisoriamente a execugao
do orgamento, com os objetivos programdticos dos vdrios drgaos setoriais. Ambos os
objetivos sao vélidos e legitimos em nosso ordenamento, mas podem se revelar
conflitantes em determinadas circunstincias. No caso brasileiro, apés o éxito do
Plano Real e no contexto de acordo com o Fundo Monetdrio Internacional (FMI)
e de aprovagao da LRF, foram institucionalizadas as mezas fiscais e o controle da
gestdo or¢amentdria e financeira, por intermédio dos decretos de programacao or-
camentdria e financeira, fortalecendo o Poder Executivo sob tal aspecto.

5.5 A CAIXA DE FERRAMENTAS ORCAMENTARIAS DO PODER
EXECUTIVO

Dizfamos que a dominincia orgamentdria do Poder Executivo representa
uma ascendéncia conferida, direta ou indiretamente, pelo ordenamento juridico
em termos de defini¢ao alocativa. Primeiramente, ao Executivo encontra-se atri-
buida a prerrogativa de elabora¢io da proposta*® do orgamento, a qual, portanto,
representa a alocagao pretendida pelo Executivo e que serd discutida e alterada pelo
Legislativo, em consonéncia com as restri¢des constitucionais*’. Em segundo lu-
gar, a execugao or¢amentdria também compete ao Poder Executivo® e, neste caso,
por meio de regras estabelecidas pela LRF, norma geral de direito financeiro, com-
pete ao Poder Executivo condicionar, na medida das necessidades macroecondmi-
cas, a execugdo or¢amentdria e financeira®®. O exercicio da necessdria discriciona-
riedade ante uma determinada restricio (geralmente proviséria) da execugio
orgamentdria e financeira representa, juntamente com as alteracoes orcamentdrias
autorizadas previamente pelo Legislativo (margem de remanejamento), a ascendéncia
indireta da defini¢ao alocativa. Tal ascendéncia permite a defini¢ao das priorida-
des iniciais de execugdo das vdrias pastas ministeriais em um dado cendrio de
restrigao orgamentdria.

25 Inciso XXIII do art. 84, c.c. incisos L, II e III do art. 165 da CF/88.
#* Principalmente o § 3° do art. 166 da CF/88.

25

Apenas a titulo de exemplo: inciso IX do art. 49; inciso IV do art. 84; § 3° do art. 165 da
CF/88. Logicamente, haverd execugio orcamentdria também pelos Poderes Legislativo e Judi-
cidrio, relativamente as suas préprias programagoes orcamentdrias, bem como pelos demais
érgdos autdbnomos, mas nossa referéncia anterior desconsidera esse debate, por fugir ao escopo
de nossas investigagoes.

26

Arts. 82 ¢ 9° da LRF, principalmente.
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Emendas parlamentares e programacio discriciondria dos ministérios, por-
tanto, concorrem e rivalizam dentro de um espaco fiscal limitado. Em outros ter-
mos: emendas e programagao discriciondria disputam prioridade de execugao em
um cendrio orgamentdrio restritivo. Ora, dado um determinado espago fiscal menor
do que a previsao da LOA, os ministérios tenderiam, salvo orientagao superior
contrdria, a executar, primeiramente, as programagoes imprescindiveis para o éxito
de sua politica setorial, relegando para segundo plano a execugio de emendas.
Pressupde-se que os Ministérios tenham interesse no éxito da implantagio de sua
agenda setorial, de modo a valorizar sua importincia para o governo e de fortalecer
politicamente o Ministro. Assim, se as emendas nao estiverem atreladas a politicas
importantes para o Ministério, tendem a ser relegadas para o fim da fila do segundo
plano. Por outro lado, é fundamental para o éxito do governo que exista uma rela-
¢a0 amistosa com a base de sustenta¢ao no Congresso, do que decorre a necessida-
de de atendimento, dentro do possivel, as demandas parlamentares, dentre as quais
a execugdo das emendas parlamentares.

Nesse contexto, o tema central da discussio sempre se referiria 2 amplitude da
discricionariedade do Poder Executivo:

O mecanismo de contingenciamento da execu¢io orgamentdria e financeira, prética
que antecede a Constituigdo, sempre foi questionado no Congresso. A LRF consa-
grou sua legalidade com status de norma complementar. No entanto, impde-lhe um
limite, nem sempre aceito e observado. Os contingenciamentos devem se limitar ao
necessdrio para o alcance das metas fiscais fixadas e segundo critérios a serem fixados
nas LDOs. Até hoje, o Poder Executivo nio aceita, e o Congresso nio consegue apro-
var, a fixa¢io de quaisquer critérios nas LDOs que reduzam a margem de discriciona-
riedade na execugio dos orgamentos (GREGGIANIN, 2011, p. 165).

A imagem da constante peregrina¢ao dos parlamentares em busca da execu-
¢ao de suas emendas também faria parte da simbologia do perfodo:
A auséncia de critérios objetivos para execu¢do or¢amentdria e para dar transparéncia
aos efeitos do contingenciamento de recursos sobre programagées autorizadas na lei
orcamentdria, especialmente as decorrentes de emendas, tem colocado o parlamentar
em constante negociagao com o Executivo e em peregrinagiao nos ministérios para
liberagao de dotagdes. O bloqueio da quase totalidade das programacoes incluidas
pelo Congresso Nacional (alto grau de correlagdo com os contingenciamentos) ¢ o

longo processo de negociagdo para um baixo nivel de execugdo frustra a pretensa

alocagio para os entes federados (VOLPE, 2019, p. 90)

As regras vigentes proporcionariam ao Executivo uma moeda politica de baixo
custo para ser trocada por apoio poh’tico no Congresso e, assim, a execugao do or-
camento seria utilizada estrategicamente como um dos mais importantes instru-
mentos de barganha para a construgio da governabilidade (PEREIRA;
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MUELLER, 2002). Ademais, Pereira e Mueller (2002, p. 274) realcariam a ausén-
cia de critérios homogéneos durante a execugio:

E a falta de sincronia entre a arrecadagio fiscal e as despesas previstas que permite ao
Executivo agir estrategicamente ao contingenciar a libera¢io das emendas  disponi-
bilidade de recursos. Em consequéncia disso, o Executivo usa de extrema flexibilida-
de e arbitrio na negociagdo com os parlamentares, ao nio aplicar critérios homogéne-
os quando decide sobre as emendas que serdo de fato executadas. As evidéncias
apresentadas neste artigo demonstram que o presidente da Republica recompensa os
parlamentares que sistematicamente votam a favor dos projetos de interesse do gover-
no, autorizando a execugio de suas emendas individuais, e, 20 mesmo tempo, pune os
que nao votam nesses projetos simplesmente nao executando as emendas propostas

por eles.

A controversa questao acerca da reestimativa de receitas pelo Congresso Nacio-
nal também traria implicagbes para a dinimica das relagoes entre Executivo e Le-
gislativo. Assim, quanto maior a eventual reestimativa de receitas, maior a proba-
bilidade de se ter que recorrer ao contingenciamento:

Na verdade, o Congresso tem trabalhado com a conveniente hipétese de que o Exe-
cutivo sempre subestima a previsao da arrecadagio, mesmo quando este sinaliza ter
superestimado a receita, como jd ocorreu mais de uma vez [...] nem sequer ¢ verdadei-
ro, em tese, o pressuposto de que o Executivo tende sistematicamente a subestimar as
projecdes das receitas. Este artificio nem sempre atenderia suas conveniéncias. Pode-
ria interessar-lhe, por exemplo, combinar superestimativa e contingenciamento, de
modo a nio ter de voltar ao Congresso durante a execugdo do orgamento e poder
apresentar previsdes mais otimistas sobre o déficit publico as institui¢bes financeiras
internacionais. Alids, a elevagdo artificial das receitas pelo Congresso tem dado ao
Executivo a justificativa para realizar drdstico e rotineiro contingenciamento das do-
tacoes, além de fortalecer o papel da politica financeira, de controle de caixa, em de-
trimento do planejamento e da alocagiao mais adequada dos recursos publicos (SER-

RA, 1994, p. 56-57).
Em linha assemelhada, Greggianin (2011, p. 164) também apresentaria uma
das dinimicas do periodo:
O objetivo técnico da aprovagio de or¢amentos realistas vai se dissipando na medida
em que o Poder Executivo percebe a conveniéncia da aprovagio de or¢amentos infla-
dos, com execugao discriciondria. A autoriza¢ao de dotagbes tem se transformado em

uma formalidade que cria apenas expectativa, nio garantindo obrigatoriedade. Du-

rante a execugio ¢ que se decidem de fato as prioridades.

Portanto, a dominéncia or¢amentdria se assentaria nas prerrogativas de con-
trole da execugao conferida ao Poder Executivo e no manejo de bens de troca (RAI-
LE; PEREIRA; POWER, 2010; MELO; PEREIRA, 2013; BERTHOLINTI;
PEREIRA, 2017) desejados pelos parlamentares, como emendas parlamentares,
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cargos em Orgaos e empresas estatais e, ainda, na composi¢ao do governo, por meio
do compartilhamento de pastas ministeriais. Tais elementos compdem o que pode
ser descrito como caixa de ferramentas orcamentdrias do Poder Executivo”. A dis-
cricionariedade seria a pedra de toque da dominancia orcamentdria do Executivo e,
por isso mesmo, para que houvesse qualquer modifica¢ao na relagio assim estabe-
lecida esse elemento fundamental precisaria ser reduzido ou eliminado.

No ambito da ciéncia politica, a discricionariedade seria descrita como a cola
politica que permitiria selar a coalizao de governo: “Os poderes extremamente dis-
criciondrios desfrutados pelo presidente do Brasil em questdes orcamentdrias nio
podem ser generalizados para outros paises, mas sao a chave para a compreensao da
cola politica que mantém a coalizio unida” (POWER, 2015, p. 36).

Na esfera juridica, Celso Antonio Bandeira de Mello (20006, p. 15-16) primei-
ramente destacaria a no¢do corrente do termo:

Sabe-se que a ideia corrente da discricionariedade, entretanto, enfatiza a no¢io de
“poder”. Enfatiza, de conseguinte, a presuncio de que o agente publico, quando a lei
lhe outorga aquilo que se denomina discricionariedade, dispoe de um poder para fa-
zer escolhas livres, na suposicao de que dentre as alternativas comportadas pela norma
em abstrato, quaisquer delas sio de indiferente aplicagao no caso concreto. E esta a
ideia que normalmente se tem de discricionariedade.

Na sequéncia, efetuando o exame juridico, Bandeira de Mello (2006) argu-
mentaria que a discricionariedade poderia decorrer da hipdtese da norma (modo
impreciso de descri¢ao da situagao fética), do comando da norma (quando houver
alternativas de conduta para o agente publico) ou da finalidade da norma (que se
reporte a conceitos plurissignificativos, vagos, imprecisos ou indeterminados). Tais
parimetros s3o bastante dteis ao exame do caso brasileiro.

Desse modo, a hipdtese da norma estaria associada a uma avaliagio subjetiva
quanto 2 extensdo da limitacdo que deveria existir ao se estabelecer a programagio
financeira e o cronograma de execu¢ao mensal de desembolso, em conformidade
com a exigéncia da LRF e da LDO?. Note-se que nio se trata de avaliagdo quanto
a necessidade da existéncia da programagao financeira e do cronograma de execu-
¢do mensal de desembolso. A LDO, ao trazer parimetros adicionais conforme a

7 Neste caso, utilizando-nos do termo caixa de ferramentas de Raile, Pereira e Power (2010), fi-
zemos pequena adaptagio para destacar os elementos orgamentdrios adaptando a expressio
para “caixa de ferramentas orcamentdrias”, que tem conotagao distinta daquela originalmente

utilizada pelos autores.
8 Nos termos do art. 82 da LRF, “Até trinta dias apés a publicagdo dos orgamentos, nos termos
em que dispuser a lei de diretrizes orgamentdrias [...] o Poder Executivo estabelecerd a progra-

magao financeira e o cronograma de execugio mensal de desembolso”.
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exigéncia da LREF, atrela a elaboragao e publicagao do cronograma anual de desem-
bolso mensal por érgao ao “cumprimento da meta de resultado primdrio estabele-

29

cida nesta Lei”®, remanescendo um espago de avaliacio discriciondria quanto a

extensio de eventual limitacio a ser empreendida.

Portanto, haveria uma imprecisao tanto da hipdtese da norma (descricao da
situagao fdtica) quanto da finalidade da norma que apontaria para o “cumprimento
da meta de resultado primdrio estabelecida” Por se tratar de um conceito vago,
fluido ou impreciso, haveria um espago de avaliagao discriciondria quanto 2 exzen-
sdo de eventual limitacio a ser empreendida com vistas ao alcance da meta, de acor-
do com os parimetros macroecondmicos que deveriam ser sopesados especifica-
mente no momento de edi¢do do cronograma de desembolso. Parece plausivel,
neste contexto, a possibilidade de haver diferentes intelecgdes quanto ao cumpri-
mento da norma anteriormente apresentada, por “nao se poder saber qual ¢ a solu-
¢do Stima”, que se apresenta “objetivamente incognoscivel” (BANDEIRA DE
MELLO, 2006, p. 42/43). Esse seria um primeiro aspecto, associado tanto com o
estabelecimento do cronograma anual de desembolso mensal, quanto com even-
tual contingenciamento preventivo.

Todavia, ainda haveria a necessidade de avaliacio, ao final de cada bimestre, do
comportamento de arrecada¢io da receita, que poderia nio comportar o cumpri-
mento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas, demandando
limitagao de empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios da LDO.
Para se permitir tal acompanhamento e avaliagio, as receitas previstas seriam des-
dobradas em metas bimestrais de arrecadacio®. Se for necessdrio efetuar a limita¢ao
de empenho e movimentagao financeira, o Poder Executivo federal apurard o mon-
tante necessdrio e informard a cada érgdo orgamentdrio dos Poderes>. A LDO
ainda prevé a possibilidade de se elaborar, em cardter excepcional, relatério

2" Conforme o art. 68 da Lei n° 14.436, de 9 de agosto de 2022 (LDO-2023): “Os Poderes Exe-
cutivo, Legislativo e Judicidrio, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da
Unizo deverio elaborar e publicar por ato préprio, até trinta dias apds a data de publicagio da
Lei Orgamentdria de 2023, cronograma anual de desembolso mensal, por 6rgao, nos termos
do disposto no art. 8° da Lei Complementar n° 101, de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal,
com vistas a0 cumprimento da meta de resultado primdrio estabelecida nesta Lei”.

30 Art. 9° da LRF: “Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagao da receita poderd nao

comportar o cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Ane-

xo de Metas Fiscais, os Poderes ¢ o Ministério Publico promoverio, por ato préprio e nos
montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limita¢io de empenho e movimentagio
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentdrias”.

51 Art. 13 da LRF.

32 Art. 69 da Lei n° 14.436, de 9 de agosto de 2022 (LDO-2023).

277



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

extemporaneo para o estabelecimento de limitagao de empenho e movimentagio

financeira, caso em que a limitag¢ao serd somente aplicdvel ao Poder Executivo
federal®.

O exercicio da discricionariedade, contudo, nao se esgota nesta primeira fase,
em que se discute a necessidade de eventual restri¢io orgamentdria e financeira.
Estabelecido o montante a ser contingenciado pelos érgaos centrais da gestao orga-
mentdria e financeira, tal montante precisa ser distribuido entre as pastas ministe-
riais e, ainda, dentro de cada uma destas pastas pelas vdrias secretarias e departa-
mentos integrantes. A distribui¢ao dos efeitos do contingenciamento ¢ realizada de
forma descentralizada, de acordo com a avalia¢io realizada por cada um dos minis-
térios. Portanto, novamente hd necessidade de um juszo subjetivo acerca das provi-
déncias necessdrias para a internalizagao dos impactos do contingenciamento rea-
lizado pelos érgaos centrais. E, assim, a prioriza¢ao das despesas a serem executadas,
nesse cendrio de restrigio orgamentdria, também decorreria desta avaliagao subje-
tiva. Efetivamente, dada a enorme assimetria de informagao entre érgao central e
érgao setorial, relativamente as politicas setoriais, o exame acerca da solu¢io dtima
ou da providéncia ideal ( BANDEIRA DE MELLO, 2006) depende de uma avalia-
¢ao especifica e, por isso, é realizada de forma descentralizada na presente hipétese.
Novamente, nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello (2006, p. 43): “A
discricionariedade ¢ pura e simplesmente o resultado da impossibilidade da mente
humana poder saber sempre, em todos os casos, qual a providéncia que atende com
precisao capilar a finalidade da regra de Direito”.

Note-se, ainda, que tudo isso ocorre em um cendrio em que a programagao
aprovada na LOA ndo distingue os créditos orcamentdrios®*, de modo a se conhecer
as prioridades de execugao do orcamento. O Congresso Nacional, quando vota a
proposta or¢amentdria, o faz de forma integral: nio somente aprova as emendas
parlamentares como, também, manifesta sua aquiescéncia com toda a programa-
¢ao de trabalho ali contida. Aprovada a lei or¢amentdria, ela é um todo orginico
(FONROUGE, 1977, p. 141) e, com exce¢ao dos detalhamentos classificatérios,
nio hd diferencas qualitativas nas programagoes constantes da LOA. O que se
pode saber, analisando-se a classificagao por identificador de resultado primdrio
(RP), ¢ se se trata de despesa discriciondria (RP-2), despesa obrigatéria (RP-1),
despesa financeira (RP-0). A discrimina¢ao das emendas parlamentares por

% § 5°doart. 69 da Lei n° 14.4306, de 9 de agosto de 2022 (LDO-2023).

3% Créditos or¢amentdrios representam a programacdo de trabalho prevista na lei orcamentdria,

aos quais se encontram atribuidos determinados montantes de recursos, denominados de do-
tagoes or¢amentdrias.
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intermédio de RPs somente apareceria posteriormente, com a criagio do RP-6
(emenda individual), RP-7 (emenda de comissio), RP-8 (emenda de bancada) e
RP-9 (emenda de relator). Voltaremos a este exame posteriormente.

Todavia, se nao hd demarcacoes a respeito das prioridades na prépria LOA, isto
nio quer dizer que nio possam existir alhures. Por isso, ¢ importante discutir, ainda
que brevemente, o estabelecimento das metas e prioridades na LDO®. Primeiramen-
te, hd que lembrar que, dentre os objetivos do estabelecimento da LDO, na Consti-
tuinte, encontrava-se a de ampliar a participagao e o debate do Parlamento em maté-
ria orcamentdria ¢ a de possibilitar uma discussao prévia, de macroalocages, uma
espécie de pré-orcamento em que seriam discutidos os grandes niimeros do orgamen-
to. Todavia, a realidade prdtica indicaria enormes dificuldades na concretizagao deste
arranjo institucional. Para nds, parece fundamental a consideragao de que os incen-
tivos e responsabiliza¢o a que se encontram submetidos os parlamentares, no siste-
ma politico brasileiro, sao muito distintos daqueles a que se encontra submetido o
presidente da Republica. Os parlamentares nao possuem mandato nacional e nao sao
responsabilizados pelas questdes macroeconémicas (CHEIBUB, 2006; CARREI-
RAO, 2004; SAMUELS, 2004). Nio h4 regras juridicas que possam mudar esta

realidade, exceto, ¢ claro, aquelas decorrentes de propostas de reforma politica.

Weder de Oliveira (2017) elabora minucioso retrospecto da histéria normati-
va de fixagao de metas e prioridades pelas LDOs, destacando as vérias modelagens
estabelecidas para tal finalidade, que variaram de rol de a¢des a serem desenvolvi-
das, especifica¢do no PPA, lista de subprogramas prioritdrios, rol de fungées de
governo, Anexo de Metas e Prioridades e combinagoes de modalidades diversas,
variando, ainda, pela utilizagao de linguagem nio or¢amentdria ou pelo perfeito
alinhamento terminoldgico.

O estudo conclui que, com excegiao da LDO-2005, nenhuma LDO determi-
nou, de forma inequivoca, que os orgamentos anuais deveriam — obrigatoriamente
— alocar os recursos necessdrios ao pleno cumprimento das metas fixadas em seus
préprios dispositivos e, tampouco, definiu algum critério que permitisse a confe-
réncia da priorizagio. Ademais, que da LDO-1990 até a LDO-2015, nao houve
defini¢ao de montante de recursos para as metas e prioridades estabelecidas, inclusi-
ve porque de tal medida decorreriam questionamentos de constitucionalidade, pois
“se estaria antecipando alocagoes de recursos em programagoes especificas na lei de
diretrizes orgamentdrias, quando o ponto constitucional e instrumental para tal

finalidade ¢ a lei orcamentdria anual” (OLIVEIRA, 2017, p. 157-158).

3§ 20 do art. 165 da CF/88.
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Outrossim, hd que lembrar que existem dois momentos distintos para as defi-
nigoes alocativas: 1°) a consignagao de dotagdes; e 2°) a execugao de tais dotagoes.
Embora a primeira etapa seja necessdria, ela nio é suficiente para uma efetiva
priorizagao:

Uma agio governamental tida por prioritdria no se manifesta como tal apenas por
ter sido objeto de dotagBes na lei orcamentdria, embora seja esse um requisito obriga-
tério de qualquer priorizagdo. A¢oes nao declaradas como prioritdrias também rece-
bem dota¢des orcamentdrias. Como saber que as a¢bes referidas como prioritdrias

foram priorizadas vis a vis aquelas nio qualificadas como prioritdrias? (OLIVEIRA,

2017, p. 156)

Em sintese, ante a auséncia de um procedimento automatizado para defini-
¢ao das alocagoes, tal modelo de priorizagao oscilaria do caos a auséncia de efeti-
vidade, revelando a perda de relevincia da LDO para o processo alocativo e ense-
jando a posterior aplica¢ao dos critérios de prioriza¢io pelo Executivo (OLIVEIRA,
2017).

Entendemos que a discricionariedade conferida ao Poder Executivo, em nosso
ordenamento, encontra respaldo constitucional e normativo, inclusive como forma
de garantia da sustentabilidade fiscal, muito embora, por acarretar concentragio
de poder no Executivo, revele um potencial risco de desvirtuamento e de excessos.
O sistema presidencialista (origem separada e sobrevivéncia separada) e a necessida-
de de formagao de coalizdes (menor controle sobre parlamentares do que governo de
partido inico) seriam um contrapeso nesse sentido (MESSICK, 2002). Ademais,
Melo e Pereira (2013) destacariam a importincia de amplos poderes conferidos ao
Poder Judicidrio, Tribunal de Contas e Ministério Publico, no sistema brasileiro,
para prevengio de irregularidades e para o estabelecimento de um robusto sistema
de freios e contrapesos. Em suas palavras:

strong presidentes in multiparty systems require effective checks and balances as a
key precondition for good governance. In the absence of checks, strong presidents
degenerate into cronyism and executive power is abused. Brazilian presidents enjoy a
vast array of prerogatives in budgeting, including agenda powers and control of bud-
get appropriation and execution. Indeed, as we have argued before, the delegation of
powers to executives in the area of public finance are necessary to ensure fiscal sustai-
nability. But the exercise of such prerogatives requires strong audit institutions and
effective budget transparency and legislative oversight (MELO; PEREIRA, 2013,
p- 119).

A pedra de toque da caixa de ferramentas orgamentdrias (discricionariedade),
portanto, permite o manejo da gestao dos recursos orgamentdrios e a composi¢ao
da base de sustenta¢ao do governo, ensejando governabilidade. Mas hd outros ele-
mentos integrantes e se faz necessdrio seu exame.
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Encontra-se a democracia representativa ancorada na representagio popular®®
e na atuagao dos partidos politicos. Nao por outro motivo, hd uma disciplina cons-
titucional dos partidos politicos” em que se exige, nao somente a filiagao partidd-
ria como condigao de elegibilidade®, mas, ainda, normas de disciplina e fidelidade
partiddrias®. Os partidos politicos, portanto, serdo pegas fundamentais e os eixos
estruturadores da coalizao de governo, resolvendo problemas de coordenagao e de
agao coletiva dos parlamentares (FIGUEIREDO; LIMONG]I, 2001) e permitindo
que as liderancas representem os interesses do partido junto ao Executivo. Portan-
to, o Executivo organiza o apoio a sua agenda legislativa em bases partiddrias, em
moldes similares aqueles dos regimes parlamentaristas, e nao em relagoes especifi-
cas e individuais com cada parlamentar.

Controlando o acesso a patronagem e a distribui¢ao de beneficios politicos
variados, o Executivo disporia de recursos necessdrios para obter a disciplina da
coalizdo de governo e consistente apoio partiddrio. Por sua vez, os partidos politi-
cos, por se encontrarem organizados por meio da constitui¢ao de liderangas® e de
regras internas de fidelidade e disciplina partiddrias*', podem unificar sua atuagio
partiddria, inclusive pela imposi¢ao de custos para parlamentares que desobedeces-
sem a orienta¢io de voto do lider partiddrio (PRACA, 2013, p. 86). Como desta-
cariam Figueiredo e Limongi (2001, grifos nossos):

A consulta 2 bibliografia revela que as reiteradas e peremptdrias afirmagoes sobre altas
taxas de indisciplina partiddria ndo se baseavam em estudos empiricos. [...] O texto,
portanto, salvo melhor juizo, traz o primeiro estudo sistemdtico e completo sobre o
comportamento partiddrio e o padrdo de coalizdes com base em votagdes nominais
de que participaram os deputados no periodo 1989-94.

Trabalhando em 221 vota¢des nominais, constatamos que a disciplina partiddria estd
bem acima daquela suposta pela literatura. Os partidos contam, e a filiagao partid4-

ria é étimo preditor do voto do parlamentar. Fossem os partidos brasileiros meras

3¢ Pardgrafo tnico do art. 1° da CF/88.

7 Art. 17 da CF/88.

3§ 30 doart. 14 da CF/88.

39§ 10 do art. 17 da CF/88.

0" Conforme o art. 12 da Lei n° 9.096/1995, “O partido politico funciona, nas Casas Legislati-

vas, por intermédio de uma bancada, que deve constituir suas liderangas de acordo com o es-

tatuto do partido, as disposi¢des regimentais das respectivas Casas e as normas desta Lei”.

*" Nos termos do inciso V do art. 15 da Lei n° 9.096, de 19 de setembro de 1995, que disp6e sobre
os partidos politicos, o estatuto do partido deve conter normas sobre fidelidade e disciplina partidd-
rias. A seu turno o art. 24 do mesmo estatuto prevé que: “Na Casa Legislativa, o integrante da
bancada de partido deve subordinar sua agio parlamentar aos principios doutrindrios e progra-
mdticos e as diretrizes estabelecidas pelos 6rgaos de diregao partiddrios, na forma do estatuto”.
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siglas de aluguel a reunir os deputados de acordo com sua conveniéncia de momento,
os indices de unidade partiddria nio poderiam ser assim tao altos. A disciplina veri-
ficada, e isso é o que efetivamente importa, é suficiente para tornar as votagdes
previsiveis: 89% dos resultados das votagdes nominais podem ser previstos cor-
retamente quando se sabe como votam os lideres (FIGUEIREDO; LIMONG]I,
2001).

Portanto, havendo necessidade de centraliza¢o da gestao macroecondmica,
bem como da articulagao politica, o governo precisa compatibilizar o alcance das
metas fiscais, a implementagao de suas prioridades setoriais ¢ o atendimento das
demandas parlamentares (principalmente emendas), de modo a permitir a apro-
vagdo de sua agenda legislativa. Por isso, a disputa entre emendas e programagao
discriciondria por espago fiscal precisa ser devidamente equacionada para nio
inviabilizar o funcionamento e as condi¢oes de governabilidade do préprio go-
verno e, simultaneamente, para nao prejudicar a implementagao da pauta priori-
tdria. Tal é o melindroso cendrio em que se exercita a discricionariedade do Poder
Executivo.

Os recursos orgamentdrios desejados pelos parlamentares, nesse contexto, se-
riam as emendas parlamentares em suas vdrias modalidades (emendas individuais,
emendas coletivas e emendas de relator), bem como o direcionamento de recursos
discriciondrios (vulgarmente chamados de extraorgamentdrios) dos ministérios para
suas bases eleitorais. H4 16gicas e incentivos diversos em torno de cada espécie des-
tes recursos orgamentdrios.

As emendas individuais* representam recursos mobilizados e direcionados in-
dividualmente pelos parlamentares para suas bases eleitorais e, assim, a luta pela
sua aprovagao e liberagao é considerada, pelos parlamentares, como um dever em
relagdo ao estado e municipio que representam (BEZERRA, 1999, p. 69). De res-
to, também sao compreendidas como mecanismos que melhoram suas chances de
reeleicao (PRACA, 2013).

As criticas as emendas individuais decorrem de provirem unicamente da von-
tade do parlamentar, sem observancia de quaisquer critérios ou de debate publico,
podendo, inclusive, provocar desequilibrio na disputa eleitoral (GREGGIANIN,
2011, p. 170). Ademais, ampliariam a fragmentagio do gasto piiblico®, ostentando
um cardter pulverizado e

2 Arts. 49 e 50 da Resolucio n° 1, de 2006-CN.
* Como disp6e o pardgrafo tinico do art. 49 da Resolugao n° 1, de 2006-CN (com redagao dada
pela Resolugido n° 3, de 2015-CN), “cada parlamentar poderd apresentar até 25 (vinte e cinco)

emendas ao projeto de lei orgamentdria anual”.
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Por nio decorrerem de processo de planejamento mais abrangente e tampouco se
originarem de deliberagao parlamentar colegiada, as emendas individuais tendem a
afastar-se de discussoes mais amplas de politicas publicas, elevando o risco de benefi-
ciar localidades que nao necessariamente seriam as mais carentes de bens e servigos
publicos (BIJOS, 2021, p. 28).

Como destacado anteriormente, o interesse personalista e localista dos con-
gressistas em relagao as emendas individuais estaria contraposto a uma pretendi-
da discussao legislativa que priorizasse as “grandes questdes nacionais”. Figueire-
do e Limongi (2008, p. 13-14) defenderiam que o préprio Congresso teria
limitado o paroquialismo e o localismo para garantir uma participagao mais
responsdvel na aprova¢io do orgamento, estabelecendo normas regimentais que
disciplinariam e racionalizariam a atuagao individual dos parlamentares na apre-
senta¢do de emendas. Além disso, as emendas individuais nao seriam privilegia-
das pelo Legislativo e representariam pequena parcela da sua interven¢ao no or-
camento. Em contraposi¢ao, as emendas coletivas e de relatorias se apropriariam da
maior parcela dos recursos alocados, sendo aprovadas segundo preceitos estritos (F1-
GUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 19). Os estudiosos procurariam evidenciar,
ainda, a

fragilidade das visoes tradicionais, que enfatizam o personalismo e a dispersio de re-
cursos promovida pelo Congresso. O padrio de distribui¢ao observado revela clara-
mente o efeito das regras que limitam o papel de cada parlamentar no processo orca-
mentdrio. A aloca¢io da maior parte dos recursos de investimento passa por um
processo de decisao coletiva: as emendas s3o aprovadas pelas bancadas estaduais ou
regionais, por maioria qualificada de seus membros, ou apresentadas por comissoes
ou pelos relatores, assistidos pelos respectivos colegiados. Ou seja, o Legislativo privi-
legia as emendas coletivas. Elas sao também beneficiadas pelo Executivo na execugio
or¢amentdria. Apenas as emendas individuais apresentam os tragos normalmente
atribuidos & participacio do Congresso no processo orgamentdrio: dispersao de recur-
sos e aplicagdo no nivel local. Porém, o localismo e a dispersdo de recursos promovi-

dos pelas emendas individuais no s3o suficientes para explicar distor¢ées no gasto

publico global (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 21).

No que se refere ao perfil localista das emendas individuais, Figueiredo e Li-
mongi (2008, p. 128) argumentariam que a diferenga nao se relacionaria com a
abrangéncia das propostas alocativas, visto que uma determinada politica de cari-
ter nacional precisaria, em um segundo momento, definir de forma especifica a
alocagao dos recursos, em conformidade com aquela politica:

Enquanto o Executivo e as emendas coletivas e institucionais privilegiaram o subtitu-
lo “nacional”, ou “no estado de...”, os parlamentares que emendaram individualmente

o orcamento em geral definiram uma cidade especifica. Esta ¢ a raiz do perfil de

alocag¢do observado nas tabelas apresentadas.
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A distingdo entre Executivo e Legislativo, portanto, nio diz respeito 2 abrangéncia das
politicas propostas. A diferenca é de outra ordem. Ao classificar os recursos que aloca
como de aplicagdo nacional ou mesmo estadual, o Executivo estd apenas adiando a
defini¢do da localidade especifica em que o recurso serd aplicado.

Teoricamente, as emendas coletivas apresentariam légica diversa. Historica-
mente, as Resolu¢des da CMO procuraram conferir prioridade e maior relevincia
a tais proposigoes. As emendas coletivas seriam divididas em emendas de bancada**
e emendas de comissao®.

As emendas de bancada, por serem formuladas em um corpo colegiado®,
tenderiam a apresentar cardter mais estruturante”. A necessidade de um acordo
coletivo em torno das emendas coletivas as tornaria associadas a instituigoes limpas
e consensuais, ao contrdrio das emendas individuais, mais associadas a atos corrup-

tos (PRACA, 2013, p. 143).

Para Figueiredo e Limongi (2008, p. 48-49), as emendas coletivas teriam
precedéncia e carreariam volume maior de recursos do que as emendas indivi-
duais, como resultado do regulamento interno da CMO. E frisariam o atendi-
mento, por tais emendas, a interesses mais gerais, acima das dz’xpums pessoais e
mesmo partiddrias:

O ponto importante a frisar ¢ que os preceitos adotados buscam garantir que as emen-
das coletivas atendam a interesses mais gerais, acima das disputas pessoais ¢ mesmo
partiddrias. Parlamentares de um mesmo estado sio forcados a coordenar suas agoes
e estabelecer prioridades. Para que uma emenda patrocinada por uma bancada esta-
dual seja aprovada é preciso haver convergéncia entre os interesses dos politicos eleitos
(senadores e deputados federais) naquela unidade da Federagao.

As emendas individuais, dados os tetos estabelecidos, respondem por uma parcela
fixa e limitada dos recursos alocados pelo Congresso. Quanto as emendas coletivas,
nio hd tetos ou restri¢des no tocante a valores. Isso significa que, se a participagio
relativa do Congresso na aloca¢do de recursos crescer ao longo da aprecia¢io do PLO,
esse crescimento nao serd absorvido pelas emendas individuais e, sim, pelas coletivas

e/ou dos relatores (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 55).

H4 uma ampla discussdo a respeito de uma espécie de desvirtuamento das

emendas coletivas (GREGGIANIN, 2011; PRACA, 2013), que seriam infectadas

# Arts. 46 a 48 da Resolugio ne 1, de 2006-CN.
5 Arts. 43 a 45 da Resolucio n° 1, de 2006-CN.
6 TInciso I do art. 47 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN.

Esta € a prépria exigéncia regimental, que estabelece que, no caso de projetos, tais emendas
contemplem, alternativamente, a projeto de grande vulto ou projeto estruturante (alineas “a” e

“b” do inciso III do art. 47 da Resolugao n° 1, de 2006-CN).
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pela légica particularista das emendas individuais. Bezerra (1999, p. 92) jd destaca-
va que a preocupagao dos parlamentares com o atendimento de suas demandas
particularistas também teria sido direcionada para as emendas de bancada. No
mesmo sentido, Greggianin (2011, p. 169) destacava que “desde hd muitos anos,
identificava-se a utiliza¢do crescente de emendas coletivas como forma de amplia-
¢ao dos limites impostos as emendas individuais”. Embora reconhega, nas emendas
de bancada, um cardter mais estruturante, Bijos (2021, p. 34) também nao deixa de
reconhecer que “é possivel que absorvam, em alguma medida, a légica particularis-
ta das emendas individuais”.

O desvirtuamento das emendas de bancada daria origem ao que foi denomi-
nado de “rachadinhas”, caso em que uma tnica emenda de bancada contemplasse
diferentes obras ou transferisse recursos para mais de um municipio®®. Ou, ainda,
ao “rachadao”, que se referiria ao fato de que o quantitativo das emendas de bancada
poderia ser informalmente repartido entre os membros da bancada no caso dos estados
que possuem um niimero maior de emendas do que o total de parlamentares(PRACA,
2013; BIJOS, 2021). Assim, na prdtica, cada parlamentar poderia patrocinar ao
menos uma emenda dentro de uma légica semelhante aquela da emenda indivi-
dual, ampliando o direcionamento de recursos para suas bases eleitorais.

Aos questionamentos acerca do cardter de “guarda-chuva” das emendas cole-
tivas, Figueiredo e Limongi (2008, p. 117) responderiam:

A suposi¢io, amplamente difundida, de que as emendas coletivas nio passariam de

“guarda-chuvas” sob os quais se esconderiam emendas individuais parece-nos ques-

tiondvel por duas razdes. Primeiro, estas sdo resultado de acordos coletivos. Os requi-

sitos formais estabelecidos para a apresentacio dessas emendas garantem seu cardter

coletivo. Mais do que isso, dado o quérum exigido, essas emendas necessariamente

visam financiar obras sobre cuja necessidade deve haver alto grau de consenso.

De forma similar ao caso das emendas de bancada, as emendas de comissio, ao
representarem interesse nacional”, também nao atenderiam com facilidade a “inte-
resses paroquiais”, todavia em perspectiva histérica ndo seriam privilegiadas e alo-
cariam pequena parcela de recursos em compara¢ao com as emendas de bancada e
as emendas individuais.

* O inciso I do art. 47 da Resolugao n° 1, de 2006-CN, procura limitar exatamente tal pratica

ao estabelecer que as emendas de bancada estadual deverao “identificar de forma precisa o seu
objeto, vedada a designagio genérica de programacio que possa contemplar obras distintas ou
possam resultar, na execugdo, em transferéncias voluntdrias, convénios ou similares para mais
de um ente federativo ou entidade privada”.

* TInciso II do art. 44 da Resolugio n° 1, de 2006-CN.
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Para Bijos (2021), embora as comissdes temdticas do Congresso representem
a instancia legislativa de especializacio em politicas piiblicas e, portanto, o foro mais
adequado para a discussao da or¢amentagao por desempenho, nunca foram mate-
rialmente relevantes e tem sido relegadas a segundo plano na elaboragao do orga-
mento. Em seu entendimento, “as emendas individuais podem representar interes-
ses locais dos municipios; as de bancada, interesses regionais dos estados. J4 as
emendas de comissao, em tese, nao devem limitar-se a interesse geograficamente

circunscrito e, desse modo, nio se configuram como os instrumentos mais orien-
tados 4 alavancagem de votos” (BIJOS, 2021, p. 23).

Sérgio Praga (2013, p. 152/153) observaria que “as emendas de comissao tém
sido constantemente utilizadas por ministérios que nao conseguem fazer valer suas
preferéncias em outras etapas do processo orgamentdrio”. Efetivamente, encontran-
do-se estruturadas em conformidade com uma perspectiva setorial, as comissoes
temdticas seriam um espago adequado para diversos ministros procurarem ampliar
as alocagbes orcamentdrias para suas politicas setoriais. A perspectiva setorial se
uniria a especializa¢ao temdtica tornando tais comissdes mais préximas das pers-
pectivas setoriais do Executivo.

Por dltimo, hd que se tecer breve exame acerca das emendas de relator, que
integram a caixa de ferramentas or¢amentdrias na qualidade de “instrumento disfar-
cado” (FARIA, 2022b). Figueiredo e Limongi (2008, p. 42), ao analisarem as
emendas de relatores (geral ou setoriais), argumentam que esses atores “desempe-
nham um papel institucional e suas emendas refletem ajustes e negociagoes na
aloca¢ao geral de recursos” e que, por isso, tais emendas nao deveriam ser “equipa-
radas as emendas apresentadas pelos parlamentares individuais ou por bancadas,
que s3o alocadas segundo interesses politicos e regionais desses atores”.

Sérgio Praga (2013), em importante estudo acerca do desenvolvimento das insti-
tuigdes orgamentdrias brasileiras, ao analisar o periodo de 1987-2000, relativamente as
emendas de relator-geral, verificaria algumas importantes mudangas em seus contor-
nos com a progressiva preocupagio com os assuntos macroeconémicos. Em suas palavras:

De 1988 a 1993, o Relator-Geral era o principal responsdvel por organizar acordos
com o Executivo, mas nio era accountable a ele. Nao podia ser considerado um agente
do Executivo por nio exibir preocupa¢io com aspectos macroecondmicos. Nio escre-
via seu parecer preliminar de modo detalhado, fazia regras préprias ou seguia resolu-
¢Oes congressuais bastante vagas. Em contraste, de 1994 em diante, o Relator-Geral ¢
um agente do Executivo e accountable a ele. Escreve pareceres preliminares detalha-
dos, revelando interesse e preocupagio com a macroeconomia. Além disso, segue os
principais pontos das resolugdes congressuais que regulamentam a tramita¢ao legisla-
tiva do orcamento (PRACA, 2013, p. 175).
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A mudanga dos contornos da fungao de relator-geral traria, assim, implicagoes
na forma de utilizagao destas espécies de emendas, de uma perspectiva individua-
lista para uma de equacionamento das iniimeras demandas parlamentares:

O uso da emenda de relator-geral foi alterado no perfodo de 1995 a 2006, quando
essas emendas passaram a atender a demandas dispersas de parlamentares e bancadas
estaduais. Em outras palavras, o relator-geral deixou de utilizar essas emendas para
atingir objetivos préprios e passou a utilizd-las para equacionar as pressoes inerentes a
este poderoso cargo na Comissio Mista de Orgamento [...] Longe de significar atos
unilaterais do relator-geral, as emendas de relator nos tltimos anos tém sido um modo
de atender as muitas demandas de parlamentares que nio conseguiram influenciar o
orgamento o suficiente a partir de suas emendas individuais e coletivas (PRACA,

2013, p. 169-170).

As possibilidades de utilizagao destas emendas (perspectiva de governo versus
alocagoes particularistas) decorreriam da existéncia de relativa autonomia e amplos
poderes e prerrogativas da fungdo, existindo “espago para que relatores-gerais e
outros ocupantes de cargos relevantes se aproveitem de relativa autonomia, mesmo
dentro das regras congressuais” (PRACA, 2013, p. 183).

Tais contornos serdo examinados, de forma empirica, um pouco mais a frente
deste estudo, mas, efetivamente, podemos concordar que as emendas dos relatores
refletem, primeiramente, a forma central de coordenagio e de organizacio do traba-
tho legislativo de discussio e de ajustes ao projeto de or¢amento. Ainda na Primeira
Repiiblica, Agenor de Roure (1916, p. 135) jd fazia mengao a criagao desse papel
(relator-geral) e a essa forma de organizagao do trabalho legislativo:

A elaboragao do projecto na Commissao tem de obedecer, pela reforma, a esse plano
de conjuncto, com a creagdo de um relator geral que organisa o projecto a ser apresen-
tado 4 Camara. A 22 discussdo deve ser feita por artigos quanto 4 receita e por minis-
térios quanto 4 despeza. A 3?2 discussdo deve ser feita em globo ou sobre o conjuncto
da receita e despeza. E o opposto do que se faz em Franga, onde a discussio em con-
juncto precede 4 discussio por artigos. E de grande vantagem a adopgio desse metho-
do na elaboragio e discussio dos orcamentos, com uma discussio geral antes ou de-
pois da discussao por artigos. Stourm sustenta que a discussao em conjuncto antes da
outra serve de guia e abre caminho ao estudo parecellado das verbas.

E, de forma ilustrativa, também na Primeira Republica, j4 discutiamos even-
tuais vicios e impropriedades relacionadas com as emendas:

Ainda ha pouco, na votagao dos or¢amentos para 1911, vimos os relatores aconselha-
rem a rejei¢do de emendas contrarias ao Regimento e contrarias ao caracter das leis
annuas, sendo, entretanto, approvadas muitas dessas emendas, gracas 4 colligagao de
interesses regionaes ou de interesses eleitoraes nas bancadas da Camara (ROURE,

1916, p. 154).
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O exame das emendas de relator-geral permite identificar 4 (quatro) tipos
bdsicos dessas emendas: 1) aquelas destinadas ao acréscimo ou inclusio de dotagio®;
2) aquelas destinadas & constitui¢do ou ao aumento da reserva de recursos™, seja por
meio do cancelamento de programacdes, seja por intermédio da reestimativa de
receitas; 3) aquelas destinadas a recomposi¢io de dotagoes’’; e 4) aquelas destina-
das aos ajustes técnicos, referidos como corregoes de ordem técnica ou legal ou da
proposta orgamentdria®.

As emendas relativas a inclusio ou acréscimo de dotacio valem-se das remis-
soes autorizativas contidas no inciso I1I e pardgrafo tnico do art. 144 da Resolugao
n° 1, de 2006-CN, que regulamentou o funcionamento da Comissao Mista de
Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagao (CMO), para, nos termos estabeleci-
dos pelos pareceres preliminares do PLOA, ensejarem o acréscimo de valores as
programagoes constantes do projeto ou a inclusio de programacio nova. Tais mo-
dalidades foram apresentadas, nos questionamentos das Arguigoes de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental (ADPFs) 850, 851 e 854, como irregulares, pre-
tendendo-se que somente as emendas de relator-geral relativas as corregoes de
ordem técnica ou legal estariam previstas pelas normas regimentais (BRASIL,
STE, 2021a).

Tais alega¢bes de impropriedade técnica ou legal na utilizagao das emendas de
relator-geral desconsideravam os dispositivos regimentais que regulamentavam as
hipéteses de cabimento das emendas de relator-geral e a existéncia de remissao
autorizativa para que o detalhamento das hipéteses de emendamento pelo relator-
-geral se estabelecesse, efetivamente, no parecer preliminar (FARIA, 2022). Por
expressa disposi¢io da Resolugio n° 1/2006-CN, existia a possibilidade de haver
emendas de relator-geral fora das estritas hipdteses de erros e omissoes, desde que

0" Pardgrafo tinico do art. 144, c.c. inciso III do art. 144 da Resolugao n° 1, de 2006-CN. Note-
-se que, ademais, a alfnea “g” do inciso II do art. 52 da Resolugao n° 1, de 2006-CN remete,
adicionalmente, as regras contidas na Parte Especial do Parecer Preliminar, por meio da obri-
gatoriedade de se estabelecer, naquela pega, “as orientages especificas referentes 2 apresenta-
¢ao e A apreciagao de emendas de Relator”. Para que nao houvesse qualquer divida acerca de
tal possibilidade, hd que se registrar, por tltimo, o inciso IV do art. 53 da Resolugdo n° 2, de
2021-CN, que alterou a Resolugao n° 1, de 2006-CN, que também consignou a autoriza¢io
para “apresentar emendas que tenham por objetivo a inclusio de programagio ou o acréscimo
de valores em programagdes constantes do projeto, devendo nesse caso especificar seu limite
financeiro total, assim como o rol de politicas publicas passivel de ser objeto de emendas”.

31 Art. 56, caput, da Resolugio n° 1, de 2006-CN.

52 TInciso IT do art. 144 da Resolugio n° 1, de 2006-CN.

% TInciso I do art. 144 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN.
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estabelecidas no parecer preliminar. Tal situagao havia sido, inclusive, reconhecida
na decisio monocrdtica da Exma. Ministra Rosa Weber, de 5 de novembro de
2021, que analisara a delicada questao das emendas RP-9:
Como se vé, as emendas do relator no se destinam apenas a corregoes técnicas e sis-
temdticas do projeto de LOA. Na realidade, o parecer preliminar contempla amplo
rol de acdes e servigos de cardter social, cultural, ambiental e estrutural aptos a serem

objeto de despesas incluidas no orcamento por emendas do relator (BRASIL, STF,
2021, p. 26).

Todavia, em decorréncia do julgamento final do “orgamento secreto” no Su-
premo Tribunal Federal (STF), as emendas de relator destinadas a inclusao ou
acréscimo de dota¢oes no PLOA seriam declaradas inconstitucionais, em dezembro
de 2022, com amplos reflexos, analisados posteriormente.

Contudo, a constata¢ao fdtica comprova que, historicamente, sempre houve
emendas de relator-geral para além das hipdteses estritas de erro ou omissao de
ordem técnica ou legal, e, ademais, que as emendas de relator-geral destinadas as
corregoes de ordem téenica e legal apresentam uma média de 66,18%; enquanto as
emendas destinadas ao acréscimo ou inclusio de dotagao no PLOA registram per-
centual médio inferior, de 33,82%.

A descaracterizagio da autoria das proposicoes por meio das emendas de relator-
-geral seria outro elemento integrante de tais emendas, principalmente antes da
criagao dos novos identificadores de resultado primdrio (RPs). No recente e emble-
mdtico julgamento das ADPFs 850, 851 e 854, a Ministra Rosa Weber, ao analisar
o caso concreto das emendas de relator-geral, salientou que:

Até o exercicio financeiro de 2019, as despesas oriundas de emendas do relator nio
possufam indicador de classificagdo or¢amentdria préprio, de modo que as despesas
incluidas no projeto de lei orcamentdria por esse instrumento passavam a integrar a
lei orcamentdria sem que houvesse qualquer elemento individualizador capaz de dis-
tinguir essa especifica modalidade de despesa das demais categorias de programacio.
Isso significa que, uma vez aprovado o projeto de lei orgamentdria, j4 ndo mais possi-

vel distinguir se as despesas nela previstas resultaram do projeto original ou de emen-

da do relator (BRASIL, STF, 2022b, p. 51).

Efetivamente, antes das recentes alteragdes normativas (que serdo analisadas
no préximo capitulo), em particular a discriminagao do RP-9, a aprovagao da lei
orgamentdria possufa o condao de eliminar qualquer resquicio de identificagao das
dotagdes acrescidas ou incluidas por intermédio das emendas de relator-geral. Dito
em outras palavras: aprovada a LOA, nao restavam quaisquer sinais de diferencia-
¢do para as programagoes alteradas ou incluidas por intermédio das emendas de
relator-geral e das demais programagoes discriciondrias (RP-2) constantes da LOA.
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No entanto, a descaracterizagao da autoria das programagoes incluidas por
intermédio das emendas de relator-geral j4 era identificada desde 1998 por estu-
diosos do tema, que destacaram que “os relatores possufam grande latitude para
realizar atendimentos por meio de emendas de sua autoria dissimulando os be-
neficidrios” (SANCHES, 1998, p. 5-6, grifos nossos). Em sentido idéntico,
Greggianin (2011, p. 150) destaca que as emendas de relator-geral eram “utili-
zadas para descaracterizar a autoria de determinadas proposi¢oes”, visto que,
com a aprovagao da lei orgamentdria, nio remanesciam indicagdes ou marca-
¢oes na LOA acerca do acréscimo ou inclusio da programacgio efetuada pelo
relator-geral.

Nesse sentido, as programacoes derivadas de emendas de relator-geral do
PLOA nio possufam os niveis de transparéncia que lhe foram conferidos posterior-
mente; tais emendas passavam a compor a programagao discriciondria ordindria do
orgamento aprovado, dependendo de negociagdes adicionais para que pudessem
efetivamente ser executadas. Como destacou o deputado Rodrigo Maia ao analisar
as mudangas do orcamento impositivo em entrevista ao G1:

as emendas de relator nos governos anteriores, nos exercicios passados, ficavam dentro
do RP2 [despesas definidas pelo governo]. Entdo, tinha menos transparéncia do que
temos agora. O que se fez neste ano foi apenas tirar de dentro da RP2 a emenda do

relator, apenas separando para dar mais transparéncia (CALGARO; BARBIERI,
2020).

O fato de as emendas RP-9 nao identificarem publicamente o proponente de
fato ou o parlamentar politicamente atendido pelos recursos aprovados pelo rela-
tor-geral deu origem 2 alcunha or¢amento secreto. A atuagio do relator-geral dar-se-
-ia durante a execugao do or¢amento no exercicio seguinte, por meio de indicagoes
feitas ao ministro competente para executar as programacoes incluidas por tais

emendas (TOLLINI; BIJOS, 2021).

Portanto, a descaracterizagao da autoria das proposi¢oes e a dissimulagao dos
beneficidrios aproximam os escAndalos dos “andes do orgamento” e do “orgamento
secreto”, sobretudo pelo emprego de tais emendas como instrumento para favore-
cer determinados parlamentares, programas, entidades e/ou unidades da federagao

(SANCHES, 1998, p. 10).

Em outras palavras: as emendas de relator-geral que inclufam novas progra-
magdes ou traziam acréscimo de dotagdo as programagdes constantes do projeto de
lei poderiam se destinar ao atendimento de pleitos variados, desde solicitagbes do
governo, parlamentares e entidades da sociedade civil; contudo, a execugio de tais
programagoes dependia da anuéncia do Poder Executivo, visto que tais
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programagdes passavam a compor os créditos orgamentdrios ordindrios constantes
da lei orgamentdria com a identifica¢io do RP-2 (despesa primdria discriciondria).
Em face da elevada discricionariedade do Executivo, a execugao de tais programa-
¢oes incluidas pelo relator-geral dependeria de uma costura posterior para a execu-
¢o dos créditos ou da cobranga da validade de acordos politicos pretéritos entre
membros do Legislativo e do Executivo.

Em sintese, as emendas de relator-geral destinadas a incluso ou acréscimo de
dotagoes no PLOA foram instrumento intensivamente utilizado no processo de
alocagao orgamentdria e integram, por tal motivo, a caixa de ferramentas orcamen-
tdrias do Executivo. Todavia, com o amplo redesenho do processo orgamentdrio,
as cifras de tais emendas passariam a ser estratosféricas, como veremos.

5.6 A CENTRALIZACAO DO PROCESSO ORCAMENTARIO

A centraliza¢ao do processo orgamentdrio decorre de uma conjungio de fato-
res e encontra-se assentada tanto em elementos da fase administrativa quanto da
fase legislativa de discussio e votagao da proposta de orgamento, assim como em
componentes da fase de execu¢ao orcamentdria. No 4mbito do Poder Executivo
nao seria correto afirmar que o processo ¢, todo ele, centralizado; todavia, pode-se
afirmar que as decisoes fundamentais sio centralizadas nos 6rgaos da drea econ6mi-
ca (Ministério do Planejamento e Ministério da Fazenda) e Presidéncia da Repu-
blica. Trata-se de um processo politico, organizado com finalidades politicas, para
que se decida guanto o governo ird gastar e em que ird gastar.

Os érgaos centrais moldam, condicionam e estabelecem os parimetros e
restrigoes principais da proposta a ser elaborada e, em um segundo momento,
resolvem conflitos e disputas por recursos or¢amentdrios. Em primeiro lugar,
com base nos pardmetros macroeconémicos, meta fiscal da LDO, previsoes de
receita e despesas obrigatdrias e nos cdlculos das Necessidades de Financiamento
do Governo Central (NFGC), a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) fornece
os referenciais monetdrios para que os érgaos setoriais elaborem suas propostas
orgamentdrias. As propostas sao elaboras de forma descentralizada pelas vdrias
unidades orgamentdrias, sob coordenagio dos érgaos setoriais, e, posteriormente,
sao recebidas, analisadas, ajustadas e consolidadas pela SOF. Como destaca

Burkhead (1971, p. 365):

A autoridade executiva, em qualquer Governo, deve ser apoiada por um sistema orga-
nizacional que conduza as decisdes a um nivel mais alto e mais amplo de considera-
¢do. O processo orcamentdrio é um dos mais importantes canais para esse fim

(BURKHEAD, 1971, p. 365).
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Tradicionalmente, afirma-se que hd conflitos entre ministérios setoriais ¢ Mi-
nistério do Planejamento pois, enquanto os primeiros desejam ampliar a0 mdximo
suas dotagdes orgamentdrias, o segundo precisa limitd-las. Além disso, também se
apresentam como fonte potencial de conflito intimeras disputas envolvendo cada
ministério e suas unidades subordinadas, em processo similar ao existente entre

6rgao central e 6rgaos setoriais (LIMA; MIRANDA, 20006).

Padrao similar ao da elaboragio orgamentdria ocorreria também na fase de
execucio: as decisdes centrais acerca da necessidade e conveniéncia da limitagao
orcamentdria, do ponto de vista macroecondmico, condicionariam a execugio
or¢amentdria propriamente dita, realizada de forma descentralizada pelos vérios
érgaos setoriais do sistema de planejamento e orgamento. Portanto, enquanto as
defini¢oes primordiais sao centralizadas no 4mbito politico e econémico, a exe-
cugio orcamentdria ocorre de forma descentralizada no Ambito das pastas mi-
nisteriais. Em sintese: o processo or¢camentdrio no dmbito do Executivo é centrali-
zado em suas definicoes fundamentais e ¢é elaborado e executado de forma
descentralizada pelas inimeras unidades integrantes do sistema de planejamen-
to e orgamento.

H4 uma centralizacio da condugio do processo orcamentdrio na fase congressual,
que decorre de dois fatores principais: o padro altamente centralizado de organi-
zagao do Congresso, ancorado nos partidos politicos (FIGUEIREDO; LIMON-
GI, 2001); e a concentragao das atribuigdes de discussao e aprovagao da proposta
de or¢amento no 4mbito da CMO.

Do ponto de vista do Executivo, a negociagao com partidos ¢ vantajosa por ser
mais estdvel e previsivel, reduzindo os custos de transagao de negociagdes no varejo
e fortalecendo as liderangas partiddrias. De forma similar, a concentragao dos tra-
balhos em uma dnica Comissao mista diminui os pontos de veto na aprecia¢io da
proposta no 4mbito do Congresso Nacional, que adviriam de uma andlise descen-
tralizada do or¢amento por meio de vdrias comissoes. Sob tal perspectiva, hd que
lembrar que a ideia de centralizar a tramitagao legislativa da proposta foi imple-
mentada em 1969, durante o regime militar.

A centralizagao da condugio do processo or¢amentdrio na fase congressual,
portanto, acarreta o fortalecimento de postos-chave como o de relator-geral do or-
camento, responsével pela coordenagao do processo orcamentdrio durante a fase
congressual de elaboragao do or¢amento. Nas palavras de Sérgio Praga (2013,
p- 188), “como a coalizao forma maioria, costuma indicar o relator-geral da comis-
s3o or¢amentdria. Quanto mais poderoso este relator-geral, mais poderosa serd a
coalizao”.
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A concentragao de poderes e prerrogativas regimentais nas maos do relator-
-geral foi uma constante ao longo do novo regime democrdtico brasileiro, alterada
de forma muito pontual em determinados momentos de crise. Efetivamente, o
acimulo de poderes na figura do relator-geral existe desde os primérdios do trata-
mento regimental conferido ao tema (SANCHES, 1998; GREGGIANIN, 2011;
FARIA, 2022a). De forma idéntica, seria mantido praticamente o mesmo desenho
institucional da CMO em todo o perfodo democrdtico pela importincia de se
manter uma comissao centralizada para avangar os interesses orcamentdrios da coali-

zdo (PRACA, 2013, p. 159).

Nesta estrutura altamente centralizada, nao haveria primazia dos interesses
individuais e regionais sobre interesses politicos e partiddrios mais gerais: “Os inte-
resses individuais e regionais estao submetidos as prioridades mais gerais da politi-
ca governamental” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 23). Portanto, as nego-
ciagdes com o Executivo seriam coordenadas pelos relatores e lideres partiddrios
que atuariam, simultaneamente, como representantes dos interesses da coalizao
dominante e do Poder Legislativo.

A légica paroquialista e localista de atuagao dos parlamentares seria, assim, li-
mitada pela atuagao dos relatores enquanto agentes da maioria, racionalizando a
atuagio individual dos congressistas:

a busca, pelo Congresso, de maior influéncia e controle sobre o processo or¢camen-
tdrio nao foi marcada por antagonismo e confronto com o Executivo. Pelo contri-
rio, para tanto, o Congresso teve, antes de mais nada, que atar as préprias mios.
Estabeleceu normas regimentais disciplinando e racionalizando a atuagio indivi-
dual dos parlamentares na apresenta¢io de emendas or¢camentdrias e reforcando o
papel institucional dos relatores e dos partidos no processo de apreciagio do orga-
mento. Com isso, facilitou a atuagio destes dltimos, seja como agentes da maioria,
pautando-se de acordo com sua participagio no governo, seja como agentes da ins-
titui¢do, operando na coordenagdo da agdo parlamentar. [...] Ou seja, o Congresso
limitou o paroquialismo e o localismo para garantir uma participa¢io mais respon-
sdvel no processo de aprovagao do orcamento (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008,
p. 13-14).

Por outro lado, as emendas individuais nio seriam os eixos centrais sobre os quais
se estruturaria o processo or¢amentdrio (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2005). Para
comprovar tal argumento, utilizaram a evidéncia da participa¢ao relativa das
emendas individuais no conjunto das emendas parlamentares (1996 a 2001) para
fulminar a defesa de que as individuais seriam o meio mais importante de partici-
pagdo do Congresso no processo orcamentdrio e argumentando que as emendas
coletivas e de relatores teriam precedéncia em termos de recursos alocados: “82,6%
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dos recursos alocados pelo Congresso para investimentos s3o fruto de emendas
coletivas ou de atores institucionais (relatores)” (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2005, p. 742). Ou seja, procuram colocar sob suspei¢ao a nogao de que o processo
or¢amentdrio seria orientado exclusivamente para atender os interesses individuais
dos parlamentares. De resto, dada a pequena parcela de recursos alocados por meio
das emendas individuais, também questionariam as tradicionais visdes acerca do
individualismo dos politicos e da distribui¢ao clientelistica e localista dos recursos
publicos.

Todavia, divergéncias quanto a tal entendimento seriam apresentadas por
estudiosos que destacariam a perda relativa de importincia das emendas coleti-
vas em relagio as emendas individuais, bem como a nao execugao das emendas
coletivas:

Apesar dos esfor¢os de normatizagio de limites e critérios na aprovacio das emendas
individuais e de valorizagao das emendas coletivas, a experiéncia mostra uma tendén-
cia contrdria. O valor destinado s emendas individuais tem crescido fortemente,
passando de R$ 2,5 milhoes por parlamentar no orcamento de 2004 para R$ 13
milhées em 2011. Por outro lado, as emendas coletivas, além de perderem valor rela-
tivo, praticamente nio sio executadas.

O aumento do valor aprovado para as emendas individuais (vide tabela 2) é acom-
panhado da perda de importincia das emendas coletivas, apesar de serem conside-
radas prioritdrias. As emendas de bancada, por exemplo, que no passado eram mo-
vidas especialmente pelo interesse de governadores em projetos estruturantes de
cardter estadual, foram em parte transferidas para o PAC, com recursos garantidos
na proposta, perdendo razdo a apresenta¢io da emenda. Os projetos nao algados ao
PAC, por outro lado, mesmo incluidos no orcamento, tém chances cada vez meno-
res de execugdo. Paralelamente, as emendas de comissées temdticas nio sao reco-
nhecidas, do ponto de vista politico, como merecedoras de uma qualidade ou aten-
¢do especial no processo orgamentdrio. As emendas incluidas no org¢amento,
especialmente as coletivas, tendem a representar, cada vez mais, um colchio para

absorver contingenciamentos do que a afirmacio de quaisquer politicas publicas

(GREGGIANIN, 2011, p. 171).

Em outra perspectiva, Figueiredo e Limongi (2005) apresentaram, ainda, o
argumento de que a ldgica partiddria determinaria tanto o comportamento em
plendrio dos parlamentares quanto a execugido das emendas individuais, evidencian-
do que a execugdo or¢amentdria do periodo de 1996 a 2001 discriminava os parla-
mentares, em consonincia com critérios politico-partiddrios. Em estudo mais re-
cente, 0 argumento permanece:

A execugio das emendas individuais é pautada por critérios politicos. As emendas

dos deputados filiados a partidos da coalizio do governo tém maiores chances de
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serem executadas do que as dos demais parlamentares. Contudo, parte das emendas
de deputados de oposi¢ao também ¢ executada e parte das emendas dos parlamen-
tares que votam com o governo nio ¢ executada (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2008, p. 104).

Luiz Fernando Perezino (2008, p. 71) também argumenta que a execugao das
emendas individuais dos partidos pertencentes a base de sustenta¢io do governo é,
na média entre 2004 e 2007, 45% superior a dos partidos de oposi¢ao, existindo

incentivos a cooperagao.

A tese de que a libera¢ao de emendas é uma importante moeda de troca tam-
bém foi confirmada por Baido, Couto e Jucd (2018), que verificaram que a execu-
¢do das emendas ¢ afetada pelo pertencimento partiddrio do propositor da emenda
e do ministro responsdvel pela dotagao. Assim, deter um ministério conferiria uma
vantagem aos partidos na execu¢io orcamentdria de suas emendas individuais
(BAIAO; COUTO; JUCA, 2018).

Figueiredo e Limongi (2008, p. 41) utilizam como parimetro a comparagio
das emendas parlamentares relativamente ao total do orgamento, para destacar a
pequena participagao do Legislativo na alocagao global de recursos orgamentdrios.
Todavia, nao nos parece que tal comparagao seja a mais adequada, pois, em face da
elevada rigidez orgamentdria brasileira (seja pelo lado das receitas, seja pelo lado
das despesas), parece-nos que uma comparagao desse tipo deva ser em relagio ao
total das despesas discriciondrias, que sio aquelas de livre disposi¢ao pelo governo.
Voltaremos a esse exame no préximo capitulo.

Quando analisamos, historicamente, a composi¢io da CMO nas coalizoes
brasileiras (Tabela 5.2), notamos, a partir do governo de FHC 1, a emergéncia de
um padrio de revezamento entre os postos da presidéncia e da relatoria-geral da
CMO. Tal padrao manteve-se durante os governos FHC 1, FHC 2 e Lula 1, mas
foi interrompido durante o segundo governo Lula — que controlaria a relatoria-ge-
ral por todo o segundo mandato — e seria retomado com Dilma 1.

No perl'odo anterior ao primeiro governo FHC, o PFL controlaria a relatoria-
-geral do orgamento por trés exercicios (1989 a 1991) e o PMDB também por trés
exercicios (1992 a 1994). Tal periodo foi marcado pela ocorréncia do escindalo dos
“andes do or¢amento” e uma das circunstincias investigadas seria, exatamente, a
chamada “emenda de relator”, que era componente vital do esquema em decorrén-
cia da centralizagdo das decisdes nas maos do relator-geral e das votag¢oes dos seus
pareceres as vésperas do recesso parlamentar com quérum minimo (BRASIL,

1994, v. 111, p. 3).
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Tabela 5.2 — Composicao partidaria da CMO: presidéncia e relatoria-geral
(1988-2022)

Ano Governo LOA Relator-geral Partido Presidente Partido

1988 | SARNEY LOA-1989 | Senador Almir PSDB/PA Deputado Cid PMDB/MA
Gabriel Carvalho

1989 | SARNEY LOA-1990 | Deputado Eraldo PFL/BA Deputado Cid PMDB/MA
Tinoco Carvalho

1990 | COLLOR LOA-1991 | Deputado Jodo PFL/BA Deputado Cid PMDB/MA
Alves Carvalho

1991 | COLLOR LOA-1992 | Deputado Ricardo | PFL/PE Senador Ronaldo PMDB/RO
Fiuza Aragao

1992 | ITAMAR LOA-1993 | Senador Mansueto | PMDB/PE Deputado Messias | PFL/SE
de Lavor Gois

1993 | ITAMAR LOA-1994 | Deputado Marcelo | PMDB/SP | Senador Raimundo | PFL/PB
Barbieri Lira

1994 | ITAMAR LOA-1995 | Senador Gilberto PMDB/AM | Deputado PFL/MG
Miranda Humberto Souto

1995 | FHC LOA-1996 | Deputado Iberé PFL/RN Senador Renan PMDB/AL
Ferreira Calheiros

1996 | FHC LOA-1997 | Senador Carlos PMDB/MT | Deputado Sarney | PFL/MA
Bezerra Filho

1997 | FHC LOA-1998 | Deputado Aracely | PFL/MG Senador Ney PMDB/PB
de Paula Suassuna

1998 | FHC LOA-1999 | Senador Ramez PMDB/MS | Deputado Lael PFL/MG
Tebet Varella

1999 | FHC LOA-2000 | Deputado Carlos PFL/MG Senador Gilberto PMDB/AM
Melles Mestrinho

2000 | FHC LOA-2001 | Senador Amir PMDB/RO | Deputado Alberto | PSDB/SP
Lando Goldman

2001 | FHC LOA-2002 | Deputado Sampaio | PSDB/SP Senador Carlos PMDB/MT
Doria Bezerra

2002 | FHC LOA-2003 | Senador Sérgio PMDB/CE | Deputado José PFL/BA
Machado Carlos Aleluia

2003 | LULAT LOA-2004 | Deputado Jorge PT/RJ Senador Gilberto PMDB/AM
Bittar Mestrinho

2004 | LULA 1 LOA-2005 | Senador Romero PMDB/RR Deputado Paulo PT/PR
Juca Bernardo

2005 | LULA 1 LOA-2006 | Deputado Carlito PT/SC Senador Gilberto PMDB/AM
Merss Mestrinho

2006 | LULA 1 LOA-2007 | Senador Valdir PMDB/RO | Deputado Gilmar PT/MG
Raupp Machado

2007 | LULA2 LOA-2008 | Deputado José PT/CE Senador José PMDB/PB
Pimentel Maranhao

2008 | LULA 2 LOA-2009 [ Senador Delcidio PT/MS Deputado Mendes | PMDB/RS
Amaral Ribeiro Filho
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2009 | LULA2 LOA-2010 | Deputado Magela | PT/DF Senador Almeida | PMDB/SE
Lima
2010 | LULA2 LOA-2011 | Senadora Serys PT/MT Deputado PMDB/MS
Slhessarenko Waldemir Moka
2011 | DILMA1 LOA-2012 | Deputado Arlindo | PT/SP Senador Vital do PMDB/PB
Chinaglia Régo
2012 | DILMA1 LOA-2013 | Senador Romero PMDB/RR Deputado Paulo PT/RS
Juca Pimenta
2013 | DILMA1 LOA-2014 | Deputado Miguel PT/MG Senador Lobado PMDB/MA
Corréa Filho
2014 | DILMA 1 LOA-2015 | Senador Romero PMDB/RR Deputado Devanir | PT/SP
Juca Ribeiro
2015 | DILMA 2 LOA-2016 | Deputado Ricardo | PP/PR Senadora Rose de | PMDB/ES
Barros Freitas
2016 | TEMER LOA-2017 | Eduardo Braga PMDB/AM | Deputado Arthur PP/AL
Lira
2017 | TEMER LOA-2018 | Caca Leado PP/BA Senador Dario PMDB/SC
Berger
2018 | TEMER LOA-2019 | Waldemir Moka MDB/MS Deputado Mério PP/BA
Negromonte Jr.
2019 | BOLSONARO | LOA-2020 | Deputado PSD/CE Senador Marcelo MDB/PI
Domingos Neto Castro
2020 | BOLSONARO | LOA-2021 | Senador Marcio MDB/AC Deputada Flavia PL/DF
Bittar Arruda
2021 [ BOLSONARO | LOA-2022 | Deputado Hugo PSD/RJ Senadora Rose de | PMDB/ES
Leal Freitas
2022 | BOLSONARO | LOA-2023 | Senador Marcelo MDB/PI Deputado Celso UNIAO/PA
Castro Sabino

Fonte: Dados do Congresso Nacional. Elaboracao propria.

Pressupde-se que a estratégia de controle da CMO no periodo de 2007 a 2011,

com a manutengdo da relatoria-geral por todo o periodo, acarrete consequéncias

para o desenho das institui¢des or¢camentdrias no referido periodo. Hd incentivos

para que se ampliem as prerrogativas do seu principal cargo quando tal posto é

ocupado por um representante partiddrio alinhado com a presidéncia da Republi-

ca, visto que daquela ampliagao decorre uma maior convergéncia para com as pau-

tas prioritdrias do governo e uma diminui¢ao dos riscos de modifica¢oes contrdrias

aos interesses governistas pelas relatorias setoriais nao controladas pela base. A hi-

pétese, portanto, ¢ a de que os incentivos para a concentragao e amplia¢ao de po-

deres na figura do relator-geral do PLOA irao implicar modificag6es importantes

no desenho das institui¢bes orgamentdrias no periodo. Analisaremos tal hipStese

no préximo capitulo.
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Em breve sintese, hd, em nosso entender, um processo orgamentdrio altamen-
te centralizado que refor¢a as caracteristicas de dominancia orgamentdria do Exe-
cutivo do periodo (1989-2012). Tal padrao favorece a coalizao ao permitir uma
negociagao centralizada do orgamento com menos atores e pontos de veto. Nas
palavras de Bittencourt (2019, p. 57): “um processo decisério centralizado (isto &,
com menos atores) permitird maior predominédncia do Executivo, pois serd mais
fécil A coalizao majoritdria eventualmente formada pelo presidente influenciar e
controlar os parlamentares individuais”.

A concentragao de poder que decorre do conjunto de elementos analisados
pode, efetivamente, refrear e limitar as tendéncias individualistas e localistas dos
parlamentares individuais, permitindo que seja predominante o vetor presidencial.
Mas também ¢ inegdvel que prerrogativas altamente centralizadoras trazem riscos
evidentes de abuso de poder, requerendo a existéncia de fortes freios e contrapesos.
Nossa preocupagio, nesse cendrio, é a mesma manifestada por Bruno Reis (2007,

p. 13):

Se os governos governam, se maiorias se produzem, se as votagdes se fazem e as deci-
soes sio tomadas — entdo, qual é o problema? O problema ¢ que se nos habituamos a
rotinizagio de prdticas pouco justificdveis perante a opinido publica, entdo tenderd a
disseminar-se junto ao publico a opinido de que o modus operandi do sistema politico
¢é vil — e com tanto mais for¢a quanto mais a estabilidade do sistema vier a depender
em alguma medida dessas prdticas. Isso, para dizer o minimo, nio favorece suas pers-

pectivas de sobrevivéncia a longo prazo.

Teremos oportunidade, no préximo capitulo, de verificar o que acontece —
como efetivamente parece ter sido o caso brasileiro — quando se reduz significati-
vamente o principal componente de sustentagiao de um processo orgamentdrio al-
tamente centralizado como o brasileiro, que ¢ justamente a discricionariedade
concedida ao Executivo. Tal pretensdo “traria profunda modificagao na gestao das

finangas puablicas nacional” (KANAYAMA, 2009, p. 129).
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A DOMINANCIA ORCAMENTARIA
DO PODER LEGISLATIVO (2013-2)

Podemos visualizar melhor a comparagio entre os periodos de dominéncia do
Executivo e do perfodo de dominincia do Legislativo como um embate entre duas
16gicas distintas: uma /ldgica centralizadora e concentradora e uma légica dispersiva,
individualista e atomizadora. Trata-se, também, de uma disputa entre concepgoes
orgamentdrias: uma estruturada setorialmente; outra, regionalmente. Este é o emba-
te central subjacente as légicas que presidem cada um dos periodos de dominéncia
orcamentdria brasileira.

A légica dispersiva e individualista nao implica alteragao dos contornos cen-
tralizados de apreciagao do orgamento no 4mbito do Legislativo; alids, vale-se de
tal concentragao para uma distribui¢ao difusa realizada no 4mbito do Congresso
Nacional por atores deste Poder. Aproveita-se do progressivo enfraquecimento dos
“freios de arrumagao” antes disponiveis ao Executivo, pretendendo, tanto quanto
possivel, assenhorear-se dos mecanismos antes utilizados pelo Poder Executivo e
transplantd-los para o &mbito do Poder Legislativo.

Enquanto a dominincia or¢amentdria do Poder Executivo representava uma
ascendéncia conferida, direta ou indiretamente, pelo ordenamento juridico em ter-
mos de primazia de defini¢ao alocativa, implicando a prevaléncia das decisoes alo-
cativas do Executivo, a dominancia orgamentdria do Poder Legislativo representa a
insurgéncia contra tal primazia e o progressivo estabelecimento de regras que per-
mitissem conferir primazia as defini¢oes alocativas dos parlamentares. Por isso,
serdo particularmente importantes os instrumentos relativos ao controle da execu-
¢do orcamentdria, notadamente a cria¢ao de marcadores de despesa (RDs), a veda-
¢do de alteragio de despesas sem anuéncia dos parlamentares e a indicagio de
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beneficidrios das programacdes. A ascendéncia orcamentdria legislativa representa,
em resumo, a primazia sobre as alocagoes feitas por intermédio das emendas parla-
mentares e o estreitamento possivel da discricionariedade do Executivo sobre as
demais despesas discriciondrias.

O periodo da dominincia orgamentdria do Legislativo pode ser sintetizado em
uma poderosa imagem utilizada pelos préprios congressistas brasileiros na celebragao
da aprovagio do orgamento impositivo em 2015: a “alforria do Legislativo”. Se havia
um elemento central em todo o periodo de dominéncia orgamentdria do poder Exe-
cutivo, tal elemento, sem sombra de duvida, seria a discricionariedade. Ora, se tal
discricionariedade se constitufa na pedra de togue do regime anterior, e se tal elemento
era o responsdvel pelas intimeras mazelas do processo orgamentdrio brasileiro, tao
amaldicoado nos circulos juridicos, nada mais correto do que simplesmente elimind-
-lo — ou reduzi-lo, caso a primeira op¢ao nao se tornasse vidvel — para que, eliminada
tal disfuncionalidade, o sistema orgamentdrio recobrasse o necessdrio equilibrio entre
Executivo e Legislativo e produzisse, finalmente, melhores resultados.

As segbes seguintes procuram reconstituir o conjunto enorme das modifica-
¢oes ocorridas intensivamente na dltima década e apresentar as consequéncias de-
rivadas do redesenho das instituiges or¢amentdrias de 1988. A primeira se¢o
tratard da gestagao do or¢camento impositivo brasileiro e dos trés grandes fluxos de
alteragdes normativas, apresentando as consequéncias da conjungio desses feixes de
regras orgamentdrias na ordem politica brasileira; a segunda se¢ao abordard as ini-
ciativas legislativas para o estabelecimento do controle da execu¢io or¢amentdria;
a terceira se¢do discutird as consequéncias do desmonte da caixa de ferramentas
orgamentdrias do Poder Executivo; a quarta segao apresentard um panorama dos
contornos fdticos e empiricos do processo orgamentdrio brasileiro, com énfase para
os resultados alocativos derivados da ampla reconfiguragio do ordenamento orga-
mentdrio; a quinta e ltima se¢ao discutird os impactos do julgamento do caso do
“or¢camento secreto” no 4mbito do Supremo Tribunal Federal (STF) relativamente
ao conjunto de alteragbes apresentadas anteriormente.

6.1 A GESTACAO DO ORCAMENTO IMPOSITIVO E OS TRES
GRANDES FLUXOS NORMATIVOS

A insatisfagao dos congressistas brasileiros com o predominio do Executivo em
matéria or¢amentdria sintetiza uma complexa teia de razdes que abrangem desde
questodes técnicas até justificativas de ordem politica. Do uso politico das emendas e
das chantagens para sua liberagao a posicao de subserviéncia do Legislativo e da hiper-
trofia dos poderes de Ministros ou de simples burocratas; do contingenciamento das
emendas parlamentares e da escolha de prioridades pelo Executivo a reclamagao com
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a concentra¢io dos empenhos no final do exercicio, que acarretaria a perda de muitos
convénios pelo tempo escasso para saneamento de impropriedades técnicas; do ritual
humilhante e constrangedor de constante peregrinagdo aos ministérios para liberagao
de recursos ao preconceito contra as legitimas emendas parlamentares. Esse amplo
arco de motivos — reais e retdricos — estaria no cerne de uma crescente e continua
insatisfagao dos congressistas.

Argumento também recorrente seria a alegagao de que os parlamentares pos-
suiriam maior conhecimento da ampla e complexa realidade dos municipios, loca-
lidades e regides que representavam em comparagao a quaisquer ministros. E que
as solicitagoes dos prefeitos dos pequenos municipios brasileiros, encampadas pelos
congressistas, nao sensibilizariam o processo alocativo no 4mbito das pastas minis-

teriais. Nas palavras de Arthur Lira (PP-AL):

Eu fui secretdrio-executivo de um ministério e eu converso diariamente com minis-
tros de hoje, de ontem e os que esperam ser de amanha. Entao nio h4 ministro [que
dé conta] de decidir sozinho se esse recurso vai para Coeté do Noia em Alagoas ou se
vai para Lagoa Grande, na Paraiba, e eu conhe¢o muito o interior do Nordeste [...],
mas o ministro nio tem essa sensibilidade, essa escolha é aleatéria, ela ¢ pela pressao
do parlamentar que muitas vezes tinha de ficar 5 horas, 6 horas na antessala de um
ministro com uma pasta debaixo do brago e os pedidos para dizer “o meu municipio
precisa de um saneamento, precisa de uma estrada, de uma casa, de dgua, de escola,

creche” (VALOR ECONOMICO, 2022).

A interlocugio legitima dos prefeitos com seus representantes na esfera federal
seria, assim, a via de acesso a recursos necessdrios a solu¢ao de problemas concretos
existentes nos rincdes brasileiros. Sendo as emendas um direiro legitimo dos parla-
mentares seria necessario garantir-se o pleno exercicio desse direito.

Tal insatisfagao cresceria ao longo dos anos, motivando a apresentagao de
propostas que buscassem uma modificagao do referido panorama. Em linhas ge-
rais, tais alteragdes procuravam enderegar uma solu¢ao para um “problema” o
elevado nivel de discricionariedade do Executivo na execugao do orgamento publi-
co. Efetivamente, a discricionariedade do Executivo na execu¢io do orgamento em
decorréncia do contingenciamento e o tratamento nem sempre respeitoso dos par-
lamentares solicitantes de verbas para direcionamento as suas bases eleitorais fo-
mentariam um clima propicio a alteragoes normativas que ensejassem um fortale-
cimento do Poder Legislativo na relagao de forgas com o Poder Executivo.

Pretendia-se eliminar do ordenamento juridico financeiro brasileiro o trata-
mento diferenciado dos parlamentares conforme sua adesao ao governo, por meio
da introdugao de regras que estabelecessem um tratamento igualitdrio entre os con-
gressistas relativamente as suas emendas parlamentares. Procurava-se, destarte,
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diminuir a discricionariedade do Executivo e conferir-se autonomia e garantia para
que as emendas parlamentares nao fossem discricionariamente limitadas pelo go-
verno, em detrimento da responsividade eleitoral e or¢amentdria dos parlamentares
junto as suas bases eleitorais e circulos politicos.

As propostas de institui¢ao do or¢amento impositivo, assim, haveriam de ga-
. « e . « . . . . 9
rantir o “fim da ficgao” e a “maioridade do Legislativo”, como argumentava a Se-

nadora Ana Amélia (PP-RS):

De pouco adianta repetir o mantra que o Orcamento de ficgdo é um instrumento
fundamental para que o governo assegure a responsabilidade fiscal ¢ mantenha o
controle da politica econdmica. E esse monopélio do Executivo que estd equivocado
e condena o Legislativo a uma situagdo permanente de minoridade.

Se 0 Orgamento ¢ de ficgao, por que os parlamentares investiriam tempo e trabalho
na discussdo de programas e prioridades? Nas condi¢des atuais, todos sabem que,
logo no primeiro decreto de contingenciamento, o Executivo decidird o que serd e o
que nio serd feito, anulando o esforco legislativo! (LEMOS, 2013).

Uma das primeiras proposi¢oes legislativas que trataria do “orgamento impo-
sitivo” seria o projeto de lei complementar (PLP) n° 135, de 1996, que estabelecia
normas gerais de direito financeiro em consonincia com o § 9° do art. 165 da
Constitui¢ao Federal. De acordo com o PLP n° 136/1996, o Executivo deveria
solicitar, mediante projeto de lei, a anulacio de crédito orcamentdrio relativo a projeto
que ndo pretendesse executar no exercicio'.

Em 2000, Antdénio Carlos Magalhaes (PFL-BA) apresentaria a Proposta de
Emenda a Constituigao (PEC) n° 22/2000 para tornar obrigatéria a execugao de
programagio do or¢amento. A programagao constante da LOA seria de execugio
obrigatéria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitagao do Presidente
da Republica para cancelamento ou contingenciamento, total ou parcial, de dota-
¢do. Tal solicitagdo poderia ser formulada a qualquer tempo nas situagoes que afe-
tassem negativamente a receita ou de calamidade publica de grandes proporgoes.
Fora de tais circunstincias, a solicitacio somente poderia ser formulada até 120
dias antes do encerramento da sessao legislativa. A nao execu¢ao de programagio
or¢amentdria implicaria crime de responsabilidade.

Como se v&, tais propostas nao pretendiam regulamentar de forma especifica a
execugdo das emendas parlamentares e, sim, tornar cogente a execugao integral da

Nos termos do art. 98: “Ao julgar que crédito orcamentdrio, relativo a atividade-fim ou projeto,
ndo ¢ mais necessdrio, nio devendo a despesa ser realizada, o Poder Executivo deverd solicitar,
mediante projeto de lei, a anulagdo do referido crédito”. Ademais, a alinea “c” do inciso I do
art. 99 exigia mensagem do Poder Executivo no caso de anula¢do parcial ou total do crédito or-
camentdrio e “as razdes que tornam o referido crédito desnecessdrio ou invidvel a sua execugio”.
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pega orgamentdria. Muitas procuraram inspiragao no modelo estadunidense, obri-
gando a que o Poder Executivo encaminhasse ao Congresso solicitagao para cancela-
mento ou contingenciamento quando nao pretendesse executar a programagao apro-
vada. Contudo, nio prosperariam nas duas primeiras décadas do novo regime
democritico brasileiro. Somente a partir de 2013, com a elei¢ao de Henrique Eduar-
do Alves para a presidéncia da Camara dos Deputados, tal cendrio seria alterado.

Todavia, o redesenho de institui¢coes orcamentdrias se iniciaria antes da ado-
¢ao de regras de execugao obrigatéria em 2013. No periodo de 2007 a 2011, ocor-
reria o primeiro de trés grandes fluxos de altera¢des normativas. Seria a conjungao
desses trés grandes fluxos de altera¢bes normativas, historicamente sequenciados,
que produziria o amplo redesenho das instituigoes orgamentdrias da ordem consti-
tucional de 1988 e acarretaria nitidas implicagoes para a ordem politica brasileira.
Os contornos juridicos do processo de alocagao orgamentdria seriam intensivamen-
te modificados, com reflexos pouco triviais para a relagao entre os Poderes Execu-
tivo e Legislativo no contexto do presidencialismo de coalizao brasileiro.

O primeiro dos fluxos de redesenho das regras orcamentdrias adviria das nor-
mas regimentais internas do Congresso Nacional que disciplinam o emendamento
e o processo alocativo durante a discussao do orgamento anual®. O segundo fluxo
normativo decorreria da combinagao de regras inseridas nas leis de diretrizes orga-
mentdrias e nas leis orgamentdrias anuais’, a partir do que denominei de “triangu-
lagao normativa” (FARIA, 2022b). O dltimo, mas nao menos importante fluxo,
seria representado do transplante de tais normas para a moldura constitucional,
sacramentando-as com maior estabilidade.

Centralmente, as modifica¢des estruturantes, que implicariam uma reconfi-
guragio da relagao entre os poderes Executivo e Legislativo no trato das questoes
orcamentdrias, decorreriam das Emendas Constitucionais n° 86, de 2015; n° 100
e n° 102, de 2019, com o estabelecimento da obrigatoriedade de execugao das

Por expressa disposi¢ao constitucional, os projetos de lei relativos ao or¢amento anual sio
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum (art. 166,
caput, da CF/88); ademais, hd também expressa disposi¢ao constitucional de que as emendas
serdo apresentadas na Comissio mista e apreciadas, na forma regimental, pelo Plendrio das
duas Casas do Congresso Nacional (§ 2° do art. 166 da CF/88). A importincia das normas
internas do Congresso, em particular, da Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizagao (CMO) sobressai de forma cristalina da leitura de tais regras constitucionais.

w

A seu turno, a importincia da lei de diretrizes orgamentdrias também decorre de expressa previsao
constitucional, que estabelece que a LDO, dentre outras incumbéncias, “orientard a elaboragio da
lei orcamentdria anual” (§ 2° do art. 165 da CF/88), do que decorre a faculdade de fixagao de
regras cogentes para a elaboracio e execugdo do or¢amento. No que pertine 2 lei or¢amentdria
anual, hd que se relembrar o disposto no § 8° do art. 165, que permite expressamente o estabele-
cimento de regras para abertura de créditos suplementares por intermédio de dispositivos da LOA.
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programagoes decorrentes de emendas individuais, de bancada e das demais despe-
sas discriciondrias. Tais altera¢des normativas alterariam aspectos centrais da rela-
¢do entre os poderes Executivo e Legislativo por meio de novas regras relativas ao
emendamento e ao processo alocativo no 4mbito daqueles Poderes. Contudo, esta
primeira afirmativa precisa ser melhor desenvolvida, visto que, primeiramente, o
(re)desenho de tais regras seria realizado em sede infraconstitucional, antes de que
tais pardmetros normativos fossem transpostos para a ordem constitucional.

Ademais, as modificagoes estruturantes derivariam de uma atuagao direta de
presidentes da Cimara dos Deputados alinhados com a defesa e ampliagio das
prerrogativas institucionais do parlamento brasileiro. No periodo de 2013 a 2021,
haveria trés presidentes da Cimara dos Deputados que seriam protagonistas das
alteragoes orcamentdrias aqui referidas: Henrique Eduardo Alves, no biénio
2013/2015; Eduardo Cunha, no biénio 2015/2016; e Rodrigo Maia, no periodo de
2016 a 2021. A intencionalidade politica de atores relevantes, que controlam a pau-
ta de votagdes no Congresso Nacional, importa (PRACA, 2013).

O redesenho das institui¢des orcamentdrias no periodo 2013-2019, portanto,
seria representado por dois fluxos paralelos de alteragoes normativas mutuamente ca-
talizadores e de propésitos idénticos: um realizado em sede infraconstitucional e ou-
tro em sede constitucional. Na medida em que as condigdes politicas inviabilizaram
a alteragdo constitucional, esta foi realizada por intermédio de leis ordindrias especifi-
cas (LDO e LOA), obtendo os mesmos resultados a custos politicos mais reduzidos,
pavimentando a via da posterior inser¢ao de tais regras na moldura constitucional.

Este seria o contexto que assistiria & explosao das emendas de relator-geral RP-9,
também referidas como or¢amento secreto. Todavia, para que as emendas de relator-
—geral RP-9 se tornassem vidveis, inclusive operacionalmente, seria necessdria nao
somente a mudanga de regras orgamentdrias, mas a combinagao particular de algu-
mas dessas regras e, ainda, a anulagio prdtica da regra fundamental acerca das hipd-
teses de cabimento de tais emendas. Ademais, as emendas de relator-geral RP-9 se
valeriam de solug¢bes técnicas disponiveis e anteriormente utilizadas para marca-
¢Oes orcamentdrias de programagoes prioritdrias no Ambito do Poder Executivo,
conhecidas como RP-3, e para 0 acompanhamento intensivo de tais programagoes.
Vejamos cada um dos fluxos acima referidos.

6.1.1 O fluxo regimental: a ampliacao da admissibilidade
das emendas de relator-geral

No contexto de funcionamento do presidencialismo de coalizao brasileiro, em
que se torna necessdrio costurar uma alianga entre partidos politicos diversos para
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sustenta¢ao do governo e aprovagao de suas prioridades administrativas e legislati-
vas, o segundo mandato do governo Lula (2007-2010) representou um ponto de
inflexao nas relagoes entre os parceiros da coalizao governativa no que se refere
especificamente as dindmicas de composi¢ao da CMO. Desde o primeiro governo
de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), assim como em FHC 2 (1999-2002)
e Lula 1 (2003-20006), utilizava-se da alternincia entre os postos da presidéncia da
CMO e da relatoria geral entre os principais parceiros da coalizao. Todavia, por
opgao politica e estratégica, o governo Lula 2 modifica o costume da alternincia
na composi¢ao da CMO, assumindo o controle da relatoria-geral do orgamento em
todo o segundo mandato (2007 a 2010), e entregando a presidéncia da CMO ao
principal parceiro da coalizao (PMDB) pelo mesmo periodo.

Como ¢ sabido, os poderes enfeixados pelo relator-geral do orcamento sio
bastante amplos e de teor distinto, no funcionamento da CMO, daqueles exercidos
pela presidéncia da Comissio. A presidéncia da CMO basicamente designa aqueles
que ocupario os postos centrais (relator-geral, relatores setoriais, relator da receita),
de acordo com as indicagbes das liderangas partiddrias e conforme o critério de
proporcionalidade partiddria®. Todavia, os poderes do relator-geral s3o intimeros,
em decorréncia de uma bastante extensa remissao regimental as regras e critérios
estabelecidos pelos pareceres preliminares’, de responsabilidade do relator-geral.

O primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff retoma o compartilha-
mento e alternincia que foram caracteristicos dos governos FHC 1, FHC 2 e de
Lula 1, mas somente apés a designagio do primeiro relator-geral do orgamento, em
2011, que recai sobre o Deputado Arlindo Chinaglia (PT/SP), para a elaboragao da
LOA-2012. O controle da relatoria geral do PLOA por ininterruptos 5 (cinco)
anos, sob a responsabilidade direta do partido presidencial, acarretou o mais exten-
so periodo, desde a redemocratizagio, de controle do posto central da CMO. Em-
bora tal fato nao seja inédito, visto que de 1989 a 1991 a relatoria geral coube ao
PFL por trés anos, e de 1992 a 1994 o mesmo tenha ocorrido no governo Itamar
Franco, com o PMDB, também por trés anos, deve-se ressaltar a existéncia de sé-
rios problemas havidos no 4mbito da CMO em tal periodo, dado o amplamente
conhecido escindalo dos “andes do orgamento”, de 1993, em que os poderes alta-
mente concentrados na figura do relator-geral do PLOA foram elemento central

das irregularidades (BRASIL, 1994; SANCHES, 1998).

*  Conforme dispoem os arts.15, 16 e 17 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN.

Sao exemplos os seguintes dispositivos da Resolucio n° 1, de 2006-CN, alterada pela Resolugao
n° 3, de 2015- CN: inciso VII do art. 34; inciso II do art. 39; alinea “b” do inciso III do art. 47;
art. 51, caput; incisos I e II do art. 53; alfneas “a” a “h”, “j” e “1” do inciso II do art. 52; art. 56,
caput; pardgrafo tnico do art. 56; art. 58, caput; art. 61, caput; art. 66, caput; inciso 111 do art. 144.
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Pressupde-se que a estratégia de blindagem da CMO acarrete consequéncias
para o desenho das institui¢des orcamentdrias no referido perfodo. H4 incentivos
para que se ampliem as prerrogativas do seu principal cargo quando tal posto é
ocupado por um representante partiddrio alinhado com a presidéncia da Republi-
ca, visto que daquela ampliagao decorre uma maior convergéncia para com as pau-
tas prioritdrias do governo e uma diminui¢ao dos riscos de modifica¢oes contrdrias
aos interesses do governo pelas relatorias setoriais nao controladas pela base do
governo. A hipdtese, portanto, é a de que os incentivos para a concentragao e am-
plia¢do de poderes na figura do relator-geral do PLOA irdo implicar modificagoes
importantes no desenho das instituigdes orgamentdrias no perfodo.

Efetivamente, o exame das regras centrais de funcionamento das institui¢des or-
camentdrias no 4mbito congressual, representadas pelos pareceres preliminares (FA-
RIA, 2022), permite a identificagdo de duas modificagdes bastante significativas no
referido perfodo da CMO (2008-2012): i. a utiliza¢do do identificador de resultado
primdrio (RP) para a marcagao orgamentdria das prioridades do governo e a corres-
pondente atribui¢ao de controle da carteira RP-3 ao relator-geral no 4mbito da CMO;
e ii. aampliagdo das autorizagdes conferidas para as emendas de relator-geral do PLOA.

A primeira das alteragbes orcamentdrias remonta aos exercicios financeiros de
2007/2008, portanto, no periodo de transi¢ao do primeiro para o segundo manda-
to do presidente Lula, e é representada pela criagao e utilizagao do identificador de
resultado primdrio (RP) para finalidades distintas daquelas que originaram sua
institui¢do. A finalidade central do identificador de resultado primdrio, existente
desde a edi¢ao da Lei n° 10.266, de 24.07.2001 (LDO-2002), é a de auxiliar a
apuracao do resultado primdrio do governo federal. Todavia, o governo Lula, por
intermédio da criagao do RP-3 para identificagao do Projeto-Piloto de Investimen-
tos Publicos (PPI), redirecionou o instrumento RP para fazer a marcagio or¢camen-
tdria de projetos prioritdrios para o governo (FARIA, 2022¢).

A LDO-2007 criou o identificador de resultado primdrio 3 (RP-3) para dis-
criminagio do Projeto-Piloto de Investimentos Publicos (PPI)®; no exercicio subse-
quente, a LDO-2008, a par de manter o RP-3, estabeleceu que as prioridades e
metas da administragao publica federal para o exercicio correspondiam as agoes
relativas ao Programa de Acelerag¢io do Crescimento (PAC) e ao PPI’; definiu que
os subtitulos enquadrados no PPI integravam o PAC e deveriam corresponder,
obrigatoriamente, a dotagdes com RP-3 e, ainda, que as agdes do PAC constariam
do Sistema Integrado de Administragao Financeira (SIAFI) de forma a possibilitar

% Lein° 11.439, de 29 de dezembro de 2006.
7 Art. 4° da Lei n° 11.514, de 13 de agosto de 2007.

306



A dominancia orcamentéria do Poder Legislativo (2013-?) =«

sua identificagio durante a execu¢io orcamentdria®. Ademais, tais mudangas nor-
mativas repercutiram na elaboracao de emendas parlamentares por intermédio de
regras especificas aos pareceres preliminares do PLOA, no 4mbito da CMO, e,
principalmente, por intermédio da atribui¢ao da competéncia fundamental de fe-
chamento e definigao da carteira prioritdria do RP3, no Ambito congressual, ao
relator-geral do PLOA. A experiéncia de marcagio e acompanhamento de progra-
magoes prioritdrias do governo seria fundamental, posteriormente, para a criagao

do RP-9 (FARIA, 2022c¢).

A segunda modifica¢ao no desenho das institui¢des orgamentdrias no periodo
sob exame foi a ampliagao das autorizagoes conferidas para as emendas de relator-
-geral do PLOA’. Propositalmente, sempre houve, seja pela omissao regimental,
seja pela remissao as regras estabelecidas nos pareceres preliminares, espago para
que os pareceres preliminares estabelecessem autoriza¢des para o emendamento
pela relatoria geral para além dos estritos contornos de corre¢des de ordem técnica
e legal (FARIA, 2022a). Contudo, pode-se também verificar pelo exame das regras
or¢amentdrias estabelecidas nos pareceres preliminares que, do PLOA-2002 até o
PLOA-2009, tais autorizagdes foram reduzidas e especificas, sem alargamento de-
masiado das hipSteses de emendamento conferidas ao relator-geral.

De inicio, tais autorizagdes previam a possibilidade de emendas de relator-geral,
de cardter eminentemente técnico, para assegurar dotagdes para: i. corrigir erros,
omissoes e inadequagdes de ordem constitucional, legal ou técnica no projeto de lei;
ii. adequar pareceres setoriais e alteracdes decorrentes de destaques aprovados;
iii. atendimento do aumento das despesas decorrentes de ampliagao do valor do sal4-
rio minimo ou para compatibilizagio do PLOA com o reajuste do saldrio minimo;
iv. reajuste geral dos servidores publicos, nos termos do art. 37, X, da Constitui¢ao;
v. valores globais das despesas de agdes e servigos publicos de satide; vi. inclusao de
dotagoes a titulo de transferéncias a Estados, DF e Municipios para compensagao da
isengao do ICMS aos Estados exportadores (Lei Kandir). Tais autorizagbes consta-
ram, em linhas gerais, nos pareceres preliminares dos PLOAs 2002 a 2009.

& Art. 89, §§ 6° e 7°, da Lei n° 11.514, de 13 de agosto de 2007.

O art. 144 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN estabelece que “os relatores somente poderio apre-
sentar emendas & programacio da despesa com a finalidade de: I — corrigir erros e omissdes de
ordem técnica ou legal; II — recompor, total ou parcialmente, dotagdes canceladas, limitada a
recomposi¢io a0 montante originalmente proposto no projeto; III — atender as especificacoes
dos Pareceres Preliminares.” (grifos nossos). Ademais, o pardgrafo dnico do referido artigo
estabelece que “é vedada a apresentagio de emendas que tenham por objetivo a inclusio de
programacio nova, bem como o acréscimo de valores a programagdes constantes dos projetos,
ressalvado o disposto no inciso I do caput e nos Pareceres Preliminares” (grifos nossos).
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Todavia, pode-se identificar mudanca relevante — a partir do PLOA-2010 —
dada a amplitude e generalidade das autoriza¢des para as emendas de relator-geral
que constam do parecer preliminar. O parecer preliminar ao PL n° 46/2009-CN,
dentre suas 15 autorizagdes para as emendas de relator-geral do or¢amento, trouxe,
por exemplo, as seguintes: “18.1.7. a alocagio de recursos com foco nas dreas de
mobilidade e infraestrutura urbana, seguranga e turismo, prioritariamente nos es-
tados que sediardo a Copa do Mundo de Futebol de 2014” e “18.1.8. o reforco de
dotagbes orgamentdrias nas dreas de agricultura, satde, defesa, educacio e outras
apontadas pelos relatores setoriais”. Tais autorizagdes comegam a apresentar con-
tornos demasiadamente amplos, dada a generalidade alocativa que propiciam, em
extensas dreas temdticas (FARIA, 2022c¢).

O parecer preliminar ao PL n° 59, de 2010 (PLOA-2011) trouxe 21 hipéteses
de emendamento pelo relator-geral, para além das daquelas hipéteses de corregoes
de ordem técnica e legal, dentre as quais pode-se destacar, pela amplitude e gene-
ralidade, a aloca¢io de recursos para acoes relacionadas 2 Copa do Mundo de 2014
nas dreas de transporte, satide, seguranga e infraestrutura urbana, turistica e espor-
tiva nos estados-sede do torneio e respectivas regides metropolitanas/RIDE; ma-
nutengao de atividades da Marinha do Brasil; altera¢es nas programacoes de po-
liticas publicas nacionais solicitadas pela equipe de transi¢ao do governo eleito;
refor¢o de dotagbes no Ambito do Comando do Exército.

O parecer preliminar ao PL n° 28, de 2011 (PLOA-2012), primeiro do gover-
no Dilma 1 e o dltimo do periodo de 5 anos de controle da relatoria geral do orga-
mento pelo partido presidencial, prosseguiu com a amplia¢ao das autorizagoes re-
gimentais para hipSteses de emendas de relator-geral do PLOA, com a inclusao de
agdes nacionais para concessao de beneficios 4 popula¢ao idosa; apoio ao pequeno
e médio produtor rural; agdes destinadas a garantir a superagao da pobreza extre-
ma no Ambito do Brasil Sem Miséria; e de agbes para o cumprimento da missao
constitucional de Marinha, Exército e Aerondutica.

Embora findo o periodo de controle da Comissao de Orgamento pelo partido
presidencial com a retomada do compartilhamento e alternincia entre os principais
parceiros da coalizao de governo no primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff,
a amplitude autorizativa para as hipéteses de emendas do relator-geral do orcamento
prosseguiu e se ampliou nos PLOAs de 2013 a 2021. A hipdtese explicativa para a
continuidade do alargamento regimental das hipdteses de emendas de relator-geral
¢ a de que tais autorizagoes alinhavam-se com as iniciativas de institui¢ao do orga-
mento impositivo ¢ de maior controle do Congresso Nacional sobre o processo
orgamentdrio, sendo, portanto, de interesse amplo dos congressistas.
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O elastecimento das hipéteses de emendas de relator-geral culmina com a
previsio constante do PLOA-2021: “acréscimo de recursos nas programagoes

constantes do projeto de lei orgamentdria anual”™

. Tal autorizagio representa o
dpice da subversao a regra de ser vedado ao relator a apresentagao de emendas
tendo por objetivo a inclusio de subtitulos novos ou o acréscimo de valores a
dotagbes constantes do projeto de lei or¢amentdria (pardgrafo tnico do art. 144
da Resolug¢do n° 1, de 2006-CN). Tal hipétese, dada a amplitude e generalidade
autorizativa que veicula, representa simplesmente a anula¢ao da principal regra
or¢amentdria acerca de tais emendas, por intermédio da mutagao da excegio em

regra (FARIA, 2022c¢).

O Grifico 6.1 ilustra a tendéncia crescente de ampliagdo do ndmero de auto-
rizagoes contidas nos pareceres preliminares do PLOA para o emendamento pelo
relator-geral.

Grafico 6.1 — AutorizacOes regimentais para emendas de relator-geral,
por mandato presidencial

Quantidade de autorizagdes para emendas de Relator-geral nos Pareceres
Preliminares do PLOA - por mandato presidencial
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Fonte: Pareceres preliminares dos PLOAs. Compilacao e sistematizagao do autor. O segundo mandato de Dilma
Rousseff contou tdo somente com a elaboracdo da LOA-2016, em decorréncia do impeachment; o mandato
de Temer compreendeu a elaboracdo de trés LOAs. Os demais periodos compreendem o mandato completo
(quatro LOAs).

10" Parecer Preliminar ao PL n° 28/2020-CN (PLOA-2021), de acordo com a Alteracio n° 2, de
25 de margo de 2021-CMO. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/comissao/
index/mista/orca/orcamento/ OR2021/parpre/Parecer_Preliminar_A lteracao_2.pdf. Acesso
em: 7 ago. 2022.
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O alargamento das hipéteses regimentais para as emendas de relator-geral nao
foi tinico. Como registrado em outro estudo (FARIA, 2022a), percebe-se alteragao
de sistemdtica anteriormente utilizada para a formagio do banco de fontes (relato-
res setoriais responsabilizavam-se pelo cancelamento de investimentos — GND-4 e rela-
tor-geral pelo GND-3), ampliando-se as autorizagoes conferidas ao relator-geral no
que se refere aos percentuais de cancelamento de dotagoes relativas a custeio, bem
como a cancelamentos de investimentos e inversoes financeiras:

o0 costume acima registrado apresentou modificagdes, como se nota da tabela compa-

rativa 4 acima, a indicar que os Pareceres Preliminares tem ampliado as autorizagées

do Relator-Geral em 2 (dois) sentidos principais:

a) modificagio do percentual global de cancelamento das dotagées relativas ao cus-
teio (GND 3), fato ocorrido, por exemplo, no Parecer Preliminar do PLOA 2020 em
que nio houve fixagao de percentual, ou seja, facultando-se o cancelamento integral

— sem limite — das dotag6es relativas ao GND 3; e

b) autorizagbes conferidas para cancelamentos, pelo Relator-Geral, de dotagoes rela-
tivas a investimento (GND 4) e inversoes financeiras (GND 5), com ou sem limites

de cancelamento.

Destarte, nota-se altera¢io bastante significativa no que diz respeito as autorizagoes
concedidas ao Relator-Geral, de que ¢ exemplo mais marcante o Parecer Preliminar
do PLOA 2020 (Relator-Geral Domingos Neto) em decorréncia da amplitude auto-
rizativa estabelecida no Parecer Preliminar respectivo, facultando-se ao Relator-Geral
o cancelamento de dotagdes consignadas para outras despesas correntes (GND 3),
investimentos (GND 4) e inversoes financeiras (GND 5), sem quaisquer limites
globais.

Importa ressaltar que a regra autorizativa de cancelamento de 4% (quatro por cen-
to) do total das dotagbes 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 (FARIA, 2022a, p. 54-55).

Em sintese, houve, no periodo recente e pelo menos desde o PLOA-2018,
elevagio dos percentuais de cancelamento sobre o grupo de natureza de despesa 3
(GND 3) ou, até mesmo, a retirada de qualquer limite percentual de cancela-
mento, como no caso do PLOA-2020. Ademais, as autorizagdes regimentais pos-
sibilitaram a apresentagio de emendas para incorporar ao orgamento os efeitos de
proposig¢oes legislativas em tramitagiao no Congresso Nacional (conforme parecer
preliminar do PLOA-2020) e a faculdade de cancelamento, pelo relator-geral,
também sobre despesas com GNDs 4 e 5 (desde o parecer preliminar do PLOA-
2018) (FARIA, 2022a). O fenémeno do alargamento regimental, portanto, im-
plicou a amplia¢io das modificagoes da proposta de orcamento do Poder
Executivo.
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O redesenho das regras regimentais nao foi tnico e isolado. O fluxo regi-
mental, para adquirir caracteristicas potencialmente problemdticas, haveria de se
unir a outros fluxos de modificagdes normativas. Portanto, o fluxo regimental
representa uma condi¢ao sine qua non para o surgimento das emendas RP-9, mas
ndo teria o condao de produzir, sozinho, as consequéncias amplas de reconfigu-
racao da ordem or¢amentdria brasileira. Explicam parte da engrenagem operati-
va; contudo, hd outras modifica¢oes, estruturantes e orcamentdrias, ocorridas de
2013 a 2019, que compdem o mosaico da dinimica or¢amentdria no periodo
recente brasileiro.

6.1.2 O fluxo infraconstitucional e a triangulacao normativa

A Lei n° 12919, de 24 de dezembro de 2013 (LDO-2014), introduziu no or-
denamento juridico orgamentdrio a obrigatoriedade de execugio das emendas in-
dividuais, determinando, ainda, a marca¢io de tais emendas com o identificador
de resultado primdrio 6 (RP-6). Adicionalmente, estabeleceu-se a excepcionaliza-
¢do da obrigatoriedade de execugao nos casos de impedimentos de ordem técnica e
o contingenciamento proporcional das dotagdes de emendas individuais relativa-

mente ao conjunto das despesas primdrias discriciondrias. Tais regras concentra-
ram-se no art. 52 da LDO-2014, in verbis:

Art. 52. E obrigatéria a execugdo orcamentdria e financeira, de forma equitativa, da
programagio incluida por emendas individuais em lei or¢amentdria, que terd identi-
ficador de resultado primdrio 6 (RP-6), em montante correspondente a 1,2% (um
inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, conforme os critérios para execugio equitativa da programacio definidos na
lei complementar prevista no § 9° do art. 165 da Constitui¢io Federal.

§ 10 As emendas individuais ao projeto de lei or¢amentdria serdo aprovadas no limite
de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual serd
destinada a a¢oes e servigos publicos de satide.

§ 20 As programagdes orgamentdrias previstas no caput deste artigo nio serdo de
execugio obrigatdria nos casos dos impedimentos de ordem técnica; nestes casos, no
empenho das despesas, que integre a programagio prevista no caput deste artigo, se-
rao adotadas as seguintes medidas:

I — até cento e vinte dias apds a publicagdo da lei or¢amentdria, os Poderes, o Minis-
tério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido enviardo ao Poder Legislativo
as justificativas do impedimento;

IT — acé trinta dias apds o término do prazo previstos no inciso I deste pardgrafo, o
Poder Legislativo indicard ao Poder Executivo o remanejamento da programagio cujo
impedimento seja insuperdvel;
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III — até 30 de setembro, ou até trinta dias apSs o prazo previsto no inciso 11, o Poder
Executivo encaminhard projeto de lei a0 Congresso Nacional sobre o remanejamento
da programacio cujo impedimento seja insuperdvel; e

IV — se, até 20 de novembro, ou até trinta dias apés o término do prazo previsto no
inciso III, o Congresso Nacional nao deliberar sobre o projeto, o remanejamento serd
implementado por ato do Poder Executivo, nos termos previstos na lei orcamentdria.
§ 3° Apés o prazo previsto no inciso IV do § 2° deste artigo, as programagoes orca-
mentdrias previstas no caput deste artigo nio serao consideradas de execugio obriga-
téria nos casos dos impedimentos justificados na notificagao prevista no inciso I do
§ 20 deste artigo.

§ 4° Os restos a pagar poderio ser considerados para fins de cumprimento da execu-
cdo financeira prevista no caput deste artigo, até o limite de 0,6% (seis décimos por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

§ 50 Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa poderd resultar no nio
cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcaments-
rias, o montante previsto no caput deste artigo poderd ser reduzido em até a mesma
propor¢io da limitacio incidente sobre o conjunto das despesas discriciondrias.

§ 6° Para fins do disposto no capur deste artigo, a execugdo da programacio serd:

I — demonstrada no relatério de que trata o art. 165, § 3° da Constitui¢io Federal;
IT — objeto de manifestacio especifica no parecer previsto no art. 71, I da Constitui-
¢ao Federal; e

III — fiscalizada e avaliada quanto aos resultados obtidos.

§ 70 Considera-se equitativa a execugdo das programagoes de cardter obrigatdrio que aten-
da de forma igualitdria e impessoal as emendas apresentadas, independente da autoria.

A impositividade das emendas individuais assegurou a obrigatoriedade de sua
execugao, no montante de 1,2% da receita corrente liquida (RCL), com as ressalvas
da ocorréncia de impedimento técnico ou da necessidade de contingenciamento.
No caso da ocorréncia de eventual impedimento técnico, entendido como a situa-
¢do ou o evento de ordem fdtica ou legal que obste ou suspenda a execugao de
programagdo or¢amentdria, previu-se uma série concatenada de providéncias ne-
cessdrias a0 saneamento do impedimento. Outrossim, no caso de ser necessdrio o
contingenciamento estabeleceu-se, como pardmetro objetivo, a redugio proporcio-
nal do montante de emendas a limita¢ao incidente sobre o conjunto das despesas
discriciondrias. Atribuiu-se, ainda, aos congressistas a incumbéncia de priorizarem
suas emendas para os casos de eventual limita¢ao orgamentdria'’.

""" No caso das emendas individuais, com o fim de viabilizar a execugio das programacoes inclui-

das por tais emendas individuais impositivas, foram estabelecidos procedimentos e prazos para
“indicacdo de beneficidrios especificos e da ordem de prioridade pelos autores de emendas,
para fins de avaliagdo dos impedimentos e da aplica¢io dos limites de execugao” (inciso I do

art. 67 da Lei n° 13.898, de 11 de novembro de 2019 — LDO-2019).
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Tais dispositivos seriam combinados com outra regra orcamentdria, incluida
na Lei n° 12.952, de 20 de janeiro de 2014 (LOA-2014), que estabeleceu a vedagao
de cancelamento das programagoes decorrentes de emendas individuais se anuén-
cia do autor, in verbis:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores
constantes desta Lei, excluidas as alteragcoes decorrentes de créditos adicionais, desde
que as alteracoes promovidas na programacio orgamentdria sejam compativeis com a
obten¢do da meta de resultado primdrio estabelecida para o exercicio de 2014 e sejam
observados o disposto no pardgrafo tnico do art. 8° da LRF e os limites e as condi-
¢oes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de quaisquer valores
incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovacao de emendas individuais
apresentadas por parlamentares, para o atendimento de despesas:

§ 6° Nao se aplica a vedagao de cancelamento de valores incluidos ou acrescidos
em decorréncia da aprovacao de emendas mencionadas no caput deste artigo
quando houver solicitagao de seu autor ou indicagio do Poder Legislativo (grifos

N0SSOS).

Portanto, estabelecida a execugdo obrigatéria das emendas individuais na
LDO-2014 e, ainda, a discriminagao da despesa decorrente de emendas indivi-
duais com o RP-6, procurou-se alinhavar tais altera¢des normativas com a vedagio
de alteracio da programagio decorrente de tais emendas, na prépria lei orgamentd-
ria. Portanto, a intangibilidade de tais programagoes nasce, por completo, em de-
corréncia desta triangulagio normativa, que permitiu a devida amarragao para a
garantia da execugao obrigatdria das emendas, o acompanhamento de sua execu-
¢do (RP-6) e a vedagao para que créditos suplementares incidissem nas programa-
¢oes das emendas individuais.

Algumas palavras acerca do identificador de resultado primdrio fazem-se ne-
cessdrias. A finalidade central do identificador de resultado primdrio sempre foi a
de auxiliar a apuracio do referido resultado, por meio da identificagio das despesas
financeiras, primdrias e discriciondrias. Contudo, o préprio Poder Executivo ter-
minou por utilizar a referida marca¢ao para outras finalidades, por exemplo, por
meio da utilizagdo do RP-3 para identificar os projetos incluidos na carteira do
Projeto-Piloto de Investimentos Piblicos (PPI) e, posteriormente, do Programa de
Aceleragio do Crescimento (PAC). Trata-se, portanto, de um marcador de despesas
posteriormente utilizado para finalidades distintas daquelas que o originaram.

O PLDO-2015 seria encaminhado pelo Executivo ao Congresso Nacional
sem a previsao do RP-6 e sem tratar do regime de execu¢io das programagoes in-
cluidas ou acrescidas por emendas individuais. Contudo, tais mudangas seriam
realizadas no Ambito do Legislativo e a Lei n® 13.080, de 2 de janeiro de 2015
(LDO-2015), traria uma se¢do inteira para tratar do Regime de Execucio das
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Programagoes Incluidas ou Acrescidas por Emendas Individuais, com a finalidade de
“garantir a efetiva entrega a sociedade dos bens e servigos decorrentes de emendas
individuais”™?. A seu turno, a LOA-2015 traria a vedacio de cancelamento de
emendas individuais e a exce¢ao respetiva no caso de haver solicitagao ou indica¢io
do Poder Legislativo®.

Dois meses apds a publica¢ao da LDO-2015, seria publicada a Emenda Cons-
titucional n° 86, de 17 de margo de 2015, que transplantaria para a ordem consti-
tucional as normas de execugao obrigatéria das emendas individuais.

Desta forma, a LDO foi o diploma legal que permitiu a gestagao e amadure-
cimento normativo das disposi¢oes pertinentes A execugao obrigatdria das emendas
individuais, tendo havido duas LDOs a tratar do tema antes da alteragao constitu-
cional. Ademais, as regras gestadas na LDO foram combinadas, desde o inicio,
com previsdes normativas na LOA para se vedar a alteragao das programagoes de-
rivadas de emendas parlamentares.

Idéntico itinerdrio normativo seria adotado para estabelecer regras de impositi-
vidade das emendas de bancada estadual, que também ocorreria em 2015, com a
publicagao da LDO-2016 e uma subsegao especifica sobre as emendas de bancada
estadual'®. O art. 68 da LDO-2016 estabelecia a obrigatoriedade de execucio referente
a programagoes incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual, compreenden-
do, no exercicio de 2016, cumulativamente, o empenho e o pagamento correspon-
dentes a 0,6% (seis décimos por cento) da RCL realizada no exercicio de 2015.

Portanto, meses apds a aprovagio da obrigatoriedade da execugao das emen-
das individuais, j4 se antevia o movimento concreto de alteragao normativa para
atribuir o mesmo regime de execug¢ao obrigatéria para as emendas de bancada. E a
estratégia de altera¢io do panorama legislativo seguia a mesma rota: a urilizagio da
LDO para a gestagio dos dispositivos de execucio obrigatdria.

Em janeiro de 2016, a LOA-2016 vedaria o cancelamento de valores incluidos
ou acrescidos em decorréncia de emendas individuais e, também, de emendas co-
letivas sem anuéncia dos parlamentares”. Com a LDO-2017 conclufa-se 0 mesmo
plexo normativo para as emendas de bancada, ensejando-se o acompanhamento de

12 Art. 54 da Lei n° 13.080, de 2 de janeiro de 2015 (LDO-2015).

15 Inciso I do § 5° do art. 4° da Lei n° 13.115, de 20 de abril de 2015 (LOA-2015).

4 Arts. 68 2 70 da Lei n° 13.242, de 30 de dezembro de 2015 (LDO-2016).

5 Art. 4°, caput, da Lei n° 13.255, de 14 de janeiro de 2016 (LOA-2016), e inciso I do § 6° do
art. 4° da Lei n° 13.332, de 1° de setembro de 2016, que alterou a Lei n® 13.255 de 14 de ja-
neiro de 2016 (LOA-2016).
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sua execu¢do por meio do RP-7 e a impossibilidade de alteragao de tais programa-
¢oes, por meio de créditos suplementares, sem que houvesse concordincia do autor
da emenda'®. Ademais, estabeleceu-se a regra de contingenciamento proporcional
as demais despesas discriciondrias também para as emendas de bancada’, e de
excepcionalizagao da obrigatoriedade de execugao nos casos de impedimentos de
ordem técnica'®.

Registre-se, por oportuno, que as LDOs, ao regulamentarem a execugao obri-
gatéria das emendas individuais e de bancada, estabeleceram a obrigatoriedade da
execug¢ao equitativa das emendas, considerada como aquela que “atenda de forma
igualitdria e impessoal as emendas apresentadas, independentemente da autoria™.

Como se vé, a reestruturagao da ordem or¢amentdria decorreu de uma trian-
gulagdo normativa, que efetuou a combinagio e o entrelagamento de trés regras
fundamentais: i. execugio obrigatéria; ii. marcagdo de programagdes orgamentd-
rias (RP); e iii. vedagao as alteragoes da LOA sem anuéncia dos parlamentares au-
tores das emendas. Com a impositividade das emendas ou obrigatoriedade de exe-
cucio, a discricionariedade do Executivo passa apenas a corresponder, praticamente,
ao exame de conveniéncia e oportunidade de realizagio do contingenciamento,
que tem como parimetro a proporcionalidade no caso das emendas e demais des-
pesas discriciondrias®’; com a marcagao das programagoes decorrentes de emen-
das, os parlamentares conseguem rastrear e controlar o remanejamento e a execu-
¢ao de suas emendas; por tltimo, com a vedagio de altera¢ao das programagoes
orgamentdrias decorrentes de emendas, impede-se que haja créditos suplementares
que anulem parcialmente as dota¢des das emendas, sem que exista a anuéncia do
parlamentar. Em sintese: a triangula¢do normativa garante a intangibilidade das
emendas parlamentares.

Assentada a regulamentagdo da execugio obrigatdria das emendas individuais
e de bancada por meio das regras na LDO e na LOA, o préximo movimento seria
o de algar ao cardter de regra constitucional a execu¢do obrigatéria das emendas de
bancada, o que ocorreria com a publica¢io da Emenda Constitucional n° 100, de
26 de junho de 2019.

16 Art. 72 c.c. alinea “e” do inciso IT do § 4° do art. 7° da Lei n° 13.408, de 26 de dezembro de
2016 (LDO-2017).

17§ 30 do art. 62 da Lei n° 13.408, de 26 de dezembro de 2016 (LDO-2017).

18 Art. 63 da Lei n° 13.408, de 26 de dezembro de 2016 (LDO-2017).

Conforme a defini¢do trazida primeiramente pelo § 7° do art. 52 da LDO-2014 ¢ que seria

posteriormente replicada nas demais LDOs e também algada & moldura constitucional.

20§ 18 do art. 166, com a redagao dada pela EC n° 100, de 27 de junho de 2019.

315



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

Todavia, as alteracoes infraconstitucionais nao parariam nas emendas de ban-
cada. O projeto de lei de diretrizes orgamentdrias para 2020 (PLDO-2020) havia
sido encaminhado pelo Executivo sem a previsio da identifica¢io das emendas de
comissao (RP-8) e de relator-geral (RP-9), mas tal inclusao seria realizada no Am-
bito do Legislativo. Em razao de veto do Poder Executivo, a Lei n° 13.898, de
11.11.2019 (LDO-2020) nio traria a identificagao das emendas de comissao (RP-
8) e de relator-geral (RP-9). Todavia, tais dispositivos seriam reincluidos pela Lei
n° 13.957, de 18.12.2019, que alterou a LDO-2020. Ou seja, o préprio Poder Exe-
cutivo propds, por intermédio da Mensagem n° 638, de 3 de dezembro de 2019,
alteragio da LDO-2020 para reincluir as emendas de comissao permanente (RP-8)
e as emendas de relator-geral do PLOA (RP-9), apés o veto inicial.

Em janeiro de 2020, a Lei n° 13.978 (LOA-2020) era publicada com a regra
de autorizagdo para abertura de créditos suplementares com mengao genérica de
que tais alteragdes “nao cancelem dotagoes decorrentes de emendas”, ao contrdrio
da meng¢io especifica as emendas de RP-6 e RP-7 do ano anterior. Desta forma,
procurou-se estender o tratamento conferido as emendas individuais e de bancada
a todas as espécies de emendas parlamentares.

A celeuma entre Executivo e Legislativo em relagao a tais regras (RP-8 e RP-9)
prosseguiu no exercicio subsequente. No final do exercicio de 2020, a Lei n° 14.116,
de 31 de dezembro de 2020 (LDO-2021), também nao trouxe a previsao da iden-
tificagao dos RPs 8 € 9, em decorréncia da propositura de veto do Poder Executivo
(Mensagem n° 757, de 31 de dezembro de 2020). Todavia, o veto as programagoes
com identificador de resultado primdrio RP-8 e RP-9 foi derrubado pelo Congres-
so Nacional, permanecendo as referidas marcagoes.

Em 2022, a proposta de projeto de lei de diretrizes orgamentdrias do Poder
Executivo foi novamente encaminhada ao Congresso Nacional sem a previsao da
identificagdo 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 refe-
ridas marcagbes, nao tendo havido, nesta tltima oportunidade, propositura de veto
pelo Poder Executivo.

Note-se que a triangulagio normativa nao seria “concluida” no caso das emen-
das de comissao e de relator-geral, de modo a assegurar a plena garantia da /nzan-
gibilidade dessas espécies de emendas. Isso porque ndo haveria, nestes dois casos,
montantes de execu¢io obrigatdria, como no caso das emendas individuais® e de

2" Conforme § 11 do art. 166 da Constituicao Federal, com redagio dada pela EC ne 86, de 17
de margo de 2015, no montante correspondente a 1,2% da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior.
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bancada®. Todavia, tal circunstincia estd longe de significar que tal intento nao
fosse um objetivo permanente do Poder Legislativo, ou, pelo menos, das liderangas
que mais se aproveitavam das vantagens da amplia¢ao dos poderes e prerrogativas
do Congresso Nacional. Assim, pode-se, ao longo do periodo da dominéncia orga-
mentdria do Legislativo, verificar propostas concretas de institui¢ao da obrigatorie-

dade das emendas de relator-geral®.

A titulo de ilustragdo, o relatério final apresentado pelo relator da LDO, Se-
nador Marcos do Val (Podemos/ES), em 26 de junho de 2022, traria, como pro-
posta de inclusio para a LDO-2023, o seguinte dispositivo:

Art. 81-A. A obrigatoriedade de execu¢io das programagées incluidas ou acresci-
das por emendas classificadas com identificador de resultado primdrio 9 (RP 9)
compreende, no exercicio de 2023, cumulativamente o empenho e o pagamento
correspondentes ao valor resultante da soma dos valores das emendas classifica-
das com identificadores de resultado primdrio 6 ¢ 7 (RP 6 ¢ RP 7).

§ 1° O empenho a que se refere o caput restringe-se ao valor global aprovado pela CMO.
§ 20 O pagamento a que se refere o caput restringe-se ao montante efetivamente
liquidado.

§ 3° Os restos a pagar relativos a programagdes decorrentes de emendas cuja progra-
magio seja classificada com identificador de resultado primdrio 9 (RP 9) poderio ser
considerados para fins de cumprimento da execug¢do financeira prevista no caput
(BRASIL, Cimara dos Deputados, 2022, grifos nossos).

A argumentagao utilizada pelo Senador Marcos do Val menciona expressa-
mente o § 10 do art. 165 da Constitui¢ao®, procurando, com isso, indicar que a
programagao inserida pelas emendas de relator-geral também se encontrava subme-
tida ao “dever de execu¢io”. Ademais, também indicava a necessidade de haver
reserva especifica no PLOA para tais emendas:

22 Conforme § 12 do art. 166 da Constitui¢cao Federal, com redagao dada pela EC n° 86, de 17
de margo de 2015, no montante correspondente a I % da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior.

% De qualquer forma, se aprovaria a regra do contingenciamento proporcional de conforme se de-

preende da leitura do § 12 do art. 44 da Portaria Interministerial ME/SEGOV n° 6.145, de 24
de maio de 2021, que dispde sobre procedimentos e prazos para operacionalizagdo das emendas
individuais, de bancada estadual e de relator-geral: “Os limites de empenho das programacoes
classificadas com RP 9 poderio ser reduzidos na mesma proporgio aplicdvel ao conjunto das
despesas primdrias discriciondrias do Poder Executivo federal”.

#* A Emenda Constitucional n° 100, de 27 de junho de 2019, acresceria o § 10 ao art. 165 da
Constitui¢do para enunciar que “A administragio tem o dever de executar as programagdes
orgamentdrias, adotando os meios e as medidas necessdrios, com o propdsito de garantir a
efetiva entrega de bens e servigos  sociedade”. Adiante falaremos com mais vagar das altera-
¢Oes constitucionalis.
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Diante disso, inserimos o art. 81-A para enunciar o cardter impositivo das programa-
¢oes classificadas com RP 9, tomando-se por base o disposto no § 10 do art. 165 da
Constituigdo, que afirma o dever de execugdo de todas as programagoes relacionadas
com a efetiva entrega de bens e servicos publicos.

O cardter impositivo compreende, cumulativamente, o empenho ¢ o pagamento cor-
respondentes ao valor autorizado pela CMO, sendo que os restos a pagar relativos a
programacoes com identificador de resultado primdrio 9 (RP9) — o que também
ocorre nas demais emendas impositivas — poderio ser considerados para fins de cum-
primento da execu¢io financeira.

Para fins de transparéncia acerca da origem das programagoes, reiteramos disposigao,
que jd constou de LDOs anteriores, para permitir a identificagdo das emendas de
comissao e de relator, respectivamente, com os indicadores RP 8 e RP 9.

Nos termos do § 4° do art. 13 do Substitutivo, além das reservas especificas para
atender emendas individuais e de bancada estadual, inserimos a necessidade de o
PLOA 2023 contemplar também rubrica destinada ao atendimento das emendas de
relator (RP 9), no montante correspondente & soma das reservas citadas.

Foram inseridos também no Substitutivo preceitos acerca da iniciativa da indicagio
de beneficidrios e da fixagao da ordem de prioridade das programagdes incluidas ou
acrescidas por emendas. No caso das emendas individuais, de bandada estadual e de
comissdo, a indicagdo ¢ de iniciativa dos respectivos autores (BRASIL, Cimara dos
Deputados, 2022, p. 9).

Por tltimo, cabe destacar que, contrariamente a0s gOVernos de FHC 1, FHC

2, Lula 1 e Lula 2, no governo Dilma 1 a relatoria da LDO nao ficaria com o par-
tido presidencial (PT) em nenhum dos quatro anos do primeiro mandato da pre-
sidenta. Os dois governos do presidente Lula anteriores alternariam a relatoria da

LDO entre PT e outros partidos. Mais do que isso, a relatoria da LDO, nos anos de
2013 e 2014, quando seriam estabelecidas as regras da impositividade das emendas
individuais, ficaria a cargo do PMDB com o Deputado Danilo Forte (PMDB/CE)
e o Senador Vital do Régo (PMDB/PB), respectivamente. Pode-se observar tal fato

na Tabela 6.1*,

Tabela 6.1 — Relatores da LDO (1990-2023)
Governo PLDO Relator LDO Partido
SARNEY 1990 Senador José Serra PSDB/SP
COLLOR 1991 Senador José Richa PSDB/PR
COLLOR 1992 Deputado Messias Gois PFL/SE
ITAMAR 1993 Senador Marcio Lacerda PMDB/MT
ITAMAR 1994 Deputado Jodo Almeida PMDB/BA
ITAMAR 1995 Deputado Jodo Almeida PMDB/BA

1996 Senador José Fogaca PMDB/RS
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omc | w7 [ Senador Ronaldo Cunha Lima | PMDB/PB
FHC 1998 Deputado Sarney Filho PFL/MA
FHC 1999 Senador Ney Suassuna PMDB/PB
FHC 2000 Senador Luiz Estévao PMDB/DF
FHC 2001 Deputado Sérgio Guerra PSDB/PE
FHC 2002 Deputada Lucia Vania PSDB/GO
FHC 2003 Senador Jodo Alberto Souza PMDB/MA
LULA 1 2004 Deputado Paulo Bernardo PT/PR
LULA 1 2005 Senador Garibaldi Alves Filho PMDB/RN
LULA1 2006 Deputado Gilmar Machado PT/MG
LULA 1 2007 Senador Romero Juca PMDB/RR
LULA 2 2008 Deputado Jodo Ledo PP/BA
LULA 2 2009 Senadora Serys Slhessarenko PT/MS
LULA 2 2010 Deputado Wellington Roberto PR/PB
LULA 2 2011 Senador Tido Viana PT/AC
DILMA 1 2012 Deputado Mércio Reinaldo Moreira PP/MG
DILMA 1 2013 Senador Antonio Carlos Valadares PSB/SE
DILMA 1 2014 Deputado Danilo Forte PMDB/CE
DILMA 1 2015 Senador Vital do Régo PMDB/PB
DILMA 2 2016 Deputado Ricardo Teobaldo PTB/PE
TEMER 2017 Senador Wellington Fagundes PR/MT
TEMER 2018 Deputado Marcus Pestana PSDB/MG
TEMER 2019 Senador Dalirio Beber PSDB/SC
BOLSONARO 2020 Deputado Caca Ledo PP/BA
BOLSONARO 2021 Senador Iraja PSD/TO
BOLSONARO 2022 Deputado Juscelino Filho DEM/MA
BOLSONARO 2023 Senador Marcos do Val Podemos/ES

Fonte: Dados do Congresso Nacional. Compilacao e sistematizagdo propria.

6.1.3 O fluxo constitucional do redesenho orcamentario

O fluxo das alteragbes constitucionais inicia-se em fevereiro de 2013, com a

eleicao de Henrique Eduardo Alves, do PMDB, para a presidéncia da Camara dos

Deputados, tendo como compromisso central a criagio de uma comissao especial

para analisar propostas de emenda a Constitui¢ao que priorizassem, na execugao

do or¢amento, o empenho de emendas individuais de deputados e senadores. Em

14 de abril, um dia antes da data final de envio do PLDO ao Congresso Nacional,

Eduardo Alves assina artigo na Folha de S.Paulo, intitulado “Orgamento respeito-

samente impositivo”, salientando o entendimento majoritdrio entre as bancadas de
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limitar o debate do or¢amento impositivo as emendas individuais (ALVES, 2013).
A criagao da Comissao Especial destinada a proferir parecer 2 Proposta de Emenda
a Constitui¢io n° 358-A, de 2013, ocorreu em 11.12.2013, contudo, a sua consti-
tui¢ao somente ocorreria em fevereiro de 2014.

Em 6 de maio de 2014, ocorria a discussao da Proposta de Emenda a Consti-
tui¢ao n° 358, de 2013, na Camara dos Deputados, tendo sido aprovado o Substi-
tutivo, em primeiro turno, ressalvados os destaques. Todos os partidos politicos
orientaram-se no sentido de posicionamento favordvel a aprova¢ao do Substitutivo.
Houve voto favordvel de 384 deputados, e apenas seis manifestaram-se contra a
aprovagao. O nimero de votos favordveis e o encaminhamento partiddrio na vota-
¢do sinalizam o nivel de apoiamento parlamentar as modifica¢des em curso. As
manifestagdes dos congressistas, nesta oportunidade, sao bastante emblemdticas,

como se observa da fala do Deputado Ronaldo Caiado (DEM-GO):

Sr. Presidente, V.Exa. se lembra da noite em que nds aprovamos o orgamento imposi-
tivo. Assumi esta tribuna e disse que, nos meus cinco mandatos nesta Casa, era o
momento em que nds podiamos, naquela hora, comemorar a alforria do Poder
Legislativo em relagio ao Poder Executivo. Nés estdvamos alforriando esta
Casa. Os Parlamentares nio seriam mais chantageados para a liberagao de emendas,
porque se tratava de uma emenda impositiva. Toda a Casa comemorou uma bandeira
de V.Exa., Sr. Presidente Henrique Eduardo Alves (BRASIL, Didrio da Cimara dos
Deputados, ano LXIX, n° 64, 2014, p. 177, grifos nossos).

No mesmo sentido, a palavra do Deputado Edio Lopes (PMDB/RR):

E hoje, Sr. Presidente, eu, modestamente, participo como um dos protagonistas da
libertagio desta Casa. E constrangedor, ¢ humilhante o ritual de via-sacra que nés
exercemos na liberagao de nossas emendas. E humilhante estarmos na porta dos Mi-
nistérios, as vezes mal recebidos, as vezes nem recebidos somos, em busca da liberagao
de uma emenda, que é um instrumento legftimo desta Casa. Portanto, Sr. Presidente,
hoje nds estamos a um passo desta grande alforria, como V.Exa. repetiu tantas vezes

aqui (BRASIL, Didrio da Camara dos Deputados, ano LXIX, n° 64, 2014, p. 179).
Cite-se, ainda, trecho da fala do Deputado Henrique Eduardo Alves (PMDB/RN):

sei do preconceito contra essas emendas. Se escAndalos e irregularidades hd no Orga-
mento, no sio essas emendas as suas causas, no estao nessas simples emendas as suas
razdes, nem eu dou, com todo o respeito, a nenhum tecnocrata, de qualquer governo,
melhor qualificagdo para apresentar orgamento, emendas, propostas e recursos do
que a cada Parlamentar, que conhece a realidade dos nossos Estados ¢ Municipios.
(Palmas.) Nio aceito, portanto, preconceito. As emendas que nds trazemos aqui sao
direito nosso. Elas ndo chegam s mesas ministeriais. Uma pequena adutora, uma
pequena praga de esportes, uma obra pequena que seja de uma passagem molhada vai
chegar & mesa de um Ministro aqui quando? Nunca! E o pobre do Prefeito fica a
mendigar a vida inteira, sendo desrespeitado, humilhado, enxovalhado! E o tnico
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caminho que ele tem ¢ a interlocugio legitima do seu representante Deputado Federal
de qualquer Estado deste Pais. (Muito bem!) Entdo, eu fago um apelo a esta Casa.
Esta ¢ uma das propostas mais importantes que esta Casa vai votar e que diz respeito
a sua altivez, a sua independéncia! E eu falo em relacio aos governos de ontem e aos
governos de hoje. Eu fui Lider, Deputado Eduardo Cunha, por 6 anos da bancada do
PMDB. Quando eu ia despachar as emendas do meu Estado, vinha o constrangimen-
to: no corredor, 10, 12, 15 Deputados para serem atendidos por um funciondrio que
ia dizer “sim” ou “n0”, 0 quanto “sim” e o quanto “nao”! Isso é uma falta de respeito
ao Parlamentar, ao Parlamento e ao Legislativo! (Muito bem! Palmas.) Isso tem de
acabar! (BRASIL, Didrio da Cimara dos Deputados, ano LXIX, n° 64, 2014, p. 181).

A conclusio da votagao em primeiro turno na Cimara da PEC n° 358, de
2013, ocorreria em 16 de dezembro de 2014, no fim do encerramento do biénio de
Henrique Eduardo Alves na presidéncia da Cimara dos Deputados.

Tabela 6.2 — Presidentes da Camara dos Deputados (2003-2022)

Biénio Presidéncia da Camara dos Deputados
2003/2005 Joao Paulo Cunha

2005 Severino Cavalcanti
2005/2007 Aldo Rebelo
2007/2009 Arlindo Chinaglia
2009/2010 Michel Temer
2011/2013 Marco Maia
2013/2015 Henrique Eduardo Alves
2015/2016 Eduardo Cunha

2016 Waldir Maranhao (05.05 a 14.07)
2016/2017 Rodrigo Maia
2017/2019 Rodrigo Maia
2019/2021 Rodrigo Maia
2021/2022 Arthur Lira

Fonte: Dados do Congresso Nacional. Compilacao e sistematizagdo propria.

Em 1° de fevereiro de 2015, Eduardo Cunha ¢ eleito presidente da Cimara
dos Deputados em primeiro turno, com 267 votos recebidos, derrotando o candi-
dato governista Arlindo Chinaglia, do PT/SP, que teve 136 votos. Uma das pro-
messas de Cunha foi a de colocar imediatamente em pauta a votagio em segundo
turno da Proposta de Emenda a Constituigido do Orgamento Impositivo, o que
ocorreu em 10 de fevereiro de 2015, com 452 votos favordveis e apenas 18 votos
contrdrios. A Emenda Constitucional n° 86, que alterou os arts. 165, 166 ¢ 198 da
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Constitui¢ao Federal para tornar obrigatéria a execugio orcamentdria das emendas
individuais, foi publicada em 17 de marco de 2015. Todavia, as alteragdes nao ces-
sariam com a impositividade das emendas individuais.

No mesmo dia 10 de fevereiro de 2015, paralelamente a votagao em segundo
turno da PEC 358, de 2015, o deputado Hélio Leite (DEM/PA) apresentava a Pro-
posta de Emenda a Constitui¢ao n° 2, de 2015, que visava alterar os arts. 165 e 166
da Constitui¢ao Federal, tornando obrigatéria a execu¢ao da programagao orga-
mentdria oriunda de emendas coletivas ao PLOA, até o montante de 1% da RCL
realizada no exercicio anterior.

Em 5 de agosto de 2015, o presidente da Cimara dos Deputados Eduardo Cunha
decide criar Comissio Especial destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a
Constitui¢ao n° 2-A, de 2015, do Deputado Hélio Leite, referente a obrigatoriedade de
execugdo da programagao or¢amentdria oriunda de emendas coletivas, tendo sido de-

signado como Relator o Deputado Carlos Henrique Gaguim (PMDB/TO).

O cendrio politico turbulento de 2015 culmina com a apresentagao do pedido
de impeachment contra Dilma Rousseff junto a Camara dos Deputados por Hélio
Bicudo, Janaina Pascoal, Miguel Reale Jr. e Fldvio Costa, em 1° de setembro de
2015. Em 2 de dezembro de 2015, Eduardo Cunha aceitava e iniciava a tramitagao
do pedido contra a presidenta. O impeachment seria votado e aprovado na Camara
dos Deputados em 17 de abril de 2016 e, no Senado, em 12 de maio de 2016, tendo
sido a presidenta Dilma afastada da presidéncia.

Em 7 de julho de 2016, Eduardo Cunha renuncia a presidéncia da Cimara
dos Deputados e, em 14 de julho, o deputado federal Rodrigo Maia (DEM/R]J) ¢
eleito presidente da Cimara dos Deputados. Rodrigo Maia exerceria a presidéncia
da Cimara nos biénios 2017/2019 e 2019/2021 e, assim como Henrique Eduardo
Alves e Eduardo Cunha, teria papel fundamental no redesenho das instituigoes
orgamentdrias do periodo em comento.

A tramitagao da PEC n° 02-A, de 2015, ficou paralisada de novembro de 2015
a fevereiro de 2019, periodo parcialmente coberto pelos eventos do impeachment de
Dilma Rousseff e, posteriormente, da elei¢ao de Bolsonaro, em outubro de 2018.
Nesse interim, o tratamento da obrigatoriedade das emendas de bancada foi efetu-
ado por intermédio da LDO por trés anos. Tal situacio foi alterada com a apresen-
ta¢ao do Requerimento de Inclusio na Ordem do Dia n° 602/2019 pelo Deputado
Hélio Leite (DEM/PA) em 25 de fevereiro de 2019. Em 26 de marco de 2019 a
proposta da PEC n° 2/2015 foi aprovada em primeiro e segundo turnos, com dis-
pensa de intersticio, no Plendrio da Cimara dos Deputados. Em primeiro turno, a
proposta recebeu 448 votos favordveis e apenas 3 contrdrios; em segundo turno,
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453 parlamentares votaram favoravelmente a aprovagio da proposta, com apenas 6
contrdrios. A matéria foi enviada ao Senado Federal no dia seguinte, passando a
tramitar sob o n° 34, de 2019.

A PEC aprovada pelo Senado Federal promoveu algumas mudangas no texto
original, preservando-se as linhas centrais da versao da Cimara dos Deputados,
tendo sido reencaminhada 2 Cimara dos Deputados em 3 de abril de 2019, apés
chancelada por ampla maioria dos senadores.

Em 5 de junho de 2019 foi aprovado, em primeiro e segundo turnos, o Subs-
titutivo da Comissao Especial a Proposta de Emenda a Constituigao n° 34, de
2019, ressalvados os destaques. Todos os partidos politicos encaminharam voto
favordvel a aprovagao do texto, com exce¢ao do Novo, que liberou a bancada. Em
27 de junho de 2019 era publicada a Emenda Constitucional n° 100 e, em 27 de
setembro de 2019, a Emenda Constitucional n° 102, que constituem o dpice da
reconfigura¢io da moldura constitucional or¢amentdria.

Todavia, a Emenda Constitucional n° 100, de 27 de junho de 2019, nio traria
somente a previsao da impositividade das emendas de bancada, como também ou-
tra inovagao paradigmdtica das regras orcamentdrias:

Art. 165 [...] § 10. A administra¢io tem o dever de executar as programagdes orga-
mentdrias adotando os meios e as medidas necessdrios, com o propdsito de garantir
a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade (grifos nossos).

A argumentagao utilizada pelo Deputado Carlos Henrique Gaguim (PMDB/TO),
relator da Proposta de Emenda a Constitui¢ao n® 34-A, de 2019, do Senado Fede-
ral, em seu parecer, ¢ bastante ilustrativa:

A inclusio do § 10 no art. 165 da Constituigao Federal enuncia, no direito pétrio, o
dever juridico de execu¢do das programagbes orgamentdrias destinadas a prover a
entrega de bens e servicos a sociedade. Identifica-se aqui uma importante inflexdo
relativamente 2 prdtica e A cultura orgamentdria atual, que aceita como facultativa a
execugio pelo gestor do programa de trabalho, ainda que inexistente impedimento
fiscal ou técnico. [...]

Resgata-se assim, com algumas variacoes, a intengio original da PEC do or¢amento
impositivo do Senado (PEC 22/2000), que tornava cogente a execu¢io de toda a lei
orgamentdria (e nao apenas das emendas). De fato, se o Legislativo vota todo o orca-
mento, nao hd sentido em se considerar o dever de execugao apenas para as programa-
¢oes incluidas por emendas. O interesse publico e do préprio Legislativo estd na exe-
cugio de todas as politicas publicas veiculadas pelo orgamento aprovado (BRASIL,
Camara dos Deputados, 2019, p. 1-5).

Na sequéncia, a Emenda Constitucional n® 102, de 26 de setembro de 2019,
por intermédio do § 11 do art. 165, complementaria o alcance do dever de execucio
das programagoes orcamentdrias:

323



«« Emendas parlamentares e processo orcamentdrio no presidencialismo de coalizdo

§ 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes orgamentdrias:
I — subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabe-
lecam meetas fiscais ou limites de despesas e nao impede o cancelamento necessdrio a
abertura de créditos adicionais;

II — ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente
justificados;

III — aplica-se exclusivamente as despesas primdrias discriciondrias.

Em termos simples e diretos: estendeu-se a obrigatoriedade de execu¢io das
programagdes or¢amentdrias para todas as despesas discriciondrias, mas com o escla-
recimento de que tal dever de execugio se subordinava ao cumprimento dos dispo-
sitivos relativos a metas fiscais, limites de despesas e nao impediria o cancelamento
da programagao que fosse necessdrio a abertura de créditos adicionais. Ademais,
que tal dever nao se aplicaria nas hipéteses de impedimento técnico devidamente
justificado, remetendo, adicionalmente, ao complemento normativo da LDO.

A nés parece que o dever de execugio apenas explicitou a normatividade j4 con-
tida na lei or¢amentdria, qual seja, a realiza¢ao dos fins que nortearam sua elabo-
racao, vinculando o administrador ao alcance desses objetivos. Ademais, também
reforgou a existéncia de objetivos fiscais, que condicionam a execugao da lei orga-
mentdria (secdo 5.4), bem como a existéncia de motivos justificadores para a nio
execugao das programagoes. Tal entendimento também ¢ manifestado por Marcus
Abraham (2021, p. 334): “é razodvel afirmar que se tornou literalmente obrigatéria
a execugdo plena do orgamento, e nao apenas as provenientes de emendas parla-
mentares individuais ou de bancada”.

Todos os 6rgaos responsdveis pela execugdo orcamentdria passam a ter, em
principio, a obrigatoriedade de executar as programagoes discriciondrias constantes
da LOA e eventual inexecugao precisa ser justificada pelos érgaos setoriais do siste-
ma de planejamento e or¢amento no Sistema Informatizado de Planejamento e
Or¢amento — SIOP da Secretaria de Orgamento Federal do Ministério da Econo-
mia®, em médulo préprio “Acompanhamento das Despesas Discriciondrias™. Tais

2> Vide Oficio Circular SEI n° 4821/2021/ME, de 14 de dezembro de 2021, direcionado aos
responsdveis pelas Subsecretarias de Planejamento, Or¢amento e Administragao ou equivalen-
tes, inclusive dos érgaos dos demais Poderes, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria
Publica da Unido, que trata do Acompanhamento da Execugao Impositiva das Despesas
Discriciondrias de 2021, e que trata das orientagdes relativas as justificativas para a inexecu-
¢ao das programagoes, que deverio ser atendidas pelos 6rgios responsdveis pela execugio da lei
orgamentdria. Disponivel em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/siopdoc/lib/exe/fetch.
php/acompanhamento_despesas_discricionarias:sei_10080.101387_2021_64_1_.pdf. Aces-
so em: 5 fev. 2022.
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justificativas da inexecugdo das programagdes compdem a prestagao de contas
anual dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, do Ministério Publico da
Unido e da Defensoria Publica da Uniao.

Todavia, 0 ano de 2019 ainda seria marcado pela aprova¢io da Emenda Cons-
titucional n° 105, de 12 de dezembro de 2019, que acrescentou o art. 166-A a
Constituigao Federal e criaria as transferéncias especiais ou transferéncias com finali-
dade definida. No caso de transferéncias especiais, os recursos seriam repassados
diretamente ao ente federado beneficiado, independentemente de celebragao de
convénio ou de instrumento congénere, pertenceriam ao ente federado no ato da
efetiva transferéncia financeira e, ainda, deveriam ser aplicadas em programagoes
finalisticas das dreas de competéncia do Poder Executivo do ente federado
beneficiado.

Tais transferéncias seriam apelidadas de “emendas PIX” e, com elas, haveria
uma inegédvel perda de transparéncia sobre a destinacio finalistica dos recursos trans-
[féridos, tratando-se, como se refere Bijos (2021, p. 30), de uma espécie de “doagio
genérica” da Unido para agoes de competéncia estadual ou municipal:

Desde o PLOA 2020, parte das emendas individuais passaram a ser alocadas em favor
da agdo orgamentdria “OEC2 — Transferéncias Especiais”, por meio da qual se viabili-
za uma espécie de “doagio genérica” da Unido em beneficio de entes subnacionais
indicados pelos autores das emendas. Pelo disposto no art. 166-A, § 2°, 11, da Cons-
tituigdo, essas transferéncias destinam-se a financiar “programagées finalisticas das
dreas de competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado” (BRASIL,
1988). A ruptura da légica federativa ¢ flagrante nesse caso. O que se tem ¢ o finan-
ciamento, por via do orcamento federal, de agdes de atribuicio dos estados, do Distri-

to Federal ou dos municipios.

Nzo hd davida de que houve perda de transparéncia. Todavia, parece impor-
tante que existam reflexdes mais estruturadas acerca das causas desse movimento,
que parece se vincular & questao da responsividade eleitoral (allocation responsive-
ness) dos congressistas brasileiros (EULAU; KARPS, 1977), prejudicada pelo lon-
go tempo médio de execugao das obras e dos contratos de repasse, bem como ao
que se pode chamar de burocracia regulatéria com a complexifica¢ao e ampliagio
dos normativos reguladores das transferéncias, como se pode notar das conclusées
do préprio TCU em auditoria sobre emendas parlamentares, que culminaria no
Acérdido n° 2.704/2019:

Do total de contratos de repasse oriundos de emendas, em junho de 2018, 82% en-
contravam-se em fase de execugio. Essa concentragdo deriva — segundo o MDR - do

tempo médio para conclusio dos objetos das obras, estimado em cerca de 80 meses

(6,5 anos) em abril de 2017 [...]
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O tempo médio entre o momento da aprovagio da emenda parlamentar e a entrega
da respectiva obra, relativa a programas do Ministério das Cidades, é longo e tem
piorado nos dltimos anos, comprometendo o sucesso e a efetividade da aplicagao dos
recursos. Constatou-se que o tempo médio para conclusdo de obras provenientes de
repasses do MFR passou de 70 para 97 meses (mais de oito anos) em perfodo inferior
a trés anos (entre novembro de 2015 a julho de 2018). O ritmo de execugao dos obje-
tos tem sofrido piora continua. [...]

Ademais, constatou-se que o nimero de instrumentos regulatérios que regem os con-
tratos de repasse (instrugdes normativas, portarias, decretos, acérdaos do TCU) sal-
taram de 40 (quarenta), em 2007, para mais de 160 (cento e sessenta), em 2016,
conforme informagoes da Caixa Econdmica Federal, com acréscimo da complexidade
operacional e uma das principais causas dessa piora dos prazos de conclusio das obras

(TCU, 2019, p. 20-39).

O extenso périplo de alteragbes normativas chegava ao seu dpice e as conse-

quéncias do amplo redesenho das regras or¢amentdrias de 1988 serdo patentes e

insofismdveis, como veremos adiante. A Tabela 6.3 encadeia e sistematiza, didati-

camente, as principais alteragbes normativas tratadas neste capitulo.

Tabela 6.3 — Evolucdo sistematica das alteracoes infraconstitucionais e
constitucionais (2013-2022)

Legislacao Regras

Lei n° 12.919, de 24 de dezembro de

1) obrigatoriedade de execucdo de emendas individuais;

2013 (LDO-2014)

2) identificacdo das programagdes decorrentes com RP-6

Lei n° 12.952, de 20 de janeiro de 2014
(LOA-2014)

1) vedagao ao cancelamento das programacdes de emendas
individuais;

2) alteragdo nas referidas programacoes depende de “solicitacao
de seu autor ou indicagdo do Poder Legislativo”

Lei n° 13.080, de 2 de janeiro de 2015
(LDO-2015)

1) obrigatoriedade de execugdo de emendas individuais;
2) identificacao das programacoes decorrentes com RP-6

Emenda Constitucional n°® 86, de 17 de
marco de 2015

1) obrigatoriedade de execugdo orcamentaria e financeira das
emendas individuais

Lei n° 13.115, de 20 de abril de 2015
(LOA-2015)

1) vedagao ao cancelamento das programacdes de emendas
individuais;

2) alteragdo nas referidas programacdes depende de “solicitacao
do parlamentar autor da emenda ou indicagdo do Poder
Legislativo”

Lei n° 13.242, de 30 de dezembro de
2015 (LDO-2016)

1) obrigatoriedade de execugdo de emendas de bancada estadual

Lei n° 13.255, de 14 de janeiro de 2016
(LOA-2016)

1) vedagao ao cancelamento das programacdes de emendas
individuais e coletivas;

2) alteragdo nas referidas programacoes depende de “solicitacao
do parlamentar autor da emenda ou indicagdo do Poder
Legislativo”
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Lei n° 13.408, de 26 de dezembro de
2016 (LDO-2017)

1) obrigatoriedade de execucao de emendas de bancada;
2) identificacdo das programagdes decorrentes com RP-7

Lei n° 13.414, de 10 de janeiro de 2017
(LOA-2017)

1) Cancelamento de emendas individuais e de bancada estadual,
classificadas com “RP-6" e “RP-7" depende de solicitacao do autor
da emenda ou indicagdo do Poder Legislativo

Lei n° 13.539, de 18 de dezembro de
2017 (alteracao da LDO-2017)

1) a alteracdo do RP-7 depende de solicitacdo ou concordancia
expressa da bancada estadual autora da emenda

Lei n° 13.587, de 2 de janeiro de 2018
(LOA-2018)

1) Cancelamento de emendas individuais e de bancada estadual,
classificadas com “RP-6" e “RP-7" depende de solicitacdo ou
concordancia do autor da emenda ou indicacdo do Poder
Legislativo

Lei n° 13.808, de 14 de janeiro de 2019
(LOA-2019)

1) Cancelamento de emendas individuais e de bancada estadual,
classificadas com “RP-6" e “RP-7" depende de solicitacdo ou
concordancia do autor da emenda ou indica¢do do Poder
Legislativo

Emenda Constitucional n° 100, de 26
de junho de 2019

1) Obrigatoriedade de execucao das emendas de bancada;
2) Estabelecimento do “dever de executar as programagoes
orcamentdrias” (§ 10 do art. 165)

Emenda Constitucional n° 102, de 26
de setembro de 2019

1) inclusdo dos §§ 11 a 15 do art. 165 da CF/88

Lei n° 13.898, de 11 de novembro de
2019 (LDO-2020)

1) veto do Executivo a necessidade de discriminagdo da despesa
discricionaria decorrente de emendas de comissdo permanente
(RP-8) e de relator-geral do PLOA (RP-9)

Emenda Constitucional n° 105, de 12
de dezembro de 2019

1) Criagdo das transferéncias especiais (‘Emendas PIX")
2) Criacao das transferéncias com finalidade definida

Lei n° 13.957, de 18 de dezembro de
2019 (alteracao da LDO-2020)

Executivo propde a reinclusdo da discriminacdo das emendas de
comissao permanente (RP-8) e das emendas de relator-geral do
PLOA (RP-9)

Lei n° 13.978, de 17 de janeiro de 2020
(LOA-2020)

1) vedagado ao cancelamento das programacdes de emendas;
2) cancelamento das referidas programacgdes depende de
“solicitacdo ou concordancia do autor da emenda”

Lei n° 14.116, de 31 de dezembro de
2020 (LDO-2021)

1) veto do Executivo a necessidade de discriminagdo da despesa
discricionaria decorrente de emendas de comissdo permanente
(RP-8) e de relator-geral do PLOA (RP-9)

2) veto derrubado pelo Congresso Nacional e retorno dos as
programacoes RP-8 e RP-9

Lei n° 14.144, de 22 de abril de 2021
(LOA-2021)

1) vedagdo ao cancelamento das programacdes de emendas;
2) cancelamento das referidas programagdes depende de
“solicitacao ou concordancia do autor da emenda”

Lei n° 14.194, de 20 de agosto de 2021
(LDO-2022)

Lei aprovada trouxe a previsao da identificacao das emendas de
comissdo (RP-8) e de relator-geral (RP-9). Ndo houve propositura
de veto pelo Executivo.

Lei n° 14.303, de 21 de janeiro de 2022
(LOA-2022)

1) vedacdo ao cancelamento das programacoes de emendas;

2) cancelamento das programacdes de RP-6 e RP-7 depende de
“solicitacdo ou concordancia do autor da emenda”

3) cancelamento de RP-8 e RP-9 também depende de “solicitagdo
ou concordancia do autor da emenda”

Fonte: LDOs, LOAs e Emendas Constitucionais indicadas. Elaboragao propria.
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6.1.4 Areconfiguracao das emendas de relator-geral

Primeiramente, hd que se afirmar categoricamente: as emendas de relator-ge-
ral nao foram “criadas” em 2020; ao contrdrio, apenas o identificador de resultado
primdrio RP-9 seria criado em 2020 (FARIA, 2022a, 2022b). Como vimos, as
emendas de relator-geral existem desde o primeiro tratamento regimental do tema
(secoes 4.5 ¢ 5.5) e, portanto, nao foram — ao contrdrio de afirmativas precipitadas

— instituidas pelo marcador RP-9.

Contudo, hd uma importincia inegdvel na criagao do RP-9, cujo impacto se-
ria notado, inclusive, nos debates das elei¢bes presidenciais de 2022. Exatamente
por isso, assume relevo a disputa entre Legislativo e Executivo em torno da criagao
dos marcadores orgamentdrios RP-8 e RP-9. Sabia-se o que estava em jogo e o im-

pacto potencial da inovagao e é o que procuraremos evidenciar na sequéncia.

O embate entre Executivo e Legislativo se daria, primeiramente, na aprovagio
da Lei n° 13.898, de 11 de novembro de 2019 (LDO-2020) e, no exercicio seguin-
te, na aprovagao da Lei n° 14.116, de 31 de dezembro de 2020 (LDO-2021), tendo
como alvo central da disputa a institui¢ao dos marcadores de despesa RP-8 (emen-
das de comissao) e RP-9 (emendas de relator-geral), como pode se observar na

Tabela 6.4, de forma esquemdtica.

Tabela 6.4 — A disputa entre Legislativo e Executivo em torno da criacao do
marcador RP-9

Legislacao Veto, reinclusdo e derrubada de veto

Lei n® 13.898, de 11 de novembro | 1) veto do Executivo a necessidade de discriminagdo da despesa
de 2019 (LDO-2020) discricionaria decorrente de emendas de comissao permanente (RP-8)
e de relator-geral do PLOA (RP-9)

Lei n° 13.957, de 18 de dezembro | Executivo propde a reinclusdo da discriminacdo das emendas de
de 2019 (alteracdo da LDO-2020) | comissdo permanente (RP-8) e das emendas de relator-geral do PLOA

(RP-9)
Lei n° 14.116, de 31 de dezembro 1) veto do Executivo a necessidade de discriminacdo da despesa
de 2020 (LDO-2021) discricionaria decorrente de emendas de comissao permanente (RP-8)

e de relator-geral do PLOA (RP-9)
2) veto derrubado pelo Congresso Nacional e retorno dos as
programacoes RP-8 e RP-9

Lei n® 14.194, de 20 de agosto de | Lei aprovada trouxe a previsao da identificagdo das emendas de
2021 (LDO-2022) comissao (RP-8) e de relator-geral (RP-9). Nao houve propositura de
veto pelo Executivo.

Fonte: LDOs 2020, 2021 e 2022. Elaboracao propria.
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Como se pode observar, apesar do veto inicial do Poder Executivo a criagao do
RP-9, houve um posterior recuo e envio, pelo préprio Executivo, de um projeto de
lei alterando a LDO-2020, por meio do qual se propds a reinclusao da discrimina-
¢do das despesas decorrentes de emendas de relator-geral com RP-9. Desse modo, a Lei
n° 13.957, de 18 de dezembro de 2019, incluiria, no § 4°, a necessidade de discri-
minagao das emendas “de relator-geral do projeto de lei orgamentdria anual que
promovam altera¢bes em programagoes constantes do projeto de lei orcamentdria

ou inclusio de novas, excluidas as de ordem técnica (RP 9)”%°.

Veja-se, portanto, que, ao falarmos em RP-9, estamos nos referindo a um
marcador orgamentdrio que pretendia discriminar um #po especifico das emendas
de relator-geral: aquela relativa ao acréscimo de valores a programagcoes constantes do

or¢amento ou a inclusio de programagio nova no or¢amento®.

Como vimos anteriormente, por meio de uma triangulagio normativa foram
combinadas regras da LDO e da LOA que asseguravam a execu¢io obrigatdria; a
marcagio de programagcoes orcamentdrias por meio dos identificadores de resultado
primdrio (RPs); e a vedagdo a créditos suplementares da LOA sem anuéncia dos par-

lamentares autores das emendas. Tal entrelagamento normativo garantia intangibi-

lidade 3s emendas individuais (RP-6) e de bancada (RP-7).

Destarte, buscava-se estender o tratamento assegurado as emendas indivi-
duais e de bancada as emendas de comissao e de relator-geral, ampliando-se o
controle dos recursos or¢amentdrios pelo Congresso Nacional. Esse redesenho in-
cremental e progressivo da ordem orgamentdria assentou-se essencialmente em re-
gras das leis de diretrizes or¢amentdrias, que permitem a gesta¢io e experimenta-
¢do continua de mudangas mais significativas que, posteriormente, seriam
transplantadas para a ordem constitucional. A Tabela 6.5 sistematiza esse conjunto
de alteragbes, indicando a movimentagao do Legislativo para a introdugao de re-

gras que assegurassem maior controle do processo orgamentdrio:

26 Ttem “6” da alinea “c” do inciso II do § 4° do art. 6° da Lei n° 13.957, de 18 de dezembro de
2019, que alterou a Lei n° 13.898, de 11 de novembro de 2019 (LDO-2020).

Pardgrafo dnico do art. 144 da Resolugio n° 1, de 2006-CN: “é vedada a apresentagdo de emen-
das que tenham por objetivo a inclusio de programagio nova, bem como o acréscimo de valores

27

a programagdes constantes dos projetos, ressalvado o disposto no inciso I do capuz [corrigir
erros ¢ omissoes de ordem téenica ou legal] e nos Pareceres Preliminares” (grifos nossos).
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Tabela 6.5 — Extensao do regime de impositividade das emendas individuais
as demais emendas

Emendas Emendas de Emendas de Emendas de
Elementos s o

individuais bancada comissao relator-geral
ImpomElVldade (obrigatoriedade LDO-2014 LDO-2016
execucao)
Marcacao orcamentaria RP LDO-2014 LDO-2017 LDO-2020 LDO-2020
Montante em percentual da RCL LDO-2014 LDO-2017
Reserva especifica no PLOA LDO-2014 LDO-2018 LDO-2023
Indicagdo de beneficiarios e LDO-2016 LDO-2018 LDO-2021 LDO-2021
ordem de prioridade

Fonte: Leis de diretrizes orcamentarias (LDOs). Elaboracdo e sistematizacao do autor.

Portanto, o fim tultimo da institui¢io do RP-9 € o controle da execucio do
or¢camento, ou melhor, da indicagio de beneficidrios pelo Legislativo e nao o au-
mento ou a ampliagao da transparéncia. A amplia¢ao da transparéncia, no caso,
decorreria de uma espécie de “dano colateral”. Isso ocorre porque, ao se estabele-
cer a necessidade de discriminagao da despesa com o RP-9, toda e qualquer des-
pesa discriminada com aquele marcador passa, automaticamente, a ser rastredvel
nos sistemas informatizados de controle da execu¢io orcamentdria do Poder Exe-
cutivo federal.

Por isso, a0 mesmo tempo que a criagio do RP-9 permitiria o controle do re-
manejamento e da indicagdo de beneficidrios pelo relator-geral — dada a impossibi-
lidade de qualquer alteragao na programagao or¢amentdria sem a sua anuéncia®® —,
a0 se evidenciar montantes astrondémicos de recursos carimbados pelo relator-geral,
propiciar-se-ia 0 questionamento, a critica, o exame e, também, a vulnerabilizacao
do préprio instrumento.

%O art. 4° da Lei n° 13.978, de 17 de janeiro de 2020 (LOA-2020) autorizaria a abertura de
créditos suplementares desde que ndo cancelasse dotagées decorrente de emendas, in verbis: “Fica
autorizada a abertura de créditos suplementares para o aumento de dotagoes fixadas por esta
Lei, desde que compativeis com a obten¢io do resultado primdrio necessdrio ao cumprimento
da meta estabelecida na LDO-2020 e com os limites de despesas primdrias de que tratam
os arts. 107 , 110 e 111 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias , bem como ob-
servem o disposto no pardgrafo tinico do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal , nao can-
celem dotagoes decorrentes de emendas, ressalvadas as disposi¢oes dos §$ 7° a 99, ¢
atendam as seguintes condigoes [...]” (grifos nossos). A seu turno, o § 7° da LOA-2020 preve-
ria que “somente poderdo ser cancelados valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da
aprovagio de emendas quando cumulativamente ocorrerem as seguintes condicoes: I — impe-
dimento técnico ou legal que impeca a execugio da despesa; II — solicitagao ou concordincia
do autor da emenda [...]” (grifos nossos).
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E por isso, fora do hermetismo técnico-or¢amentdrio, entender-se-ia, erronea-
mente, que o RP-9 teria criado as emendas de relator-geral. A comprovagao do
equivoco desse argumento pode ser visualizada na Tabela 6.6:

Tabela 6.6 — Emendas parlamentares por RP

Ano Emendas Emendas de Emendas de Comissao Emendas de

Individuais Bancada Estadual Permanente Relator-Geral do PLOA
RP-6 RP-7 RP-8 RP-9

2014 R$ 8,672 bilhdes

2015 R$ 9,663 bilhdes

2016 R$ 9,097 bilhdes

2017 R$ 9,099 bilhdes R$ 6,066 bilhdes

2018 R$ 8,774 bilhdes R$ 3,071 bilhdes

2019 R$ 9,144 bilhdes R$ 4,580 bilhdes

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 bilhdes - R$ 18,530 bilhdes

2022 | RS$ 10,930 bilhdes R$ 5,867 bilhdes R$ 2,403 bilhdes R$ 16,5 bilhdes

2023 R$ 21,246 bilhdes R$ 7,692 bilhdes R$ 7,567 bilhdes -

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP) da Secretaria de Or¢amento Federal do Ministério
do Planejamento e Orgamento. Sistematizacdo e compilacdo proprias.

Assim como as emendas individuais nao foram criadas em 2014 (mas somente
0 RP-6); as emendas de bancada nao foram criadas em 2017 (mas somente o RP-7);
as emendas de comissao nao foram criadas em 2020 (mas somente 0 RP-8), também
as emendas de relator-geral nio foram criadas em 2020, mas somente o identificador
RP-9. Todavia, como, nos sistemas informatizados, somente é possivel a extracio
das informacoes das despesas com os RPs apds a sua criagio, logicamente somente
¢ possivel tal visualizagdo, por meio dos sistemas informatizados, apés a determi-
nac¢io legal de discriminagao da despesa. Esse o motivo central do entendimento
equivocado: a auséncia de visualiza¢ao dos montantes pregressos atribuidos a tais
emendas.

E também por tal motivo a alegacio, politica, de que se procurou dar mais
transparéncia as emendas de relator-geral com a criagao do RP-9 encobre o real
objetivo, politico, de criagao do marcador orgamentdrio: o de ampliar a participa-
¢ao do Poder Legislativo na defini¢ao alocativa final, assegurando ingeréncia na
execug¢ao da despesa. Exatamente por isso o deputado Rodrigo Maia, ao analisar as
mudangas do or¢amento impositivo em entrevista ao G1, enfatizaria o “aspecto se-
cunddrio” (secunddrio porque ndo seria a finalidade pretendida pelo Legislativo) da
modificagao ocorrida, reforcando-o:
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as emendas de relator nos governos anteriores, nos exercicios passados, ficavam dentro
do RP2 [despesas definidas pelo governo]. Entdo, tinha menos transparéncia do que
temos agora. O que se fez neste ano foi apenas tirar de dentro da RP2 a emenda do re-
lator, apenas separando para dar mais transparéncia (CALGARO; BARBIERI, 2020).

Anteriormente ao referido redesenho, a discricionariedade do Executivo na
execugdo do or¢amento era mais ampla, visto que inexistia obrigatoriedade de exe-
cugao e que a programagao or¢amentdria podia ser alterada sem a necessidade de
anuéncia dos autores das emendas, no caso de programagoes oriundas de emendas
parlamentares. Por isso, a execugio das programacoes incluidas pelas emendas de
relator-geral permanecia pendente, a depender da conveniéncia e do interesse do
Executivo. Isso ocorria pois, apds as alteragoes e inclusoes de dotagoes do relator-
-geral, tais programagbes orgamentdrias nao ostentavam quaisquer sinais de dife-
renciagao em relagdo as demais programacoes discriciondrias da pega orgamentd-
ria. Tal fato foi, inclusive, reconhecido na decisio monocritica da Exma. Ministra

Rosa Weber referendada pelo Plendrio do STF (BRASIL, STF, 2021, p. 27).

Dito em outras palavras: as emendas de relator-geral do PLOA, anteriormente
a reconfiguragao normativa descrita, eram marcadas com RP-2 (despesas primdrias
discriciondrias), assim como as demais programagoes discriciondrias do Executivo.
Assim, parcela das programagoes discriciondrias prevista na LOA decorria das in-
tervengoes do relator-geral, embora nao se pudesse visualizar tais montantes, de for-
ma segregada, no orgamento anual, ante a auséncia de marcador especifico para tal
finalidade. Inclusive por isso as emendas de relator-geral do PLOA sempre estive-
ram associadas 2 descaracteriza¢ao da autoria das proposi¢oes (SANCHES, 1998,
p- 5-6; GREGGIANIN, 2011, p. 150), dissimulando-se os reais beneficidrios das

programagoes incluidas.

Note-se que tal sistemdtica das emendas de relator-geral foi reconhecida aber-
tamente no Azo Conjunto das Mesas da Cimara dos Deputados e do Senado Federal
n° 1, de 2021, que disp6s sobre procedimentos para assegurar maior publicidade e
transparéncia a execugao orcamentdria das despesas classificadas com RP-9:

CONSIDERANDO a nio exigéncia e a inexisténcia de procedimento preestabeleci-
do por Lei para registro formal das milhares de demandas recebidas pelo Relator-
-Geral com sugestio de alocagio de recursos por parte de parlamentares, prefeitos,

governadores, Ministros de Estado, associagdes, cidadaos, formuladas no dia a dia do
exercicio dindmico do mandato; [...] (BRASIL, Congresso Nacional, 2021a, p. 1)

O controle de programagdes marcadas com o RP-9 daria origem a outras dis-
tor¢oes, na medida em que criavam a necessidade de aquiescéncia de alteracoes destas
programagoes pelo relator-geral mesmo em se tratando de programagdes que, normal-
mente, seriam do Executivo, como seria destacado por Ribamar Oliveira (2020):
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o relator corta uma programagio incluida pelo governo na proposta orcamentdria
original e a recoloca como emenda sua, aumentando a dota¢io. Com isso, o relator
fica com a prerrogativa de indicar os beneficidrios de toda a dotacio e definir a prio-
ridade de sua execucio. O mecanismo é chamado de “emenda cachorro” pela drea
técnica porque é como se um cachorro estivesse mordendo o préprio rabo. O parla-
mentar se apropria de uma programagio original do Executivo, faz um pequeno
acréscimo, e passa a ser o gestor de toda a dotagao (OLIVEIRA, 2020).

As emendas RP-9 somente se tornaram possiveis em decorréncia da confluéncia
do redesenho das institui¢es or¢amentdrias provocada pelos trés fluxos de alteracoes
normativas (regimental, infraconstitucional e constitucional). As autorizagdes para as
emendas de relator-geral, ampliadas regimentalmente de forma continua e gradativa,
foram condicao sine qua non para que os redesenhos infraconstitucional e constitu-
cional (execugao obrigatéria, marcagao de programagoes com RP e vedagao de can-
celamento de programagdes) se tornassem operacionalmente vidveis.

Tal fené6meno, de ordem regimental, perpassou 4 diferentes governos, de dis-
tintas coloragdes politicas (Lula 2, Dilma 1, Dilma 2, Temer e Bolsonaro) e, asso-
ciado ao fluxo de alteragbes constitucionais e legais anteriormente descrito (execu-
¢ao obrigatdria, marcagao de programagoes or¢amentdrias com o RP e vedagio de
cancelamento de programagées decorrentes de emendas) ensejou as simbdlicas e
explosivas emendas RP-9 ou or¢amento secreto. A tabela 6.7, abaixo, procura siste-
matizar um conjunto de alteragdes dos regimes das emendas de relator, apontando
para os vdrios sinais de mudanga do regime de dominancia orgamentdria do Execu-
tivo para o regime da domindncia orcamentdria do Legislativo.

Tabela 6.7 — A reconfiguracao das emend