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RESUMO

O trabalho analisa a possibilidade de preponderéncia do Poder Executivo no
processo orgcamentario. O estudo envolve, entre outros pontos relevantes,
aspectos sobre o relacionamento entre os poderes, 0 processo decisorio no Poder
Legislativo e o processo de elaboracdo, aprovacdo e execugcdo do orcamento
publico federal. Estudam-se a formacdo de recursos para o atendimento das
emendas parlamentares, a distribuicdo desses recursos e a concentracdo do
processo decisorio do orcamento publico, no Poder Legislativo, em parlamentares
de confianca dos partidos da coalizdo partidaria. Diversos exemplos comprovam a
argumentacdo principal do texto, de preponderancia do Poder Executivo no

processo orgamentario.

PALAVRAS-CHAVE: orgcamento publico; presidencialismo de coalizéo;

preponderancia; processo orgamentario; separacao de poderes.
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1 Introducéo

No ambito do Direito, um tema de grande interesse para estudiosos de
diversas areas académicas é a relacdo entre os poderes no processo de producado
normativa. Algumas iniciativas sdo privativas do Presidente da Republica. Outras
podem ser apresentadas por diferentes atores, segundo as previsdes
constitucionais. De qualquer forma, cabe ao Congresso Nacional dispor sobre todas
as matérias de competéncia da Unido. Entre essas matérias esta a lei orcamentaria

anual.

Devido as caracteristicas especiais desse normativo, como 0 Seu carater
temporal e prazo limitado de tramitacdo, € possivel verificar com bastante
intensidade os conflitos alusivos ao processo politico de aprovacdo dos gastos

publicos e concluir se h4 preponderancia de um poder em detrimento de outro.

1.1 Apresentacao

O presente trabalho tem por objetivo responder a seguinte questdo: Ha
preponderancia do Poder Executivo no processo or¢camentario? Para responder ao
questionamento, serdo utilizados, como ponto de partida, os estudos de Pereira e
Mueller (2002), Figueiredo e Limongi (1996, 1999 e 2008), Amorim e Santos
(2002) e Pessanha (2002).

O objeto principal desse trabalho é a compreensao do processo decisorio no
ciclo orcamentario e, em particular, na sua fase legislativa, visando a responder o

guestionamento proposto. Os objetivos especificos séo identificar:

1) a relevancia do estudo sugerido, tendo em vista que 0s principios
orcamentérios estdo interligados com os principios concernentes ao Estado

Democratico de Direito;
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2) 0 marco institucional que regulamenta o ciclo orcamentario;

3) a contribuicdo do Congresso Nacional por intermédio das emendas

parlamentares na defini¢cdo do gasto publico;

4) a compreensao da origem e destino dos recursos para o atendimento das

diversas modalidades de emendas parlamentares;

5) a hierarquia do processo decisorio no Poder Legislativo pertinente a

tramitacdo da lei orcamentaria anual;

6) as possiveis relacbes entre a execugcdo orcamentaria de emendas

individuais e o atendimento preferencial aos partidos da coalizdo partidaria;

7) 0s possiveis prémios aos atores principais do processo decisorio

orcamentéario no Congresso Nacional.

A argumentacdo vai se concentrar em responder a pergunta de pesquisa,
visto que, fundamentado nos autores citados, existe supremacia da agenda
executiva dentro do Poder Legislativo, resultando uma producdo normativa, cuja

iniciativa, amplamente predominante, € de origem executiva.
As hipoteses adotadas séo as seguintes:

1) a preponderancia do Poder Executivo, na iniciativa da legislacdo
anualmente aprovada, a que Figueiredo e Limongi (1996 €1999), Pessanha (2002)

e Amorim e Santos (2002) se referem, persiste até 2007;

2) as normas constitucionais atribuem amplas prerrogativas ao Congresso

Nacional para participar do destino dos recursos publicos;

3) as normas regimentais limitam a possibilidade de o Poder Legislativo
alterar significativamente o projeto de lei orcamentaria encaminhado pelo Poder

Executivo;

4) as normas regimentais concentram o poder decisério em atores

parlamentares de confianca da coalizdo partidaria;
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5) o Poder Executivo € o maior beneficiario dos recursos utilizados pelo

Congresso Nacional para o atendimento das emendas parlamentares;

6) o Poder Executivo premia a disciplina e a cooperacdo dos relatores-gerais
e presidentes da Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacdo
(CMO) com cargos importantes na hierarquia da administracdo publica federal ou

da hierarquia legislativa;

7) os partidos da coalizdo partidaria sdo beneficiados na execugdo das

despesas decorrentes de emendas individuais;

8) o resultado da participacdo legislativa no processo orcamentario nao

altera de forma qualitativa o projeto de lei orcamentaria (PLOA);

9) o vigoroso crescimento nos valores das emendas individuais, por
mandato parlamentar, sinalizam uma nova tendéncia de o Congresso Nacional
privilegiar os atores individuais em detrimento dos atores coletivos (bancadas e

comissoes);

10) h& uma preponderancia do Poder Executivo em todas as fases do ciclo

orcamentario.

Para responder a questdo de pesquisa, € necessaria uma breve
contextualizacdo do orcamento publico e uma descricdo sucinta do processo
decisorio no Poder Legislativo e suas implicagbes no funcionamento da CMO, além
de aspectos da execucdo orcamentaria pertinentes ao tema em comento. Apos
essas abordagens, a analise apresentara os indicadores e resultados, obtidos
mediante pesquisa em dados de Conorf (2008), SF (2007; 2008) e CD (2008), que

podem comprovar ou rejeitar as hipdteses relacionadas a questao apresentada.
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1.2 Justificacéo

O trabalho investiga se existe uma preponderancia do Poder Executivo no
processo orcamentério, tendo como ponto de partida os estudos da literatura
especializada sobre o controle executivo do processo decisorio legislativo. O reflexo
mais contundente desse controle € a evolucdo historica da producdo normativa
aprovada pelo Congresso Nacional, a partir de 1946, de origem no Poder Executivo
(PESSANHA, 2002; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1996 e 1999; AMORIM; SANTOS,
2002). No periodo apdés a Constituicdo de 1988, a concentracdo do poder decisorio
executivo, observada no periodo da ditadura militar, perpetuou-se por intermédio
do presidencialismo de coalizido (ABRANCHES, 1988). Esse sistema proporcionou,
além da ocupacdo dos principais postos de comando no Poder Legislativo, a
adocdo de regras regimentais centralizadas na figura do presidente das Casas
legislativas e dos lideres partidarios. Nosso propdésito € investigar se o sistema é
valido, também, nas relacdes Executivo-Legislativo alusivas ao processo

orcamentario.

Esse aspecto € de grande relevancia, pois 0 excesso de preponderancia no
processo orcamentario pode causar um desequilibrio nas relacbes entre os
Poderes. O limite dessa instabilidade é o retorno a regimes centralizados e
autoritarios da histéria republicana (GIACOMONI, 2005)?, resultando, por isso
mesmo, em consequUéncias negativas a principios constitucionais pertinentes ao
Estado Democratico de Direito, a exemplo da separacdo dos poderes e da

transparéncia. Ou seja, 0 excesso de preponderancia do Poder Executivo pode

! O presidencialismo de coalizio é uma expressdo introduzida pelo cientista politico Sérgio
Abranches (1988) e significa o estabelecimento de aliancas partidarias, no qual o partido do
presidente ndo é o partido majoritario, para garantir a governabilidade. O efeito pratico é a
distribuicdo de pastas ministeriais entre os partidos da coalizdo em troca de apoio no Poder
Legislativo.

ZA exemplo dos periodos pertinentes ao Estado Novo e a ditadura militar a partir de 1964. No
primeiro, o parlamento simplesmente n&o funcionou. No regime militar o Congresso funcionou
virtualmente em matéria orgamentaria. Sua possibilidade de escolha era ou aprovar ou rejeitar o
projeto encaminhado pelo Poder Executivo.
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interferir no postulado da divisdo funcional dos poderes e tem como reflexo mais
danoso a falta de transparéncia no exercicio da administracdo publica. A
transparéncia administrativa € “principio intimamente ligado a propria concep¢ao
de Estado Democratico de Direito” (MARTINS JUNIOR; 2004, p.7), sendo,
inclusive, indicador do “maior ou menor grau de democratizagdo da administracdo

publica” (MARTINS JUNIOR; 2004, p.386).

Antes de analisar o processo decisério de elaboracdo orcamentaria, €
necessario abordar o relacionamento entre a matéria orcamentaria e 0s principios

citados.

1.2.1 Orcamento Publico, Separacao dos Poderes e Transparéncia

Orcamento publico € uma expressdo cuja origem estd associada ao
nascimento dos sistemas representativos (BALEEIRO, 1997; BURKHEAD, 1971,
LOZANO, 1969). “En el mundo occidental, el presupuesto esta relacionado con la
evolucion del gobierno representativo” (AID, 1967, p.5). Nessa génese
or¢camentaria, a preocupacdo principal era com a capacidade ilimitada de o rei
tributar, conforme o item 14, da Carta Magna, outorgada em 1215 pelo Rei Jodo

sem Terra. °

Desse modo, a concepcdo do principio da separacdo dos poderes esta

interligada as origens do orcamento.

Una funcion esencial del Poder Legislativo es la de autorizar los gastos del
Poder Publico. De hecho, el origen histérico de las asambleas
parlamentarias se encuentra en la provision de fondos para los monarcas
medievales. La representacion parlamentaria ha evolucionado a través de
los siglos, pero mantiene la funcion de aprobar el presupuesto para
atender las necesidades colectivas (FUNDAR, 2002, p.1).

% “N&o se estabelecera em nosso Reino auxilio nem contribuicdo alguma, contra os posseiros de
terras enfeudadas, sem o consentimento do nosso comum Conselho do Reino, a ndo ser que se
destinem ao resgate de nossa pessoa, ou para armar cavaleiro a nosso filho primogénito,
consignacao para casar uma s6 vez a nossa filha primogénita; e, mesmo nestes casos, o imposto
ou auxilio tera de ser moderado” (GIACOMONI, 2005, p.45).
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Corrobora os comentérios anteriores 0 magistério de Torres (1997, p.147)

ao dissertar que:

a Constituicdo Orcamentaria constitui o “Estado Orgamentario”, que € a
particular dimensdo do Estado de Direito (...) O Estado Orgamentario
surge com o proprio Estado Moderno (...) Com o advento do liberalismo e
das grandes revolugcdes é que se constitui plenamente o Estado
Orcamentario, pelo aumento das receitas e despesas publicas e pela
constitucionalizagdo do orcamento na Franga, nos Estados Unidos e no
Brasil (art. 172 da CF/1824).

A voracidade fiscal da coroa foi o estopim de muitas revoltas e revolugdes.
O constitucionalismo derivado das revolucdes liberais incorporou o orgcamento
publico entre as obrigacbes do Estado. Torres (1995, p.3) assinala que sob o
aspecto histérico “é inutil procurar antes das revolugdes liberais dos séc. XVII e
XVIII a figura do orgcamento”. Somente os sistemas representativos facultam o
controle dos gastos publicos por um poder diferente daquele que executa a
despesa publica. Isso € verdade para o desenvolvimento do sistema orcamentario
tanto no continente europeu quanto no americano (BURKHEAD, 1971). Laband
(1979, p.3) sustenta que “el Derecho Presupuestario constituye la piedra angular y
el fundamento de los derechos de la representacion popular y ocupa la parte

central del Derecho Constitucional ...”. *

Estado Constitucional e orcamento nascem juntos, sendo que o orcamento é
uma consequéncia direta dos principios pertinentes a limitacdo do poder estatal

em beneficio de direitos e garantias individuais dos cidaddos (LOZANO, 1969).

Portanto, o orcamento publico é uma instituicdo de direito publico, regrada
diretamente por mandamentos constitucionais que visa, entre outros aspectos, ao
controle politico do parlamento sobre a aplicacdo do dinheiro publico pelo

Executivo, como corolario da submissdo da atividade financeira do Estado ao

4 Bereijo (1979, p.XI), introduzindo a obra desse famoso articulista do séc. XIX, leciona o que
significa a instituicdo orcamentaria: “El presupuesto es la institucién en que histéricamente se han
plasmado las luchas politicas de las representaciones populares (parlamentos, asambleas, dietas,
cortes) por conseguir el derecho de fiscalizar y controlar el ejercicio del poder financiero” (...) el
presupuesto ... se habia convertido también en bandera de las ideas revolucionarias liberales de
1789 plasmadas en el principio de la soberania popular...”
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império da lei e como expressdo do postulado da divisdo funcional dos poderes
(DROMI, 1997).

O orcamento publico é o documento legal mais importante de um bom
governo (OCDE, 1999), cujo objetivo principal € demonstrar as politicas publicas
financiadas, principalmente, com recursos advindos da tributacdo. Mesmo as acdes
financiadas com empréstimos serdo pagas com o sacrificio dos cidadaos, seja na

geracao atual ou em geracdes futuras.

Outro principio, além da separacdo dos poderes, que pode ser bastante
prejudicado devido a um possivel excesso de preponderancia do Executivo é a
transparéncia. A vulneracdo do principio significaria enfraquecer a fiscalizacdo do
gasto publico a que se refere o art. 70 da CF (controle horizontal) pelos detentores
do poder, derrogando parte do disposto no paragrafo Unico do 1° artigo da CF
(controle vertical): “Todo o poder emana do povo que O exerce por meio de

representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”.

A transparéncia € principio constitucional implicito (TORRES, 2005) cujo fim
€ a visibilidade da gestdo publica como condicdo de legitimidade. O
aperfeicoamento do principio proporciona o aprimoramento da fiscalizacdo e do
controle da acdo administrativa e, por conseguinte, maior consenso entre as
politicas oficiais e as demandas sociais. Ademais, a transparéncia auxilia a
verificacdo, com maior clareza, da aplicagdo de outros principios da administracéo
publica, a exemplo da legalidade, moralidade, publicidade e impessoalidade. As
democracias modernas exigem, cada vez mais, a amplia¢cdo da transparéncia como
condicdo primaria para a boa governanca (FMI, 2001, p.5), de maneira a romper
com a tradicdo do segredo, da opacidade, do distanciamento, do autoritarismo e
as facilidades com a improbidade e ineficiéncia na gestdo dos recursos publicos.

Segundo o Manual de Transparéncia do FMI (2001):

a governanca é fundamental para a estabilidade econdmica e o
crescimento de alta qualidade e a transparéncia fiscal € um aspecto
essencial da boa governanca. A transparéncia fiscal faz com que as
autoridades encarregadas da elaboracdo e implementacdo das politicas
fiscais se tornem mais responsaveis pelos seus atos.
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Mesmo ndo estando explicitamente positivado na Constituicdo, a
transparéncia é inerente ao principio democratico, pois que concretizado por
outros principios, em especial, os da publicidade, motivacdo, moralidade, controle
e participacdo popular. E principio, portanto, interligado & concepcéo de Estado
Democratico de Direito. Sistemas democraticos fortes possuem ampla visibilidade

da acdo administrativa. °

1.2.2 Orgcamento Publico e Prerrogativas do Congresso Nacional

A argumentacdo do trabalho de que é relevante a vigilancia quanto ao
excesso de preponderancia nas relacBes entre os poderes encontra suporte na
comparacao pertinente ao processo or¢camentario em periodos distintos da historia
republicana. Na vigéncia do Estado Novo, por exemplo, sob a égide da
Constituicdo de 1937, houve a completa usurpacdo da funcdo legislativa. O
Parlamento n&do funcionou e o orcamento era proposto e decretado pelo Poder
Executivo (GIACOMONI, 2005). O autor assinala, também, que nos governos
militares, apos o golpe de 1964, o Parlamento funcionou apenas formalmente em

matéria orcamentaria.

O art. 65, 8 1° da CF/67 prescrevia: “Nao sera objeto de deliberacéo a
emenda de que decorra aumento de despesa global ou de cada o6rgéo, fundo,
projeto ou programa, ou que vise a modificar-lhe o montante, a natureza ou o
objetivo”. Esse mandamento significa simplesmente que ao Legislativo cabia téo-
somente aprovar ou rejeitar o projeto encaminhado pelo Poder Executivo. Caso
ndo o fizesse em até 30 dias, antes do encerramento do exercicio financeiro, o

projeto seria promulgado como lei (CF/67, art. 66).

Nos periodos de estabilidade democratica, ha situacdes distintas no campo

orcamentario.

®> O FMI elenca como exemplo de paises transparentes e, ao mesmo tempo, fonte de inspiracéo
para a elaboracédo do Cédigo de Boa Governancga, a Nova Zelandia, Austrélia e os Estados Unidos.
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A Constituicdo de 1946, que substituiu a Carta de 1937, devolveu ao
Legislativo as prerrogativas consistentes com um ambiente democratico. O
parlamento recuperou seu papel na discussdo e aprovacdo orcamentaria. E bem
verdade que a possibilidade de emendar o projeto de lei orcamentéria, sem a
apresentacdo de cancelamentos compensatorios, produzia documentos
desequilibrados (ROCHA, 1997). Houve excessos na apresentacdo de emendas,
produzindo um documento orcamentario sem equilibrio entre receitas e despesas.
Segundo Gontijo (2004), em 1959, o numero de emendas foi de 8.572, alcancando
quase 100 mil emendas em 1963. Amorim e Santos (2002, p.92) asseveram que “0
periodo constituia fonte irresponsavel de ampliacdo do gasto publico, uma vez que
0s congressistas agiam como se fossem corretores, cuja atividade se resumia a

transferir recursos publicos para o beneficio de suas clientelas politicas”.

A Constituicdo de 1988 é o marco institucional de novo periodo democrético
na histéria republicana, cujos aspectos or¢camentarios serdo comentados no

préximo item.

1.2.3 O Orgcamento na Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 inaugura novo periodo de abertura politica e o
consequente retorno de procedimentos democraticos. Quanto a matéria
orcamentéria, as alteracbes sdo profundas. Restou estabelecido uma vigorosa
vinculacdo entre planejamento governamental e o0s orgcamentos publicos. A
concepcdo de um ciclo orcamentario integrado no tempo e hierarquizado
contempla a elaboracé@o e aprovacado de trés leis: plano plurianual (PPA), diretrizes
orcamentéarias (LDO) e lei orcamentaria anual (LOA). A LOA tem que estar
compatibilizada com o PPA e a LDO. Essa, por sua vez, deve estar compativel com
o PPA. °

® A afirmacéo estéa alicercada no art. 165 da CF.
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A CF atribui responsabilidades distintas aos Poderes Legislativo e Executivo.
O art. 165 estatui que a iniciativa do PLOA cabe ao Presidente da Republica e, de
outra parte, cabe ao Poder Legislativo aprovar a solicitagdo, com amplas
possibilidades de alteragdo da proposta original por intermédio das emendas. Sob
0 aspecto democrético, isso significou o retorno das prerrogativas congressuais de
participacdo no destino da alocacdo dos recursos publicos. A submissdo dos
instrumentos de planejamento, quanto a iniciativa e aprovacado congressual, revela
um dos principios constitucionais de maior relevancia para o Estado Democrético
de Direito: a autorizacdo legislativa prévia da despesa. O preceito constitucional é
cristalino: o Executivo inicia, propde os limites de gastos e delimita a discusséo, e
0 Legislativo autoriza ou ndo a despesa publica. Autorizar o orcamento ndo é a
mesma coisa que or¢gamento autorizativo. Significa aprovar, ou seja, 0 povo, por
intermédio de seus representantes, consente com a solicitagdo de uso do dinheiro

publico por um periodo determinado de 1 ano.

Também pertence ao Congresso Nacional, mediante controle externo, a
fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos publicos (CF, art. 70). Desse modo, do lado
do Poder Legislativo, aprovar o orcamento e fiscalizar a aplicacdo dos recursos
publicos e, de outra parte, sob a responsabilidade do Poder Executivo, elaborar o
PLOA e executar o orcamento aprovado, evidenciam os limites da separacdo dos

poderes em matéria orcamentaria.

O capitulo que hospeda a matéria orcamentéria estabeleceu um grau de
detalhamento inédito. Isso, alias, faz parte de um movimento maior denominado

de neoconstitucionalismo ’. Algumas inovacdes em resumo foram:

- 0 retorno da prerrogativa de o Legislativo emendar os projetos de lei

pertinentes a matéria orcamentaria;

" Neoconstitucionalismo é uma denominacdo que tenta traduzir as novas tendéncias de

interpretacdo do direito constitucional, cuja caracteristica principal € o reconhecimento da forga
normativa da constituicdo pelos operadores do direito. A Constituicdo alema de 1949 é o marco
institucional (BARROSO, 2007).
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- a criagdo de uma comissdo mista (de senadores e deputados) e

permanente para tratar desta matéria (art. 166);
- 0 estabelecimento de regras, determinando o equilibrio orcamentério; 8

- 0 estabelecimento de regras para a apresentacdo e aprovacdo de
emendas: a) as emendas devem ser compativeis com o plano plurianual e com a
lei de diretrizes orgamentarias; b) necessidade de indicagdo dos cancelamentos
equivalentes, sendo inadmitidos cancelamentos nas despesas com pessoal e
encargos, servicos da divida e transferéncias constitucionais para Estados,

Municipios e Distrito Federal; °
- a apresentacdo das emendas na comissdo mista permanente;

- a ampliacdo do principio da universalidade or¢camentaria. Um Unico
documento comporta os trés orgcamentos previstos na CF: fiscal, da seguridade
social e o de investimento das estatais. O orcamento da seguridade social passa a

incluir todas as ac¢des pertinentes a salde, previdéncia e assisténcia social;

- a introducdo, como ja dito, de um sistema integrado de planejamento e
orcamento, com a inauguracdo no ordenamento patrio de duas novidades no

campo or¢camentério: o PPA e a LDO.

a) o PPA - o plano plurianual € um planejamento de médio prazo com
duracdo de 4 anos. Contém as diretrizes, objetivos e metas da administracao
publica federal, configurando-se em documento supraordenador do processo

orcamentéario. A aprovacdo do PPA apresenta-se como pressuposto necessario a

® |sso resulta evidente especialmente: a) no inciso I, da regra inserta no art. 167, que veda “a
realizacdo de operacdes 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”; b) nas regras concernentes as emendas
parlamentares, que somente podem ser aprovadas com a indicagcdo dos recursos, desde que
provenientes de anulagéo de despesa.

° Essa é a regra constitucional do art. 166, § 2°. A determinacdo constitucional somente tem
validade formal. Na pratica, o Congresso reiteradamente reestima receitas com fundamento em
erros e omissoOes, efetua alguns cortes em determinadas despesas e forma um “banco de fontes”
para o atendimento de emendas. Os recursos efetivamente utilizados para aprovagédo das
emendas ndo guardam nenhuma correspondéncia com a indicacéo ofertada pelo parlamentar.
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validade dos investimentos insertos na lei orcamentaria e cuja execucado
ultrapasse um exercicio financeiro, incidindo o gestor publico em crime de
responsabilidade pela sua ndo observancia, nos estritos termos do 8§ 1° do art. 167
da CF;

b) a LDO - esse diploma legal é um dos mais importantes componentes do
processo orcamentario. Permite ao Congresso Nacional, numa fase anterior a
elaboragdo orcamentaria, definir como devem ser alocados 0s recursos
governamentais. A LDO tem o papel de ligacdo entre o plano plurianual e a lei
or¢camentaria, permitindo a discussdo das diretrizes e dos principais parametros

que vao estruturar a peca orcamentaria;

- 0 maior controle e fiscalizagdo da execucdo orcamentéria e financeira pelo
Congresso Nacional. Neste sentido, estabelecem-se prerrogativas especiais a
CMO. O Poder Executivo deve publicar, até 30 dias apds o encerramento de cada

bimestre, um demonstrativo da execugdo orcamentaria;
- a impossibilidade de criacdo de fundos sem prévia autorizacdo legislativa;

- a vedacdo para a alteracdo da lei orcamentaria, via abertura de créditos

suplementares ou especiais, sem autorizacéo legislativa especifica;

- a reproducdo explicita do principio de reducdo das desigualdades inter-

regionais, por intermédio dos orcamentos fiscal e de investimentos. *°

E licito inferir, do resumo das prescricdes constitucionais pertinentes ao
processo orcamentario, que sdo bastante profundas e harmdnicas com um
ambiente respeitoso aos principios balizadores do Estado Democréatico de Direito.
Ao contrario do que alguns autores renomados comentam, sdo amplas as
possibilidades constitucionais de o Legislativo participar do processo de alocagdo

dos recursos publicos, tanto na elaboragdo quanto na fiscaliza¢do do orcamento.

A inquietacdo, alicerce dessa investigacdo, € a de que um excesso de

preponderancia nas relagbes entre os poderes, em matéria orgcamentaria, pode

1% Reproducéo do inciso Ill, do art. 3° da CF.
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consumar um ambiente capaz de derrogar parte da forca normativa das aludidas
prescricbes constitucionais e prejudicar importantes conquistas sociais

concernentes a cidadania.

O orgamento publico traduz, em termos financeiros, todas as alocacdes dos
escassos recursos subtraidos da sociedade por intermédio das exacgbes fiscais,
especialmente, os impostos, as taxas e as contribuicdes. A participacdo do Poder
Legislativo no processo or¢camentario significa o aval da sociedade, por intermédio
de seus representantes, quanto ao destino do gasto publico. A assertiva €
extremamente relevante sob o aspecto politico, quando consideramos 0 expressivo
periodo que o Pais esteve submetido a um regime politico de excecdo. Nesse
periodo, o orcamento era encaminhado ao Congresso e devolvido para a sancao
sem alteragdes. Ao Congresso cabia aprovar ou rejeitar a proposta orcamentéria. A
possibilidade de emendar o orcamento era nula, conforme ja comentado. A partir
da Constituicdo vigente é que foram recuperadas e ampliadas as prerrogativas

parlamentares quanto a aplicacdo e fiscalizacdo do dinheiro publico.

Nesse contexto € que estdo inseridas as emendas parlamentares ao
orcamento: o instrumento necessario e legitimo de o Parlamento manifestar a
prerrogativa constitucional de autorizar os gastos publicos. Somente as emendas
parlamentares tém aptidao legal para interferir no projeto de lei orcamentaria, no
ambito do Poder Legislativo. Elas denotam a eficdcia da ordem constitucional
concernente a participacdo popular nas decisbes sobre o gasto publico, por
intermédio de seus representantes no Parlamento. O retorno das prerrogativas
parlamentares, especialmente as referentes ao poder de interferir nas decisbes
sobre o gasto publico, esta intimamente relacionado com o regresso ao Estado
Democrético de Direito.

As emendas parlamentares representam o esforco politico de os
congressistas canalizarem recursos para as regides de interesse de sua base
eleitoral. Entretanto, devido a fatos lamentaveis, que somente um Estado de

Direito é capaz de denunciar, como os apurados pela CPl do Or¢camento em
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passado recente, a expressdo “emenda ao orcamento” restou maculada,

reprimindo a compreensado de seu real significado politico.

Um outro aspecto ndo menos importante é a transparéncia que a emenda
parlamentar proporciona ao processo legislativo orcamentario. E preciso insistir
que a emenda parlamentar é o instrumento de maior transparéncia no processo de
elaboracdo orcamentaria. O processo de elaboracdo, no ambito do Poder
Executivo, € hermeticamente fechado para a sociedade. Diversos grupos de
pressdo interagem e coagem o Poder Executivo a incluir no orcamento acdes de
seus interesses, subtraindo recursos de outras acdes relevantes, mas patrocinadas
por grupos de menor expressdo ou desorganizados. Desse modo, quando a
proposta de orcamento chega ao Congresso, ela ja esta impregnada de acgbes
introduzidas por intermédio de grupos capazes de influir diretamente nas decisbes

de Governo, sem maior visibilidade da sociedade.

As alteracBes produzidas no Poder Legislativo, ao contrario, s6 podem ser
efetivadas por intermédio das emendas parlamentares. A atuacdo do Poder
Legislativo esta espalhada em iniUmeros relatorios e pareceres, pertinentes tanto a
receita, quanto a despesa, apdés um rigido rito transparente e submisso ao
Regimento do Congresso Nacional e as normas de funcionamento da CMO. Os
relatorios e os resultados de cada reunido e de cada fase do processo legislativo
orcamentério sdo imediatamente disponibilizados na Internet. Além disso, as
audiéncias com representantes do Executivo e as discussdes na CMO e no Plenario

do CN séo publicas.

1.2.4 Estrutura do Trabalho

Este trabalho esta estruturado em cinco partes: quatro capitulos e a

concluséo.
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No Capitulo 1, estdo a pergunta de pesquisa, 0s objetivos especificos
alusivos ao tema, as hipoteses que deverdo ser testadas e a argumentacdo que

justifica a busca pela solugdo da questao proposta.

No Capitulo 2, estdo assentados o referencial teérico que fundamentou a

construcao da argumentacao referente aos objetivos e hipoteses sugeridos.

No Capitulo 3, estd explanada a metodologia de elaboracdo das tabelas

utilizadas para as analises pertinentes a questdo de pesquisa.

O Capitulo 4 apresenta e discute os resultados alusivos a questdo de
pesquisa. Nessa parte, estdo quase todas as tabelas utilizadas na anélise, visando

a comprovar ou rejeitar as hipoteses sugeridas no Capitulo 1.

Por ultimo, na Conclusdo, estdo respondidas as questbes propostas e
comprovadas ou rejeitadas as hipoteses. Além disso, apresentam-se algumas
sugestdes de continuacdo do estudo sob exame, tendo em vista as legislacbes
supervenientes e a dinamicidade das relagbes entre os poderes no ambito do

processo de elaboracdo e aprovacdo da lei orcamentéaria anual.
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2 Referencial Teodrico

Essa parte pretende expor 0s pressupostos que irdo alicercar a construcao
de argumentacdes pertinentes a hipdtese de preponderancia do Poder Executivo

NO processo orgamentario.

2.1 Preponderancia, Processo Decisorio Legislativo e Producao
Normativa

A literatura especializada indica que o processo decis6rio no Congresso
Nacional é o resultado da preponderancia da agenda do Poder Executivo em
relacdo aos procedimentos legislativos (SANTOS, 2001; PESSANHA, 2002;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; PEREIRA; MUELLER, 2000; INACIO, 2006).
Preponderancia assume aqui o significado de o Executivo possuir poderes nao so
para legislar como também para influenciar o processo legislativo®*, mediante uma
habilidade de impor, por intermédio de “dispositivos institucionais, as suas
preferéncias a legislagdo que esteja sendo decidida no Congresso” (PEREIRA;
MUELLER, 2002, p.43).

Isso ocorre, a partir do novo texto constitucional, devido ao
presidencialismo de coalizdo. O sistema proporciona a apropriacdo executiva dos
instrumentos alusivos ao processo decisorio dentro do Poder Legislativo, por
intermédio da ocupacdo dos principais postos de comando: presidéncia da Camara

e do Senado, presidéncia das principais comissdes permanentes ou mistas,

1 Nos termos do art. 59 da Constituico: “O processo legislativo compreende a elaboracéo de: | -
emendas a Constituicdo; Il - leis complementares; Il - leis ordinarias; IV - leis delegadas; V -
medidas provisoérias; VI - decretos legislativos; VII — resolucdes”.
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controle do Colégio de Lideres, na CD e na CMO, e dos lideres partidarios que

compdem a base de sustenta¢do do governo.

A origem da iniciativa das leis, comparada com o resultado da producéo
legislativa no Congresso Nacional, € a medida fatica de preponderancia na relacdo
entre os poderes. Figueiredo e Limongi (1999) estudaram a tramitacdo das
propostas que resultaram em leis no periodo compreendido entre 1989 e 1994.
Segundo esses autores (p. 51), o Executivo é responsavel pela iniciativa de 85%

das leis sancionadas no periodo pds-constituinte.

Pessanha (2002), no mesmo sentido, elaborou minucioso estudo sobre a
autoria da iniciativa das leis aprovadas no Brasil entre 1946 e 2001. Os dados
estdo consolidados na Tabela 1, separados por periodos politicos significativos da
histéria republicana recente, e revelam as relagbes entre producdo normativa e
concentracdo de poder, tanto em contextos de periodos democraticos (1946 a
1963 e 1989 a 2001) e o periodo correspondente a vigéncia da CF/1967 (1964 a
1988).

Tabela 1 - Sintese das Proposi¢des Aprovadas por Iniciativa entre 1946 e 2001

Iniciativa de Projetos
Ano : Total % %
Presidente Poder Presidente Legislativo
Legislativo
1946 a 1963 1.804 2.403 4.207 42,9 57,1
1964 a 1988 2527 569 3096 81,6 18,4
1989 a 2001 1978 47 2425 81,6 18,4
Total 6.309 3.419 9.728 64,9 351

Fonte: Elaboragédo prépria, com base em Pessanha (2002, p.186 a 188).

Na vigéncia da Carta de 1946, o Congresso Nacional foi o principal artifice
da produgcdo normativa, cuja iniciativa teve origem no proprio Parlamento. No
periodo seguinte, relativo a ditadura militar, a produgdo normativa de iniciativa do
Poder Executivo passou de 42,9% para 81,6%. Segundo Pessanha (2002), isso foi

resultado das modificacbes constitucionais de tendéncias fortemente
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7

centralizadoras, cujo exemplo mais marcante é a introducdo de poderes

legislativos excepcionais ao Executivo por intermédio do decreto-lei.

O advento de novo texto constitucional, a partir de 1988,
surpreendentemente, ndo modificou a relacdo de preponderancia na iniciativa e
aprovacao das leis no Brasil. Isso é bastante relevante, na medida em que a CF/88
introduziu inovagOes significativas no processo legislativo de modo a fortalecer
decisivamente o Poder Legislativo. Nos termos do art. 48 da CF, o Congresso
Nacional passou a dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido. As
comissOes permanentes detém amplas competéncias, segundo o regimento interno
de cada Casa: a) capacidade terminativa de ultimar a tramitacéo de projetos de lei,
dispensando a apreciagdo do Plenario; b) aptiddo para convocar Ministros de
Estado, para prestar esclarecimentos sobre assuntos inerentes as suas atribuigoes
(CF, art. 58); c) exercicio da fiscalizagdo dos atos do Poder Executivo, nos termos

gue o regimento interno dispuser.

As prerrogativas parlamentares, desse modo, foram dilatadas em matéria de
fiscalizacdo do Poder Executivo. As possibilidades de fiscalizacdo da aplicacdo dos
recursos publicos sdo amplas. Os recursos podem ser fiscalizados sob as anélises
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, segundo avaliacbes
concernentes a legalidade, economicidade, legitimidade, aplicacdo das subvencdes

e renuncia de receitas (CF, art. 70).

N&o obstante a recuperagdo das prerrogativas parlamentares, condizentes
com o Estado Democréatico de Direito, os dados da Tabela 1 demonstram uma
configuracdo vigente de preponderancia bem mais proxima do regime autoritario
do que em relacdo a Republica de 1946. Qual a explicacdo para a manutencdo da
hegemonia do Poder Executivo na iniciativa e aprovagdo das leis? Essa

preponderancia se verifica também no processo orcamentario vigente?

Nossa argumentacdo bésica € a de que a transferéncia de poderes
legislativos ao Executivo, observada no periodo da ditadura militar, além de todo o

controle dos trabalhos legislativos, perpetuou-se no sistema constitucional vigente
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por meio do presidencialismo de coalizdo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999;
PESSANHA, 2002). A pesquisa investigara se esse tipo de controle também se

refletiu no processo legislativo orgcamentario.

E necessario, no entanto, fazer uma adverténcia. Foi elaborado um estudo,
com fundamento em numeros fornecidos pelo Relatério Anual da Presidéncia do
Congresso Nacional, para comparar o0s resultados encontrados com 0s
apresentados pelos autores citados. Os numeros encontrados, expostos no
Apéndice A, sugerem uma forte preponderancia do Poder Executivo na iniciativa
das leis aprovadas, a partir de 1988, mas com um percentual bastante inferior aos

nameros apresentados em estudos anteriores.

O Apéndice A mostra que o percentual de producdo normativa, cuja
iniciativa € do Poder Executivo, é de 66%. Ou seja, a cada trés leis que entram em
vigéncia, duas sdo de iniciativa do Poder Executivo. Nao se pretende, aqui, rebater
nenhuma argumentagdo dos citados autores. Na nossa metodologia, ndo se
incluem as solicitacdes de créditos adicionais (suplementares e especiais), porque
essas matérias, além de originalmente serem de iniciativa reservada, deformariam
o resultado da andlise. Pessanha (2002) nédo faz referéncias sobre essa observagao

imprescindivel, no nosso ponto de vista. *2

Mesmo quando selecionamos os periodos utilizados pelos autores citados,
0S nossos resultados ndo se alteram de forma significativa, indicando um padréao
de preponderancia relativamente previsivel. O Apéndice A demonstra essa

constatacdo, revelando que o periodo selecionado por Pessanha representa 66%

12 Essa particularidade é bastante relevante, pois tem aptiddo de alterar os resultados de
forma significativa. Os créditos adicionais ndo devem ser incluidos nas analises sobre a
preponderéncia executiva na agenda legislativa. Esses instrumentos de retificacdo da lei
or¢camentaria, além da iniciativa privativa do Presidente da Republica, possuem pouca margem
para alteracdes no Congresso Nacional. A lei orcamentaria pode, inclusive, autorizar abertura de
créditos suplementares, por ato préprio do Chefe dos Poderes, até determinado limite. Por isso,
anualmente, muitos créditos sdo abertos tanto por atos infralegais, quanto por intermédio de
legislacdo ordinaria. Isso elevaria bastante o percentual de sucesso nas iniciativas e aprovacao da
legislacdo ofertada pelo Executivo, caso considerado nas argumentacoes.
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da producdo normativa cuja iniciativa € do Poder Executivo, enquanto no periodo
pertinente aos estudos de Figueiredo e Limongi, o percentual é de 69%. Esses
resultados estdo aquém dos apresentados nos estudos publicados pelos autores

citados.

2.2 Preponderancia e Presidencialismo de Coalizdo

O presidencialismo de coalizdo pressupde, no ambito do Congresso
Nacional, o dominio dos principais cargos de direcdo e o controle dos instrumentos
institucionais estabelecidos nos regimentos internos das Casas legislativas. Essas
acOes garantem os objetivos da coalizdo partidaria e impdem a priorizacdo da
agenda do Poder Executivo na pauta das discussoes legislativas (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999; PEREIRA; MUELLER, 2002).

Figueiredo e Limongi (1999) ao estudarem a producdo legislativa no
Congresso, no periodo compreendido entre 1995 e 1998, observaram que a baixa
producéo legislativa do Congresso, em comparacdo com a Carta de 1946, deve-se
ao fato de que a Constituicdo vigente confere ao Executivo prerrogativas
legislativas mais dilatadas, o que culmina com um poderoso controle sobre a

agenda legislativa.

Pessanha (2002, p. 155), citando exemplos dos Estados Unidos, Itélia e
Alemanha, afirma que “durante o século 20, operou-se um movimento de
transferéncia gradativa da iniciativa da legislacdo para o Poder Executivo”. Isso
sugere que os resultados da Tabela 1 ndo sdo atipicos entre as democracias mais
avancadas. Ricci (2008, p. 241 e 242) elaborou detalhado estudo e conclui que
“para muitas democracias européias”, a exemplo de Grécia, Dinamarca, Holanda,
Noruega e Espanha, a regra é “a baixa produtividade dos parlamentos”. Bélgica e
Alemanha tém produgbes provenientes do Poder Legislativo semelhantes as

nossas. Santos e Amorim (2002), por sua vez, sustentam que a producdo
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legislativa dos parlamentares brasileiros sédo inferiores as verificadas na Argentina
(51%), Coldmbia (27%), Chile (20%) e Venezuela (20%).

A assertiva apenas ilustra que a producéo legislativa, analisada de forma
isolada, ndo é suficiente para atestar excessos de preponderancia ou estabilidade
de governos democraticos. O modo de exercer o controle sobre procedimentos
legislativos é que diferenciam as diversas democracias. A participacdo do Poder
Legislativo, no processo de producdo normativa, e o aperfeicoamento dos
mecanismos de controle sdo fortes indicativos de estabilidade democréatica e
funcionamento do sistema de freios e contrapesos. Esse sistema, na visdo de Silva
(2006, p.111), apresenta interferéncias que buscam um “equilibrio necessario a
realizacdo do bem da coletividade e indispensavel para evitar o arbitrio e o
desmando de um (Poder) em detrimento do outro e especialmente dos
governados”. Sdo exemplos o poder de veto, o poder de iniciar determinadas
matérias por parte do Executivo, o poder de aprova-las ou rejeita-las quando de

sua tramitacdo no Congresso e o poder de “impeachment”, entre outros.

No caso brasileiro, a manutencdo da transferéncia da tipicidade de
competéncia em legislar para o Poder Executivo pode ser considerada uma segura
medida de preponderancia, devido a constatacdo de que o Executivo efetivamente
detém o controle de quase todo o processo legislativo. A capacidade de impor a
sua vontade esta identificada com mecanismos decorrentes de acordos partidarios,
denominado “presidencialismo de coalizdo”. O termo presidencialismo de coalizdo
designa “o modelo institucional tipico da Ameérica do Sul” (SANTOS, 2006). Foi
mencionado pela primeira vez por Abranches (1988, p.21-22) que assim se

pronunciou:

O Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o 'presidencialismo imperial’, organiza o Executivo
com base em grandes coalizdbes. A esse traco peculiar da
institucionalidade concreta brasileira chamarei, a falta de melhor nome,
“presidencialismo de coalizdo”.

A expressao, portanto, indica a combinacdo dos elementos que conformam

0 sistema politico nacional, visando proporcionar aliancas partidarias capazes de
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garantir a governabilidade. Isso demonstrou ser necessario no ambiente
constitucional vigente, que mescla sistema presidencialista, representagao
proporcional de lista aberta e multiplicidade de partidos. Esses ingredientes
fragmentam a representacdo parlamentar e induzem o Chefe do Poder Executivo a
distribuir cargos importantes da administracdo publica federal, entre membros dos
partidos que compdem a base de sustentacdo politica, obtendo, em troca, apoio
no Congresso Nacional para implementacdo de sua agenda de politicas publicas
(SANTOS, 2002).

Como ja& exposto, o exercicio pleno do presidencialismo de coalizdo
pressupde, também, o controle do funcionamento do Congresso Nacional, ou seja,
o dominio das regras e procedimentos que resultam no processo decisorio do
Poder Legislativo. Para Figueiredo e Limongi (2008, p. 154) a efetividade da
coalizdo depende da capacidade de o Executivo coordenar as acdes de ambos 0s
poderes por intermédio do “controle das posi¢cdes de poder e mando na hierarquia

do Poder Legislativo”.

2.3 Preponderancia no Processo Legislativo: Interferéncia do Poder
Executivo no Processo Decisorio

Os itens mais importantes das relacdes entre o Executivo e o Legislativo séo
os relacionados as finalidades do parlamento em democracias presidencialistas: a
elaboracdo de leis e a fiscalizagdo dos atos do Poder Executivo. Em nossa
Constituicdo, a matéria esta disciplinada no Capitulo I, do Titulo IV, arts. 44 a 75,
que estatui as regras fundamentais de atribuicbes e competéncias do Poder

Legislativo.

Os mandamentos citados estdo circunscritos ao moderno constitucionalismo
do pés-guerra (BARROSO, 2007), positivando competéncias legislativas capazes de
proporcionar um sistema de freios e contrapesos condizentes com o Estado

Democratico de Direito a que se refere o art. 1° da CF. O poder de veto, por
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exemplo, € o contrapeso de o Congresso dispor sobre todas as matérias de

competéncia da Unido.

No entanto, o presidencialismo de coalizdo e os poderes legislativos do
Executivo tém vulnerado essas regras, induzindo a agenda executiva em

detrimento da legislativa.

Pederiva (2008) estudou as ag¢des consideradas prioritarias, insertas no
Anexo de Metas e Prioridades das leis de diretrizes orcamentarias pertinentes. As
acoes acrescentadas no Congresso Nacional corresponderiam a um incremento da
agenda legislativa de metas e prioridades. Todavia, ele verificou que o Executivo
ndo executa essas agbes consoante a importancia estabelecida pelo Congresso
Nacional. Segundo ele, h4 uma selecdo adversa das acdes prioritarias, no sentido

de a sua inexecucao ser, no total e em media, maior do que as néo prioritarias.

Nossa argumentacdo é de que a pratica do presidencialismo de coalizdo
mitiga o principio da independéncia e harmonia entre os poderes, devido a ampla
intersecdo entre o controle executivo do Parlamento e 0s recursos regimentais a

disposicdo dos principais postos legislativos de comando.

Os poderes de influenciar diretamente os trabalhos legislativos estéo
relacionados aos procedimentos decorrentes da competéncia privativa de auto-
organizacdo do CN. S&o instrumentos constitucionais a que chamamos de
indiretos, disciplinados nos regimentos internos do Senado Federal, da Camara dos
Deputados e do Congresso Nacional. Eles outorgam amplos poderes aos
presidentes das Casas Legislativas, aos presidentes das comissdes e as liderancas
partidarias para decidirem a pauta de apreciacdo das matérias (QUEIROZ, 2006;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, 2008; ARAUJO, 2008). O predominio da agenda
executiva é produzido mediante a formacdo de uma alianca capaz de obter
maioria legislativa, de modo que os principais cargos do Congresso Nacional sejam
também ocupados pelos parlamentares da base de sustentacdo politica do
Presidente da Republica. Esse mecanismo garante, no Poder Legislativo, resultados

conforme as preferéncias estabelecidas pelo Executivo.
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Na Camara dos Deputados, o regimento interno disciplina a existéncia de
quatro 6rgdos: Mesa Diretora, Colégio de Lideres'®, comissdes permanentes e
Procuradoria Parlamentar. A presidéncia das principais comissdes (Constituicdo e
Justica, Transportes e Financas e Tributacdo) é ocupada por integrantes da
coalizdo partidaria. Mas, sdo as liderancas partidarias e a presidéncia da Camara
dos Deputados os cargos mais importantes na instancia decisoria do processo

legislativo, devido ao amplo poder de agenda.

Os cargos da Mesa Diretora sdo ocupados segundo a proporcionalidade
partidaria, assegurando-se ao de Presidente, em acordo tacito, a escolha de um
candidato do partido de maior representacdo na Casa *. A Tabela 2 revela a

ocupacao, a partir de 1989, da Presidéncia das Casas do Parlamento.

Tabela 2 - Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal a partir de 1989

Periodo Camara dos Deputados Partido Senado Federal Partido
2007 Arlindo Chinaglia PT Garibaldi Alves PMDB
2005 - 2007 Aldo Rebelo PC do B Renan Calheiros PMDB
2003 - 2004 Jodo Paulo Cunha PT
2003 - 2005 José Sarney PMDB
2002 - 2003 Efraim Moarais PFL
2001 - 2003 Ramez Tebet PMDB
2001 Jader Barbalho PMDB
2001 - 2002 Aécio Neves PSDB
1999 - 2001 Michel Temer PMDB Antonio Carlos Magalhaes PFL
1997 - 1999 Michel Temer PMDB Antbnio Carlos Magalhdes PFL
1995 - 1997 Luis Eduardo PFL José Sarney PMDB
1993 - 1995 Inocéncio de Oliveira PFL Humberto Lucena PMDB
1991 - 1993 Ibsen Pinheiro PMDB Mauro Benevides PMDB
1989 - 1991 Paes de Andrade PMDB Nelson Carneiro PMDB

(%) de ocupacéo por partido, na CD - PMDB, 36,4%; PFL, 27,3%; PT, 18,2%; PC do B e PSDB, 9,1%.

(%) de ocupagéo por partido, no SF - PMDB, 80%; PFL, 20%.

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em CD (2008) e SF (2008).

3 O Colégio de Lideres existe desde 1989 e reflete a representatividade partidaria da Camara dos
Deputados por intermédio dos lideres de bancada. Compdem o Colégio: presidente da Camara
dos Deputados, lideres da maioria, da minoria, dos partidos e dos blocos parlamentares. Essa
instituicdo ndo existe no Senado Federal e também no Congresso Nacional. No entanto, é
institucionalizada na CMO, néo obstante ser um 6rgéo colegiado do Congresso Nacional.

4 Esse acordo ja foi quebrado na CD, com a eleicéo de Severino Cavalcanti, que ndo se sustentou
no cargo até o final do mandato.
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Politicamente, o cargo de Presidente de uma das Casas € 0 mais importante
na hierarquia legislativa. O PMDB predominou o n® de presidéncias desde 1989. Na
Camara dos Deputados, a ocupacdo partidaria esteve mais dispersa, mas a partir
da Presidéncia de Inocéncio de Oliveira, os partidos do presidente das Casas
legislativas sempre fizeram parte das coalizdes partidarias. A taxa de ocupacdo do
PMDB foi de 36,4%; em seguida € o PFL, com 27,3%. No Senado, a
predominancia do PMDB é enorme, com 80% de indice de ocupagdo. Somente o
PFL, com 20% de indice, ocupou, além do PMDB, o cargo de presidente do
Senado. A hegemonia foi quebrada por Antonio Carlos Magalhdes. Os percentuais
expostos na Tabela 2 revelam a importancia do PMDB para o éxito dos objetivos

da coalizdo partidaria.

Alem do presidente, os lideres partidarios tém uma importancia crucial no
presidencialismo de coalizdo. Na Camara dos Deputados, o Colégio de Lideres
pode solicitar urgéncia de matéria que esteja tramitando nas comissdes e leva-las
diretamente para apreciacido em Plenario. E o presidente, juntamente com o
Colégio de Lideres, quem formula a pauta da agenda legislativa com as previsdes
das proposicdes a serem apreciadas no més subsequente (arts. 10 e 17 do RICD).
Isso garante o controle do processo legislativo, pois a definicho da agenda
legislativa é formulada segundo a agenda do Poder Executivo. Para Aradjo (2008,
p.207), o Colégio de Lideres controla a agenda de tal forma “que consegue forcar
os parlamentares a se alinharem de acordo com o interesse dos partidos e, ao

cabo, a agenda dos governos”.

Figueiredo e Limongi (1996, p.29) demonstram que a pratica legislativa
“reforcou o papel das liderangas no processo legislativo e consagrou um formato
decisorio altamente centralizado, em detrimento da criagdo de condi¢des que
assegurassem o funcionamento de um efetivo sistema de comissdes”. Os autores
também fizeram uma pesquisa com 236 deputados e chegaram a conclusdo de

gque o sentimento predominante entre os entrevistados é a confirmagdo de que o
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s

processo decisério na Camara dos Deputados é fortemente centralizado na

atuacdo do Colégio de Lideres.

Os lideres também tém grande importancia individual, pois possuem aptidao
para apresentacdo de requerimentos, pedidos de destaque para votacdo em
separado, apresentacdo de emendas, verificacdo de presenca, obstrucdo de
votacdo, etc. A manifestacdo dos lideres nessas hipéteses regimentais corresponde
a manifestacdo de toda a bancada. Ademais, eles também tém a prerrogativa de
nomear, assim como substituir a qualquer momento, os membros das comissées
permanentes (art. 10). Desse modo, os lideres encontram amplo alicerce
regimental para influenciar no processo decisério legislativo. Na prética, “os lideres
controlam o fluxo de trabalhos legislativos e os direcionam ao plenario, que passa
a ser o principal l6cus decisério, neutralizando, assim, as comissdes como lécus de

poder descentralizado” (SANTOS, 2006, p.231).

A argumentacdo pertinente a Camara dos Deputados é quase toda valida
para o processo decisorio no Senado Federal. No entanto, nesta Casa, o Presidente
tem maior autonomia, pois ndo esta sujeito a formular uma agenda com o Colégio
de Lideres, simplesmente porque essa Instituicdo ndo existe no Senado Federal. O
mesmo sucede no Congresso Nacional. Isso significa uma grande concentracéo de
poder na figura do presidente do Senado Federal, que também é o presidente do
Congresso Nacional. No entanto, na votagdo do orcamento no plenario do CN, sédo
comuns as reunides entre as liderangas partidarias e o presidente do Congresso.

Por isso, é possivel inferir a prevaléncia de motivacdes informais nesse estagio.

Ao presidente cabe designar a ordem do dia das sessbes deliberativas,
retirar matéria da pauta (art. 48, VI, do RISF) e distribuir matérias as comissdes
(art. 48, X), entre outras atribuicdes. O art. 163, do RISF, estatui que as matérias
constantes da ordem do dia serdo incluidas “a juizo do Presidente, segundo sua
antigiiidade e importancia”. De outra parte, os lideres exercem plenamente sua
competéncia regimental, a exemplo das citadas para os lideres da Camara dos

Deputados. Isso proporciona um papel individual de grande relevancia as
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liderancas partidarias, também no processo decisério do Senado Federal, incluindo

as solicitagdes de urgéncia.

O cenario descrito oferta um panorama da estrutura centralizada de
funcionamento do processo legislativo. Isso limita, e ndo raro, anula a acéo
individual dos parlamentares (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; RICCI, 2008). A
consequéncia pratica € uma relativa estabilidade e previsibilidade nas negociacdes
entre 0 Executivo e o Legislativo, devido ao prestigio ofertado as agremiacdes
partidarias (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008). Para Araujo (2008, p.208), os estudos
sobre o processo decisorio no Congresso Nacional “revelaram 0s mecanismos
politico-institucionais que convertem a energia do individualismo “eleitoreiro” dos

parlamentares em forca dos partidos e das coalizGes governativas”.

2.4 Preponderancia e Poderes Legislativos do Presidente - As
Medidas Provisorias e o Sobrestamento da Pauta de Votacao

Os poderes legislativos do Presidente da RepuUblica sao outro fator de
predominancia no processo legislativo. A medida provisoria € o principal
instrumento de perturbacdo do principio da independéncia e harmonia entre os
poderes. E um diploma legal cuja caracteristica principal é a vigéncia imediata
segundo, em principio, avaliagdo politica dos pressupostos constitucionais de

relevancia e urgéncia, estabelecidos no art. 62 da CF.

Parece que o constituinte de 88, mais preocupado em expurgar a expressao
decreto-lei do que com o conteddo do futuro instrumento, ndo teve a percepgao
da deficiéncia de seu uso em um sistema diferente do parlamentarista. Os esfor¢os

do constituinte originario estavam concentrados na figura do decurso de prazo.

'3 |lustra bastante essa (ltima assertiva a matéria principal da Agéncia Senado de 18.08.2008, cuja
manchete relata os trabalhos do senador Romero Juca, Lider do Governo, para a semana que se
inicia: “Jucé discute pauta de votacfes do Senado com o presidente Lula”. A manchete deve ser
traduzida como: Executivo define com o Lider do Governo no Senado as prioridades da pauta de
votacdo dessa Casa (AGENCIA SENADO, 2008 c).



39

Eliminado do ordenamento, estariam em tese, findadas as possibilidades de abuso
do Poder Executivo no uso de medidas legislativas extraordinarias. “A aprovacao
do decreto por decurso de prazo era vista, pelos constituintes, como uma
aberracdo autoritaria. Em dltima andlise, para os constituintes, o decurso de prazo
era o grande responsavel de o Executivo legislar sozinho.” (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999, p. 131).

A medida provisoria foi o sucedaneo do decreto-lei vigente no regime
militar. Ao contrario das previsdes iniciais, demonstrou ser um instrumento muito
mais poderoso e nocivo as relacbes entre os poderes. Concebida para ser
veiculada somente em casos de relevancia e urgéncia, e de eficacia temporal
limitada, aparentemente ndo haveria obstaculos institucionais para o normativo
extraordinario. No entanto, a validade de vigéncia da MP foi postergada, por
intermédio da possibilidade de reedicdo antes do prazo constitucional de 30 dias
para a perda de eficacia do normativo. A reedi¢do conferiu um poder expressivo na
determinacdo da agenda legislativa. Com uma base parlamentar relativamente
disciplinada, o Poder Executivo conseguia manter em vigor a MP por prazo
indeterminado. N&o era necessaria a maioria aprova-la. O pressuposto era

somente nao rejeitar.

Os efeitos nocivos ndo se limitavam a agenda legislativa ou ao abuso nos
temas revestidos de relevancia e urgéncia. As reedicdes, ao inserir matéria
estranha a edicdo anterior, causavam enorme instabilidade e inseguranca juridica

no ordenamento positivo.

A EC 32/2001 tentou reparar os erros e ampliou bastante as disposi¢coes do
art.62, que continha somente o seu enunciado e um Unico paragrafo. Os aspectos
mais importantes da reforma podem ser resumidos nos seguintes pontos: a)
limitacdo de matérias, algumas com enderegcamento especifico, decorrentes de uso
abusivo, a exemplo de sequestro de poupanca popular e matérias orcamentarias
(8 1°); b) vedacédo da reedicdo na mesma sessao legislativa (§ 10°); c) tramitacao

em Casas separadas, devido as dificuldades de reunido conjunta do Congresso
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Nacional; d) sobrestamento da pauta da Casa legislativa, apds 45 dias da data de
publicagdo da MP (Santi, 2008).

Esse udltimo ponto, exatamente o sobrestamento da pauta, resultou no
instrumento de maior eficacia na obstrucdo dos trabalhos legislativos. O resultado
da reforma, ao contrario do objetivo original, recrudesceu o desequilibrio entre os
poderes, sempre em favor do Executivo, devido, principalmente, aos seguintes
aspectos: a) manutencdo de amplos poderes legislativos ao Executivo, exceto as
matérias excepcionalizadas pelo 81°, do art. 62; b) a MP, de extraordinaria,
restou no instrumento prioritario de producédo legislativa do ordenamento
positivo®; ¢) paralisia da agenda legislativa do Poder Legislativo, que passou a ser,

de forma inequivoca, a agenda legislativa do Executivo.

A Tabela 3 demonstra como o sobrestamento da pauta de votacdes no

Senado tem interferido nas deliberagbes de outras matérias.

Tabela 3 - Sobrestamento da Pauta de Votagdo no Senado Federal

2003 2004 2005 2006 2007

Sessdes Deliberativas Ordinarias 116 89 110 95 122
Sessdes Sobrestadas 42 35 66 72 89
% de Sobrestamento 36% 39% 60% 76% 73%

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em Relatério Anual da Presidéncia do Senado Federal (SF, 2007)

A partir das regras de sobrestamento definidas pela EC/32, a agenda
legislativa tem sido constantemente paralisada, alcancando, em 2006 e 2007,
indices de sobrestamento, em relagcdo as sessfes deliberativas ordinarias, de 76%

e 73% respectivamente, conforme ilustrado no Gréafico 1 (SF, 2007).

8 A Tabela 4 ilustra a assertiva, ao comparar as leis cuja iniciativa foram do Legislativo com as
medidas provisorias.



41

80%

60%

50%

40%

10%

0%

70%

/\‘

el

30%

20%

————*

—&— % de Sobrestamento

2003 2004 2005 2006 2007

Gréafico 1 - % de Sobrestamento da Pauta de Votacdo do Senado Federal
Fonte: Elaboragédo prépria, com base em SF (2007)

Se, na sistematica anterior, o principio da separacdo dos poderes resultou

vulnerado pela figura da reedicdo, apds a EC 32/2001, o sobrestamento da pauta

das Casas legislativas € um dos efeitos que afeta o equilibrio nas relacdes entre os

poderes Legislativo e Executivo. O sobrestamento sistemético da pauta de votagao

interfere no resultado dos trabalhos legislativos, com reflexos na producéo

normativa de iniciativa do Legislativo.

Atualmente, o resultado politico € a insatisfacdo de grande parte dos

parlamentares e, também, de diversos setores da sociedade. No Poder Legislativo,

as manifestacdes de insatisfacdo quanto ao desequilibrio em favor do Executivo

sdo proferidas quase que todos os dias. A opinido do Senador Garibaldi Alves,

divulgada pela Agéncia Senado (2008 a), sintetiza a afirmacé&o:

em solenidade realizada pelo Palacio do Planalto para celebrar os 20 anos
da Constituicdo, o presidente do Senado, Garibaldi Alves, voltou a criticar
o excesso de medidas provisérias com que se governa o Brasil,
sustentando que esse instrumento legislativo ndo difere muito do decreto-
lei utilizado pela ditadura.

Do lado do Poder Executivo, 0 pronunciamento a respeito do tema,

protagonizado pelo Presidente da Republica, ndo deixa duavidas sobre o



42

pensamento dominante, ao asseverar que € humanamente impossivel governar

sem a utilizacdo das MPs, porque da mais agilidade as decisdes. *’

A Tabela seguinte compara toda a producdo normativa aprovada, de origem
no Poder Legislativo, com as medidas provisérias aprovadas no segundo mandato
do Governo Fernando Henrique (1999-2002) e com as aprovadas nos periodos do
Governo Lula (2003-2007). Os dois governos utilizaram amplamente o instrumento
extraordinario. Na maior parte das vezes, a producdo normativa anual do
Legislativo € apenas um pouco maior do que as medidas provisorias aprovadas. Na
média do periodo selecionado, 48% das leis aprovadas séo relacionadas a edigao
de medidas provisorias. Ou seja, 4% a menos do que toda a iniciativa aprovada do

Senado e da Camara dos Deputados.

Tabela 4 - Comparativo da Produ¢cdo Normativa de Iniciativa do Legislativo com as Medidas Provisdrias

Origem da Producdo Normativa 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Total
Poder Legislativo 31 26 53 51 47 20 47 48 52 375
Medidas Provisorias Aprovadas 34 18 50 43 37 66 26 32 43 349
Total 65 44 103 94 84 86 73 80 95 724
Média
% Poder Legislativo 48% 59% 51% 54% 56% 23% 64% 60% 55% 1999/2007
52%
Média
% Medidas Provisoérias 52% 41% 49% 46% 44% T7% 36% 40% 45% = 1999/2007

48%

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em Relatério Anual da Presidéncia do Senado Federal (SF, 2007).

O Judiciario comeca a sinalizar obstaculos ao que considera excesso de
medidas provisorias. O STF concedeu, parcialmente, liminar ao PSDB decorrente
da ADI 4048-1, concernente a veiculacdo da MP 405/2007, versando crédito
extraordinario, por auséncia dos requisitos constitucionais para sua edicdo. Como

0s recursos do crédito foram utilizados, os ministros desse Tribunal, com o escopo

" “Qualquer deputado, qualquer senador, sabe que é humanamente impossivel governar se nao

tiver medida provisoria, porque o tempo e a agilidade que as coisas custam a acontecer muitas
vezes € mais rapido que as decisdes democraticas que sdo necessarias acontecer no Congresso
Nacional" (FOLHA ON LINE, 2008).
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de preservar a seguranca juridica, decidiram ndo reverter o fato consumado. De
qualguer maneira, pode-se dizer que sdo as primeiras manifestacdes contrarias, ao
menos no aspecto doutrinério, do Poder Judiciario atinente & pratica de editar MPs
sobre créditos extraordinarios, com fundamentos frageis pertinentes aos requisitos
constitucionais formais de validade do instrumento de excecdo. Segundo as
palavras do Presidente do STF “a qualquer momento o Presidente da Republica
pode paralisar totalmente os trabalhos do Congresso. E s6 encher aquela Casa de
medidas provisérias desprovidas de carater emergencial” (CORREIO BRASILIENSE,
2008, p.5).

Da parte do Congresso Nacional, é ilustrativa a atuacdo do Presidente do
Senado Federal em duas distintas ocasides: a) quando de sua posse ha
presidéncia; b) quando de sua manifestacdo a respeito da morosidade na
aprovagdo da lei orgamentaria para 2008. Em seu discurso de posse, deixou
bastante evidenciado que a sua candidatura defendia a independéncia do
Congresso em relacdo ao Planalto. Contudo, em momento de grande presséo,
devido a alguns impasses na ultimacdo da votagdo da proposta or¢camentaria,
especialmente pela necessidade de cortes em virtude do fim da CPMF, agiu em
singular harmonia com o Poder Executivo (AGENCIA SENADO, 2008 b). *®

As medidas provisorias sdo, portanto, um dos principais instrumentos para a

imposicdo da agenda executiva. Para Pereira e Mueller (2000, p.48),

a combinacdo de medidas provisorias, vetos e pedidos de urgéncia
fornece ao Executivo um poderoso conjunto de instrumentos para
controlar a agenda do Congresso, blogueando legislacdo que nao lhe
interesse e promovendo aquelas consideradas prioritarias.

¥ Ap6s a ameaca de o Palacio do Planalto enviar uma enxurrada de medidas provisérias em
retaliagdo a procrastinagdo legislativa, o Presidente do Senado acabou sendo o porta-voz do
Executivo no Legislativo. Em entrevista a Agéncia Senado, assim manifestou sua indignagédo:
“...nés temos que ter esse orcamento, porque, se ele ndo for votado, o governo vai enviar uma
enxurrada de medidas provisérias autorizando a abertura de créditos orcamentéarios para o PAC
(Programa de Aceleracéo do Crescimento), substituindo assim o orcamento. Entdo nés vamos ter
que tomar uma providéncia. Veja bem, ndo queremos tomar essa providéncia, esperamos que 0s
parlamentares atendam nosso apelo. Se nao atenderem, como medida extrema, nds teremos que
avocar o orcamento e trazé-lo para o Plenario do Congresso...” .
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Esses sdo instrumentos formais de imposicdo da agenda executiva. De outra
parte, no Congresso Nacional, tais instrumentos relacionam-se com mecanismos
informais do processo legislativo, a exemplo dos decorrentes do poder de agenda
do Presidente do Senado Federal, devido ao grau de discricionariedade que o RISF

Ihe concede.

2.5 O Processo Decisoério do Orcamento Publico

O processo orcamentario é expressdo que alberga o ciclo de um sistema de
planejamento concebido na Constituicdo Federal (CF), especialmente inserto no
capitulo das financas publicas, correspondentes aos artigos 165 a 169. Fazem
parte desse sistema a LOA, PPA e a LDO. Sdo documentos legais, ou seja,
aprovados segundo um processo legislativo de producdo normativa especifico, cuja

iniciativa é reservada ao Chefe do Poder Executivo.

O fato de esses instrumentos estarem subordinados ao processo legislativo
para sua aprovacao significa dizer que eles estdo também submissos as regras que
conformam o processo decisério no Poder Legislativo. Esse corolario € uma
primeira hipétese de manutencédo da preponderancia do Poder Executivo, também
no processo legislativo orcamentario, seguindo a regra da preponderancia do
Executivo na iniciativa e aprovacdo da legislacdo de interesse da coalizdo

partidaria.

Nos termos do art. 165 da CF, os trés diplomas legais séo de iniciativa
privativa do Poder Executivo. Abordaremos de forma especial o projeto de lei

orcamentaria, para ndo ampliar desnecessariamente o objeto do estudo.

O projeto de lei orcamentéria (PLOA) € encaminhado ao Congresso Nacional
atée 31 de agosto e deve ser devolvido para sancdo até o dia 22 de dezembro. A
regra € o inicio de vigéncia da LOA ap0s ja ter iniciado o exercicio financeiro a que

ela se refere. Nao ha nenhuma coercdo legal para o caso de o Poder Legislativo
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ndo ultimar a tramitagdo da proposta orcamentaria no prazo constitucional, tal
como existe para a LDO. Nesse caso, ndo ha recesso parlamentar a partir de 17 de
julho, pois a sesséo legislativa ndo se interrompe enquanto ndo aprovado o projeto

das diretrizes orcamentarias (CF, art. 57, § 2°).

Lida a mensagem que encaminhou o PLOA, em sessdo conjunta do
Congresso Nacional, a proposta € imediatamente enviada a CMO para proferir
parecer. Essa comissdo mista permanente é o 6rgdo central do processo legislativo
or¢camentario. Apos a tramitacdo na CMO, o projeto € deliberado pelo Plenario do
Congresso Nacional. Nessa fase, as alteracdes sdo insignificantes e, em geral,
referem-se a erros ou omissdes ndo detectados na CMO. Quando a matéria vai
para o Plenario do CN, é porque os lideres ja acordaram que ndo ha impedimentos
capazes de obstaculizar a aprovacdo do orcamento. O projeto é quase sempre

aprovado com votacdo simbdlica, ou seja, por intermédio do voto de lideranga.

A direcdo dos trabalhos da CMO segue a mesma hierarquia decisOria da
Camara dos Deputados, com as devidas adaptacdes ao processo orcamentario. Ha
uma presidéncia e trés vice-presidéncias. Funciona, ainda, um Colégio de Lideres,

escolhido pelas liderancas partidarias, entre os membros da CMO.

A presidéncia e a relatoria-geral do orcamento sdo 0s postos principais da
CMO. A presidéncia é preenchida segundo a proporcionalidade partidaria no
Congresso Nacional. Sdo os lideres que indicam ao Presidente do Congresso
Nacional os membros titulares e suplentes conforme a cota regimental, definida
segundo critérios de proporcionalidade partidaria. O art. 8° da Resolu¢do n° 1, de
2006-CN (RICMO - Regimento Interno da CMO) n&o deixa davida alguma sobre a
quem pertence a titularidade das vagas na CMO: “A representacdo na CMO é do
partido ou bloco parlamentar, competindo ao respectivo Lider solicitar, por escrito,
ao Presidente da Mesa do Congresso Nacional, em qualquer oportunidade, a

substituicdo de titular ou suplente”.
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Sdo tambéem os lideres partidarios que indicam, além do relator-geral do
orcamento, o da receita’®, da LDO e o relator do PPA (Art. 16, I, do RICMO). Esses
relatores sdo sempre escolhidos entre representantes da coalizdo partidaria. Ja os
relatores-setoriais sdo escolhidos pelos lideres, conforme a proporcionalidade
partidaria dos membros titulares da CMO. De qualquer forma, as relatorias mais
importantes, a exemplo das areas de saude, transportes e infra-estrutura urbana,
sdo quase sempre ocupadas por representantes da coalizdo partidaria. No caso da
area orcamentaria de Infra-Estrutura, que alberga os Ministérios das
Comunicacgfes, Transportes e Minas e Energia, houve um monopdlio da relatoria-
setorial, em favor do PMDB, de mais de quinze anos. A reforma orcamentaria de
2006 acabou com essa préatica, ao determinar o rodizio entre os partidos, na

escolha anual dos relatores-setoriais (art. 16, V111 do RICMO).

Na hipotese de indisciplina do relator em relacdo as orientacfes
determinadas pela coalizdo partidaria, a conseqiéncia da insubordinacdo é a
substituicdo. Isso aconteceu na relatoria do PPA 2004-2007, quando o relatorio do
Senador Roberto Saturnino foi substituido pelo relatério do Senador Siba Machado,
ambos do PT. O ponto de discordia foi o primeiro relator tentar diminuir a previsao
da meta de superavit primario no periodo do plano. Isso acarretaria possibilidades
maiores de investimentos e recursos adicionais para o atendimento das emendas
parlamentares. No entanto, esse desvirtuamento contrariou severamente a equipe
econdmica, pois a meta de superavit primario estabelecida era a sinalizacdo do
governo ao mercado, quanto ao equilibrio das contas publicas. Desse modo, é
licito estabelecer o corolario de que os relatores do PPA, LDO e LOA sdo elementos
fundamentais para a manutencdo da agenda do Executivo no processo de alocacédo

dos recursos publicos.

Todo o processo legislativo orcamentario é concentrado na CMO. As andlises

sobre o0 gasto publico no Brasil ndo podem desprezar essa peculiaridade do

% A partir do advento da Resolugdo n° 01, de 2006-CN. Essa Resolucdo é também conhecida
como Regimento Interno da CMO - RICMO.
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processo or¢camentéario brasileiro. Ndo ha discussdo setorial do orcamento nas
comissdes permanentes especializadas. Tais comissdes, na pratica, tém limitada
participacdo no orcamento, reunindo-se nesse sentido, para a apresentacdo e
aprovacao das emendas a que tém direito, segundo as regras do RICMO. Assim, o
PLOA, apés ultimada a tramitacdo na CMO, segue para votacao final no plenario do

Congresso.

Segundo mandamento constitucional, as emendas somente podem ser
ofertadas na CMO (CF, art. 166, 8 2°). Sao elas que tém aptiddo para alterar o
projeto original. Sdo, portanto, instrumento democratico de participacdo popular
na decisdo do gasto publico, por intermédio dos membros eleitos (ver o item sobre
o significado das emendas parlamentares). As hipoteses atuais de emendas
parlamentares sdo %°: a) individuais — limite de 25 por mandato parlamentar; b)
bancadas estaduais — entre 15 e 20 emendas de apropriacdo; c) comissdes

permanentes — entre 2 e 4 emendas de apropriacdo. %

Vérias reformas orgamentarias tentaram disciplinar a participagdo legislativa
na elaboracdo orcamentaria. As reformas visavam, basicamente, propiciar maior

igualdade na representacdo parlamentar e limitar os poderes do relator-geral .

% As emendas de bancada e de comissdo sdo denominadas de coletivas. Elas passaram a
integrar o ordenamento juridico a partir de 1993 (Resolugéo n° 01/93-CN).

L 0 atual RICMO criou duas hipéteses de emendamento para as emendas coletivas: apropriagéo
e remanejamento. As comissdes podem apresentar entre 2 e 4 emendas de remanejamento. E as
bancadas estaduais, 3 emendas. A apropriacdo € a forma usual, ou seja, as bancadas e as
comissdes ofertam as emendas e o0s relatores aprovam segundo recursos provenientes de um
banco de fontes de recursos, ndo se considerando a anulacdo de recursos sugerida pela emenda.
As emendas de remanejamento seguem um rito, cuja aprovacao depende dos recursos ofertados
na prépria emenda. Isso transfere parte da responsabilidade do atendimento da demanda do
relator-setorial ou geral para as bancadas ou comissfes. De qualquer forma, a nova modalidade
gerou muitos protestos entre os parlamentares e parece néo ter surtido o efeito desejado, no caso
das comissdes permanentes: maior participagdo na definicao de politicas publicas.

2 Nos primeiros anos de instalacdo da CMO, somente eram previstas (Resolugdo n® 01/91-CN) a
possibilidade de emendas individuais, sem restricdo de quantidades ou valores. Em 1991 foram
apresentadas 71.543 emendas, sendo que 18.944 foram aprovadas (Tollini, 2008). Em 1991, novo
Regimento (Resolucdo n® 1/91-CN) limitou a apresentagdo de emendas a 50 por parlamentar,
também sem restricdes de valor. Esse cenario propiciou grande concentragcdo de poder e falta de
transparéncia do nucleo decisério da CMO, resultando nos fatos narrados pela CPMI do
Orgamento. A partir da Resolugéo n° 02/95-CN o nimero de emendas individuais passou a ser de
vinte emendas por mandato parlamentar.
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Parece que as reformas or¢camentéarias alcangaram éxito, nos aspectos relativos a
ampla transparéncia do processo legislativo orcamentario, mas ndo foram
suficientes, até o exercicio financeiro de 2007, para mitigar o processo decisorio
concentrado na figura do relator-geral, do parecer preliminar e das regras de

alteracdo dos créditos adicionais 2.

z

Na verdade, € consenso que o relator-geral do PLOA concentra muitos
poderes no processo decis6rio or¢camentario. No entanto, porque a coalizdo
partidaria diminuiria tais poderes, em uma reforma orgcamentéria mais ampla, a
ponto de prejudicar os objetivos de o governo manter a configuracdo béasica do

projeto de lei orcamentéaria, encaminhado ao Poder Legislativo?

A manutencdo do PLOA encaminhado ao Legislativo persiste por intermeédio
da habilidade politica e disciplina do relator-geral na conducdo do processo
legislativo orcamentario e, especialmente: a) das regras restritivas para
modificacdo do PLOA estabelecidas no parecer preliminar; b) das restriges
regimentais para alteracdo dos projetos de lei de créditos adicionais, visando
modificacbes da lei orcamentéria aprovada; c) do carater autorizativo da lei
orcamentéria. Os itens seguintes fardo breve comentario sobre os dois importantes
corolarios de manutencdo da preponderancia executiva no processo or¢camentario,
referidos nas letras “a” e “b”. O carater autorizativo da LOA é comentado na parte

de execucdo das emendas individuais.

2.5.1 Parecer Preliminar: Principal Instrumento Legal do Processo
Legislativo Orcamentario

O parecer preliminar € um documento anual de valor normativo, cuja fungéo
principal € estabelecer “os parametros e critérios que deverdo ser obedecidos na

apresentacdo de emendas e na elaboracdo do relatério do projeto pelo Relator-

%8 Nos termos do art. 40 da Lei n° 4.320/64, os créditos adicionais sdo autorizacdes de despesas
ndo computadas ou insuficientemente dotadas na lei de orcamento. Podem ser suplementares,
especiais ou extraordinarios.
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Geral e pelos Relatores-Setoriais (art. 51, RICMO)”. E produzido pelo relator-geral

e disponibilizado para apresentagdo de emendas e votacao final pela CMO.

E um documento extenso, composto de duas partes. Uma parte geral em
que sdo analisadas as metas fiscais em funcdo dos resultados primario e nominal
implicitos no projeto. Também é elaborado um estudo detalhado do cenério
macroecondmico e dos parametros que fundamentaram a elaboracao do projeto. A
outra parte é denominada parte especial e estd revestida do valor normativo

comentado.

Os arts. 52 e 53 do RICMO disciplinam os aspectos normativos de maior
importéncia, que podem estar contido na parte especial do parecer preliminar,

entre 0s quais merecem ser destacados:

a) as condigbes, as restricdbes e os limites que deverdo ser obedecidos,
pelos relatores-setoriais e pelo relator-geral, no remanejamento e no

cancelamento de dotac¢bes constantes do projeto;

b) os eventuais cancelamentos prévios, efetuados em dotacdes selecionadas

constantes do projeto, antecedentes a atuacao dos relatores-setoriais;

c) as propostas de ajustes nas despesas decorrentes da aprovagdo do
relatorio da receita, da reavaliacdo das despesas obrigatérias e da reserva de
contingéncia;

d) as orientacBes especificas referentes a apresentacdo e apreciacdo de

emendas, inclusive as de relator;

e) o limite global de valor para apresentacdo e aprovacdo de emendas
individuais por mandato parlamentar, bem como a origem dos recursos destinados

a seu atendimento;

f) as medidas saneadoras necessarias para a correcdo de eventuais erros,

omissdes ou inconsisténcias detectadas no projeto;
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g) a possibilidade de determinacdo para remanejamento de dotagbes em

nivel de funcéo, subfuncédo, programa, acédo, 6rgéo ou area tematica.

Com tanta aptiddo para intervir no processo legislativo or¢camentério, €
inequivoca a importancia do parecer preliminar. Por exemplo, 0 permissivo insito
na letra “g” nunca foi utilizado. Isso significa que caso ndo haja previsao explicita
anual sobre a possibilidade do remanejamento das despesas de um programa para
outro, ou de uma funcdo para outra, € impossivel fazé-lo posteriormente por
intermédio das emendas coletivas ou individuais. Devido as restricbes a atuagao
dos relatores-setoriais e do relator-geral, este diploma legal termina por resultar no
principal instrumento de manutencdo dos objetivos e linhas gerais da proposta

or¢camentaria encaminhada pelo Poder Executivo.

O parecer preliminar também acomoda as pressdes do Congresso Nacional
por maiores recursos para o atendimento das emendas parlamentares. Isso
significa dizer que o relator-geral, por intermédio desse documento, ao mesmo
tempo em que engessa grande parte das possibilidades de modificacdo da
proposta do Executivo, administra as demandas legislativas, sintetizadas nas
pressdes por aportes de recursos para seus pleitos. O parecer também inclui
orientacdes que possam resultar na contemplacdo de novos beneficios ao
Executivo, a exemplo dos permissivos para a elaboracdo de emendas de relator-

geral.

Os recursos para as emendas individuais sdo definidos pelo parecer
preliminar. A hipdtese de ampliagdo dos valores das emendas individuais, por
mandato parlamentar, acaba se tornando uma moeda de troca interna bastante
interessante nas negociacGes politicas legislativas para aprovagdo da proposta

or¢camentaria.

As orientacdes do parecer preliminar tém se repetido, anualmente, com
poucas alteracdes. Algumas devem ser mencionadas pela importancia de seu
resultado na manutencdo da programacdo constante da proposta encaminhada

pelo Executivo. Basicamente, sdo regras de atuacdo das relatorias e das
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possibilidades de cortes ao projeto original para o atendimento de emendas
parlamentares, conforme as seguintes, extraidas do parecer preliminar referente
ao PLOA 2008 (CONORF, 2008):

a) em primeiro lugar, sdo vedados cancelamentos em despesas primarias
obrigatérias, identificadas pelo indicador de resultado priméario RP 1. Isso significa,
de imediato, que cerca de 61,5% da proposta estdo, a ndo ser por erro ou

omissdo, excluidas das possibilidades de cortes (itens 30.1 e 30.2).

b) ndo podem ser cortadas dotagbes a conta de recursos da fonte “140 —
Contribuicbes para os Programas PIS/PASEP” consignadas na programagdo da
Unidade Orcamentéaria “38901 - Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT” (item
30.6);

c) sdo vedadas as relatorias setoriais o acolhimento de emenda relativa a
despesa primaria discricionaria (RP 2) com recursos decorrentes do cancelamento
de dotacbes consignadas em despesas identificadas como de natureza financeira
(RP 0) ou em despesas relativas a programacao prioritaria de investimentos (PPI),
identificada pelo RP de n® 3 (item 31). Isso limita a capacidade de intervencéo do

Congresso Nacional a menos de 10% da programagéo do PLOA;

d) somente € permitido as relatorias-setoriais fazer cancelamentos em
dotacdes consignadas em investimentos (Gnd 4) e inversdes financeiras (Gnd 5).
Mesmo assim, no caso de investimentos, o total dos cancelamentos esta limitado a
40% do total programado em despesas primarias e discricionarias (RP 2). Isso
significa que, os cortes facultados aos relatores-setoriais estiveram limitados a R$
3,2 bilhdes **. Em inversdes financeiras, o limite é de 20% do total dessas

despesas (item 40);

e) a relatoria-geral poderé efetivar cortes nas despesas de custeio (Gnd 3)
até o limite global de 3,0% (trés por cento) da soma das dotacBes desse GND,

excluidas, desse montante, as dotagGes concernentes as despesas obrigatorias (RP

2% |sso significa 4,7% das despesas discricionarias, constantes do PLOA 2008.
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1) (item 49). Isso significa cortes maximos de R$ 1,5 bilhdo, representado cerca

de 2,2% das despesas discricionarias, no PLOA 2008.

A repeticdo das regras, com 0s ajustes anuais necessarios, impode
estabilidade ao processo legislativo orcamentario, a0 mesmo tempo em que
mantém a previsibilidade da hipotese de preponderancia do Poder Executivo,
bastando, apenas, acomodar demandas especificas que naturalmente ocorrem em

distintos exercicios financeiros.

Outra parte fundamental do parecer preliminar, para 0s objetivos da
coalizdo partidaria, sdo os permissivos para as possibilidades extraordinarias de o
relator-geral ofertar “emendas de relator”. Algumas expressfes como a corregao
de erros e omissdes sdo muito genéricas e permitem um leque bastante criativo de
alternativas para a elaboracdo dessas emendas. As regras, ndo obstante serem
estabelecidas anualmente, tém se repetido com as peculiaridades de cada
exercicio. Para o PLOA 2008, resultaram assentadas, entre outras, as seguintes

hipoteses de emendas de relator-geral:

a) corrigir erros, omissdes e inadequacdes de ordem constitucional, legal ou

técnica;

b) possibilitar o reajuste do salario-minimo acima do previsto no
PLOA/2008;

c¢) reforcar dotagbes do Ministério da Saude, por meio da suplementacdo de
dotacdes, para diminuir as diferencas do gasto per capita por Estado, no ambito do

Sistema Unico de Saude — SUS:

d) possibilitar a reestruturacdo e o reajuste da remuneracdo dos servidores
do Poder Executivo pertencentes ao Plano de Classificacdo de Cargos, instituido
pela Lei n°© 5.645, de 10 de dezembro de 1970.

Com todos esses atributos, o parecer preliminar revela-se no documento
legal cuja aptiddo primordial é atingir um ponto de equilibrio capaz de acomodar

as pressdes e demandas parlamentares com os objetivos da coalizdo partidaria. No
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caso especifico do PLOA, tais objetivos resumem-se na manutencdo do projeto
encaminhado, ou seja, reduzidas alteracfes, incapazes de desfigurar o projeto

original.

Devido a essa quantidade de normas, que inibem a realocacdo de recursos
por parte do Congresso Nacional, € licita a suposicdo de que a sua participagdo nas
alteracdes do PLOA seja marginal, isto €, de carater apenas incremental. As
determinacdes insertas no parecer preliminar, quanto as possibilidades de cortes
em despesas constantes do PLOA, devido a um conteddo bastante restritivo, ja
inibem, de forma consideravel, as possibilidades de o Parlamento alterar politicas
publicas pré-estabelecidas. A combinacdo dessas regras com as referentes as
hipoteses de emendas de relator produzem importantes condicdes ndo s6 de
manutencdo, como também de ampliacdo, da agenda executiva no processo

legislativo orgamentario.

2.5.2 Regras Regimentais de Alteracédo da Lei Orcamentaria Anual e
os Créditos Adicionais

As modificagbes da LOA sdo efetuadas por intermédio dos créditos
adicionais. Os extraordinarios sao veiculados por medidas provisorias, enquanto 0s
especiais e suplementares necessitam de autorizacdo legislativa especifica. O § 8°
do art. 165 da CF admite que essa autorizacdo esteja contida na prépria lei
or¢camentaria. Afora isso, os créditos suplementares e todos os créditos especiais
reivindicam o processo legislativo orgamentério para transformarem-se em lei, a

fim de que a despesa pretendida possa ser executada.

A tramitacdo dos créditos segue a liturgia estabelecida no RICMO cujas
linhas béasicas sdo: a) apresentacdo de emendas na CMO; b) votacdo do parecer
com as emendas; c) aprovacdo ou rejeicdo pelo plendrio do CN; d)
encaminhamento do projeto aprovado ao Presidente da Republica para sangéo ou

veto.
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As possibilidades constitucionais de emendamento sdo amplas, a
semelhanca das prescricbes para o PLOA. No entanto, as regras regimentais
limitam as hipdteses, de forma que sdo muito reduzidas as chances de modificacdo
do crédito. O art. 109 do RICMO disciplina o emendamento aos créditos adicionais,

cujas determinacdes mais importantes séo:

Art. 109. As emendas néo serdo admitidas quando:

| - contemplarem programacdo em unidade orcamentéria ndo beneficiaria
do crédito; Il - oferecerem como fonte de cancelamento compensatorio,
programacdo que: a) ndo conste do projeto de lei ou conste somente
como cancelamento proposto; b) -------------- ; I - propuserem: a) em
projetos de lei de crédito suplementar, programagédo nova; b) em projetos
de lei de crédito especial, a suplementacdo de dotacfes ja existentes na
lei orcamentéria.

Esses preceitos obstaculizam a acdo parlamentar e circunscrevem as
possibilidades de modificagbes ao universo ofertado pelo Executivo, constante do
projeto de crédito adicional. Por exemplo, a apresentacdo de uma alternativa de
gasto pelo Congresso, em regra, deve ser aprovada em unidade orcamentaria
constante do crédito adicional e sua dotacdo deve ser originaria de acdo constante

do mesmo crédito.

Desse modo, as solicitagBes de crédito adicional conjugadas com as chances
de emendamento configuram-se em mais uma forma de manutencdo da LOA,
segundo os objetivos da agenda executiva. Vislumbra-se, assim, um elemento

auxiliar e legal da preponderancia do Executivo na execu¢ao do orgcamento.
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3 Metodologia

O Capitulo esclarece os procedimentos adotados para obter e processar 0s

dados empregados nas tabelas e nos graficos da pesquisa.

3.1 Producao Normativa segundo a Iniciativa

A Tabela 1 e o Apéndice A referem-se a origem da produgdo normativa

aprovada em periodos significativos da histdria republicana.

A Tabela 1 foi elaborada a partir dos estudos de Pessanha (2002, p. 186 a
188). O que nos fizemos foi condensar os dados coletados entre 1946 e 2001, a
fim de analisar os indices da legislacdo anual aprovada, segundo a iniciativa em
periodos de abertura politica (1946-1963 e 1988-2001) e periodo de governos
autoritarios (1964 a 1987).

O Apéndice A foi elaborado a partir do Relatério Anual da Presidéncia do
Senado Federal e do Congresso Nacional, alusivo a 2007 (SF, 2007). Demonstra,
no periodo compreendido entre 1989 e 2007, a producdo normativa das leis
aprovadas segundo a iniciativa. O objetivo é fazer uma comparacdo dos numeros
apresentados nesse Relatorio com o periodo pertinente aos estudos de Pessanha
(periodo compreendido entre 1989 e 2001) e Figueiredo e Limongi (periodo
compreendido entre 1989 e 1994), visando a obtencdo de indices de
preponderancia, segundo o critério do sucesso da iniciativa das leis ordinarias
aprovadas. Com essa selecdo, € possivel comparar os numeros apresentados
pelos estudos dos autores citados e os obtidos a partir do Relatorio da Presidéncia.
Desse modo, para os fins pretendidos, ap0s a tabulacdo de toda a producéo

normativa entre 1989 e 2007, segundo o Relatério da Presidéncia (SF, 2007),
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selecionou-se 4 periodos para comparacdo dos indices de preponderancia em

diferentes momentos de vigéncia da CF/88.

3.2 Os Efeitos das Medidas Provisorias na Agenda Legislativa

Para medir os efeitos da medida provisoéria, nos trabalhos legislativos, foram

elaboradas as Tabelas 3 e 4, cujas informagdes foram obtidas da seguinte forma:

a) sobrestamento da pauta e producdo normativa de iniciativa do
Legislativo - Relatério Anual da Presidéncia do Senado Federal,

na parte referente a “sessdes e reunides realizadas”;

b) medidas provisorias - somente foram consideradas as medidas
provisOrias aprovadas. No sitio eletrénico da Presidéncia (PR,
2008), referente a legislacdo, contabilizam-se as medidas
provisorias convertidas em lei, em cada ano, do periodo

selecionado.

A Tabela 3 demonstra, no periodo compreendido entre 2003 e 2007,
quantas vezes as sessdes do Senado Federal estiveram sobrestadas, em virtude de

medidas provisOrias ndo apreciadas no prazo constitucional.

A Tabela 4 compara toda a producdo normativa aprovada de origem no
Poder Legislativo com as medidas provisorias aprovadas no periodo compreendido
a partir do 2° mandato do Governo Fernando Henrique e os periodos do Governo
Lula. A intencdo € medir 0 sucesso das iniciativas do Legislativo no resultado da
producdo normativa com as medidas provisorias, cuja iniciativa € do Presidente da

Republica e a vigéncia no ordenamento patrio é imediata.

3.3 Prémio aos Relatores e Presidentes da CMO

As Tabelas 7 a 10 foram elaboradas a partir do Apéndice B.
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Os dados pertinentes ao ano da presidéncia da CMO, presidente da CMO,
relator-geral e partido politico foram obtidos na pégina eletronica da CMO. Essa
pagina é acessada por intermédio da pagina da Camara dos Deputados
(http://www.camara.gov.br/comisséespermanentes/cmo). As datas de vigéncia da

LOA séo confirmadas na pégina da Presidéncia da Republica (PR, 2008).

As Tabelas 9 e 10 foram elaboradas para buscar relacdo de premiagéo entre
a ocupacdo de altos postos na CMO e retorno eleitoral. A premiacdo € um
julgamento de valor sobre a ocupagdo de postos relevantes na hierarquia do
Congresso Nacional ou do Poder Executivo. Esses dados foram obtidos na pagina
pessoal de cada politico, disponivel no endereco eletrénico do Senado Feral ou da
Camara dos Deputados, conforme a Casa de origem do parlamentar. As
informacgdes alusivas aos politicos classificados em outros ou ndo reeleitos foram
obtidas no TSE. Além disso, mesmo para os politicos que ndo foram reeleitos, foi
necessaria a pesquisa no site de busca http://www.google.com.br (casos do
Senador Gilberto Miranda, Sérgio Machado e os politicos que ocuparam cargos
entre 1989 e 1993).

3.4 Taxa de Execucao das Emendas Individuais por Partido

Somente € possivel aferir a execucdo de emendas por partido, a partir da
andlise das emendas individuais. As emendas coletivas ndo pertencem a partidos
politicos. Tanto o Senado Federal, por intermédio da Conorf, quanto a Camara dos
Deputados, por intermédio da COFF, disponibilizam, na péagina referente a lei
orcamentéaria anual, consultas pré-elaboradas sobre a execucdo de emendas. Sao
possiveis informacgdes individualizadas sobre as emendas. No entanto, ndo é
possivel a elaboracdo instantanea de um quadro consolidado de execucdo de todas

as emendas individuais.

As dificuldades sdo muitas. Quando, por exemplo, uma acdo hipotética ja

consta do PLOA no valor de R$ 10 milhdes e recebeu acréscimos de R$ 2 milhdes,
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decorrentes de emendas; caso a execucdo tenha sido de R$ 8 milhdes, que
decisdo tomar? Considera-se ou ndo que a emenda foi executada? Mais, ainda, se
essa mesma agdo recebeu varias emendas de parlamentares pertencentes a
partidos diferentes. Qual partido deve-se optar para a definicdo aleatoria do autor
beneficiado, no caso de uma execucdo inferior ao somatério das emendas
aprovadas? Ou entdo, se 90% da dotacdo foi inscrita em Restos a Pagar, e 0
pagamento foi feito no ano seguinte, no montante hipotético de R$ 4 milhdes, a

emenda foi executada? %

Por isso, para a confeccdo de um quadro que reproduza de modo o mais
confiavel possivel uma execucdo de emendas individuais por partido, € necessario
usar alguns filtros, de forma que o resultado demonstre nimeros significativos do
comportamento partidario dessa potencial moeda de troca (RENNO; PEREIRA,
2006). Desse modo, consideramos o0s seguintes filtros na elaboracdo dos

Apéndices C e D:

a) somente ac¢des novas, ou seja, criadas no Congresso e que nao
constaram do projeto de lei orcamentaria, encaminhado pelo
Poder Executivo. Sdo emendas que, por atenderem diretamente a

area geografica do parlamentar, em tese, trardo retorno eleitoral

imediato;
b) as acOes novas ndo foram objeto de emendas coletivas;
C) as acdes novas pertenceram a um anico partido.

Com esses filtros, foi possivel alcancar uma amostragem bastante
representativa das emendas individuais, 66% do total de emendas apresentadas

no periodo selecionado, conforme indicado na Tabela 5.

% Alguns estudos (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008) utilizam as despesas liquidadas como o
referencial de execugdo das emendas individuais. Esse procedimento ndo esta correto em nossa
opinido, porque o0 Executivo inscreve nessa categoria e somente executa, efetivamente, parte
dessas despesas na rubrica restos a pagar pagos. Isso ilustra mais uma dificuldade nos estudos
referentes a execucédo de emendas parlamentares.
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Tabela 5 - Demonstrativo do N° de Emendas ap0s o Estabelecimento de Filtros para a
Elaboragdo das Tabelas de Execu¢do de Emendas Individuais por Partido

N° de Emendas 2004 2005 2006 2007 Média do Periodo
Total Apresentado 7.282 7.600 7.874 8.151 7.727
Total da Amostra 5.600 5.183 4.444 5.022 5.062

(%) da Amostra 77 68 56 62 66

Fonte: Elaboragéo prépria, com base em Conorf (2008).

Os bancos de dados utilizados para a elaboracdo dos Apéndices C e D néo
estdo disponiveis para o publico, devido as dificuldades citadas para a elaboragao
de um quadro completo desse tipo de execug¢do orcamentaria. Por isso, a
elaboracdo dessa amostragem somente € possivel no &mbito das Consultorias da
Camara e do Senado. Os bancos de dados utilizados foram os de execugdo de
emendas, referentes a cada ano a que se refere o projeto de lei orcamentaria. De
qualquer forma, é possivel a obtencdo de um quadro completo, com a execuc¢éo de

todas as emendas individuais, no endereco eletronico da COFF (2008).

Os Apéndices C e D compdem-se de quatro colunas basicas: partidos
politicos, percentuais referentes a valores pagos em relacdo as emendas, restos a
pagar pagos em relacdo ao total pago e o total pago em relacdo as emendas. Ao
final de cada tabela foi elaborada uma média desses percentuais para 0s quatro
exercicios financeiros selecionados. A Tabela 11 reproduz os percentuais dos
Apéndices pelos totais, ou seja, sem considerar os partidos individualmente. A

Tabela 12 foi elaborada com base na Tabela 11.

3.5 Origem e Forma de Utilizacdo dos Recursos para o
Atendimento das Emendas (banco de fontes): reestimativas de
receitas, cortes em despesas e reserva de contingéncia

A Tabela 13 possui informacgdes sobre a origem e destino dos recursos para

0 atendimento das emendas parlamentares, tanto as individuais, quanto as
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coletivas. O Congresso Nacional utiliza-se de trés tipos de recursos para a
composicdo do “Banco de Fontes”: reestimativas de receita, reserva de

contingéncia e cortes em despesas constantes do PLOA.

Devem ser utilizados, para pesquisa, 0s universos denominados elaboracéo,
do Sistema denominado SIGA BRASIL, disponibilizado em Conorf (2008). Assim,
para informacdes pertinentes ao exercicio de 2005, o universo a ser pesquisado é:
LOA2005 - Despesa Elaboracao.

As reestimativas de receita sd0 o aumento da receita prevista no PLOA. E
encontrada, em cada exercicio financeiro, pela subtracdo do total do autégrafo
menos o total do projeto de lei (PL). Desconsidera-se o refinanciamento da divida,
para nao inserir receitas provenientes da emissao de titulos publicos destinados a

rolagem da divida.

A reserva de contingéncia esta disponibilizada no érgdo orgcamentario 90000
- Reserva de Contingéncia. As leis de diretrizes orcamentérias tém definido,
anualmente, o percentual de 1% da receita corrente liquida para utilizacdo, pelo

Congresso Nacional, no atendimento das emendas parlamentares.

Os cortes em custeio (Gnd 3) e investimentos (Gnd 4) sdo obtidos, em cada
exercicio financeiro, das despesas constantes dos autografos do PLOA subtraidas
das despesas constantes do projeto de lei, separadas por grupos de natureza da
despesa (Gnd). Dessa sorte, € possivel identificar as acdes que restaram com valor
negativo. A soma dessas acdes, separadas por Gnd, da o montante dos cortes
efetuados pelo Congresso Nacional para atendimento das demandas
parlamentares. E necessario excluir desse montante as dota¢des que foram apenas
remanejadas para outras acdes, devido a mudancas de nomenclatura. Esses
movimentos sdo apenas adequacdes técnicas. Ndo sdo cortes ou remanejamentos

entre acoes diferentes.

% Autégrafo é uma expressdo do processo legislativo que significa o projeto aprovado e pronto
para ser enviado a sangao presidencial.
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A soma desses trés componentes (reestimativas, reserva e cortes) compde
0 que no jargdo orcamentario € chamado de “banco de fontes”. Esses recursos sao
os destinados ao atendimento das demandas parlamentares nas fases do processo
legislativo orcamentario. Sd@o duas as fases da elaboracdo orcamentaria no
Parlamento: a) fase setorial - é caracterizada pela apreciacdo e votacdo dos
relatorios-setoriais, sob a responsabilidade de relatores-setoriais (nomeados
consoante indicacdo partidaria), das dez areas tematicas que compdem a divisdo
do PLOA; b) fase geral - € a fase sob a responsabilidade do relator-geral. Nessa
etapa, é ultimada a tramitacdo do PLOA na CMO e, posteriormente, no plenario do

Congresso Nacional.

O atendimento na fase setorial estd disponivel nos Universos de Elaboracédo
(banco de dados do SIGA BRASIL). Os recursos para o atendimento da fase geral é
o resultado do disponivel no banco de fontes, subtraido do atendimento da fase

setorial.

A Tabela 14 demonstra como foram distribuidos os recursos sob a
responsabilidade do relator-geral na fase geral de tramitacdo do PLOA.
Basicamente, eles séo distribuidos entre as emendas coletivas, transferéncias
obrigatorias (decorrentes de mandamento constitucional ou legislacdo ordinaria) e

outras demandas provenientes do proprio Poder Executivo.

O atendimento das emendas coletivas, tanto na fase setorial quanto na
geral, é encontrado no Universo de Elaboragdo Orcamentaria do SIGA. As emendas
coletivas correspondem ao somatdrio dos montantes das emendas de bancada e
de comissOes. As transferéncias obrigatdrias sdo o resultado da diferenga entre o
autografo e o PLOA, nas acles constantes do 6rgdo orcamentario 73000 -
Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios. As principais sdo as
referentes ao Fundo de Participa¢do dos Municipios - FPM, o Fundo de Participacdo
dos Estados - FPE e as transferéncias aos fundos constitucionais de financiamento

ao setor produtivo.
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Por ultimo, os recursos para o atendimento da Lei Kandir sdo obtidos em

pesquisa nas agdes constantes da Tabela 6.

Tabela 6 - A¢gbdes onde foram Alocados Recursos para a Lei Kandir

Valor
Acdo (R$ Milhdes)

0426 - Transferéncias a Estados, DF e Municipios para Compensagéo das

2004 |Exportacdes - Fundo de Compensacéo das Exportacdes 4.300
0426 - Transferéncias a Estados, DF e Municipios para Compensagéo das

2005  |Exportagdes - Fundo de Compensagao das Exportagdes 2.890
0E25 - Transferéncias a Estados, DF e Municipios para Compensagéo
das Exportagdes - Auxilio Financeiro para o Fomento das Exportacdes 900
0E26 - Transferéncias a Estados, DF e Municipios para Compensagéo
das Exportacdes - Reserva para Auxilio Financeiro para o Fomento das
Exportacées 900

Total 2005 4.690

0E25 - Transferéncias a Estados, DF e Municipios para Compensagéo

2006 |das Exportagdes - Auxilio Financeiro para o Fomento das Exportagdes 1.950
099B - Transferéncias a Estados, DF e Municipios para Compensagéo da
Isengdo do ICMS aos Estados Exportadores 1.658
0E35 - Transferéncias a Estados, DF e Municipios para Compensagéo
das Exportacdes - Reserva para Auxilio Financeiro para o Fomento das
Exportacées 1.300

Total 2006 4.908

OE35 - Transferéncias a Estados, DF e Municipios para Compensagdo
das Exportagdes - Reserva para Auxilio Financeiro para o Fomento das

2007  |Exportacdes 1.300

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em Conorf (2008).

A Tabela 15 objetiva demonstrar como o relator-geral distribui parte dos
recursos disponiveis na fase geral entre as modalidades de emendas coletivas e
individuais. No SIGA BRASIL, é possivel extrair esses dados, em cada ano, no
Universo de Elaboracdo. Em cada exercicio, basta filtrar as modalidades coletivas
(bancadas e comissdes) e individuais ( senadores e deputados) e utilizar, como

valor, o indicador denominado ciclo geral.
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3.6 Taxa de Alteracédo do Projeto Original pelo Legislativo

Os Apéndices E e F mostram o resultado liquido da intervencdo do

Congresso Nacional.

O Apéndice E demonstra como é a distribuicdo percentual do total de
recursos orcamentarios por funcdo de governo. Foi calculada a distribuicdo por
funcdo tanto para o projeto encaminhado pelo Executivo (PL), quanto para o
projeto aprovado (Lei). A terceira coluna (diferenca Lei — PL) € o resultado da
diferenga entre os percentuais obtidos em cada funcdo. Esses dados estdo
disponiveis no sistema SIGA BRASIL (CONORF, 2008), nos Universos referentes a
elaboracdo orcamentaria de cada ano. Basta, apenas, solicitar as funcbes e 0s
indicadores de valor PL e autégrafo (valor aprovado) e calcular os percentuais

relativos, em cada ano, da funcdo em relacéo ao total.

O Apéndice F mostra como foram distribuidos, por funcdo, os recursos dos
cortes e reestimativas de receitas. Esses valores sdo obtidos pela diferenca entre o
autografo (Lei) e os valores consignados no projeto encaminhado pelo Executivo
(PL). O resultado dessa diferenca resulta nos acréscimos e cancelamentos

efetuados pelo Congresso Nacional, por funcdo de governo.

3.7 Execucdao Provisoria do Orcamento e Medidas Provisorias

A Tabela 16 foi elaborada a partir de arquivos pessoais das diversas leis
orcamentarias. Essa Tabela demonstra que a vigéncia da LOA inicia sempre depois
de iniciado o exercicio financeiro. Sugere-se que, para a obtencdo desses dados e
outros detalhes das diversas leis orcamentarias, a fonte seja a pagina eletrénica da
Presidéncia da Republica (PR, 2008). Os numeros das leis orcamentarias estdo

consignados no Apéndice B.

As informacdes sobre a execucgdo provisoria do orcamento estdo regradas

em cada lei de diretrizes orcamentarias, aprovada anualmente.
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A elaboracédo da Tabela 17 tem como base o endereco eletronico citado. Na
parte referente a medidas provisorias, basta conta-las e fazer a soma em cada
ano. Somente a dotacgao inicial, que é o valor total da LOA aprovada pelo CN, deve
ser pesquisada no sistema SIGA BRASIL, no Universo de Elaboragcdo Orcamentéria,

correspondente a cada exercicio financeiro.

3.8 Historico do Atendimento das Emendas Individuais e Coletivas

A Tabela 18 demonstra o histérico dos valores consignados as emendas
individuais e coletivas. O valor maximo por mandato € estabelecido, anualmente,
em cada parecer preliminar 2. O valor das emendas individuais (1) é o somatério
do valor das emendas apresentadas, por mandato. O valor das emendas coletivas

(C) é o somatorio do atendimento das emendas de bancada e de comisséo.

Os numeros referentes ao PLOA 1996 a 2003 foram obtidos com base em
Tollini (2008). Entre 2004 e 2008, os dados sdo fundamentados em SIGA BRASIL,

nos Universos anuais de elaboracdo orcamentaria.

Por dltimo, para fazer comparagbes com a receita primaria liquida, a
pesquisa foi alicercada em dados disponiveis no Ministério do Planejamento,
Orcamento e  Gestdo - MPOG, cujo endereco  eletrénico €

http://www.planejamento.gov.br.

T O valor é fixado por mandato, e ndo por parlamentar. Isso evita, como ocorreu até 1995, que
suplentes assumissem no meio do prazo estipulado para a apresentacdo de emendas
parlamentares e obtivessem o direito de apresenta-las, depois de o titular fazé-lo.
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4 Apresentacdo e Discussao dos Resultados

O processo legislativo orcamentario € muito dindmico e resulta de uma
acomodacao de demandas infinitas por politicas publicas, espalhadas por diversas
areas da acdo governamental, conjugadas com recursos escassos para satisfazé-
las. Na tramitacdo do PLOA, até sua aprovacdo, sao varios os angulos em que se
podem investigar as possibilidades de o Executivo influenciar o processo. Por isso,
a andlise ndo pode ficar adstrita em elementos pouco representativos de um
universo muito amplo que alberga a elaboracdo, aprovacdo e execucdo do
orcamento publico. Uma andlise superficial poderia chegar a uma resposta
precipitada da questdo de pesquisa proposta, tanto positiva quanto negativa.
Tendo em vista esse corolario, foram selecionados como indicadores essenciais

para a argumentacao:

a) a origem da iniciativa da producdo normativa do Congresso Nacional,
entre 1946 e 2007, visando estabelecer relacbes entre producdo normativa e

controle executivo do processo decisorio, ja debatido no item 2.1;

b) o preenchimento de cargos na Presidéncia da Camara dos Deputados e
no Senado Federal. Relacionamento entre a coalizdo partidaria e o partido dos

presidentes das Casas legislativas;

¢) a identificacdo de possiveis prémios politicos aos membros do Congresso
Nacional que ocuparam os cargos de presidente da CMO e relator-geral do

orcamento;

d) a taxa de reeleicdo dos presidentes da CMO e dos relatores-gerais
comparada com a taxa de reeleicdo dos membros da Camara dos Deputados que

postularam novamente uma vaga de deputado federal;
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e) 0s principais instrumentos regimentais do processo decisoério legislativo e

as correspondéncias com o presidencialismo de coaliz&o;

f) a distribuicdo dos recursos orcamentérios entre as relatorias-setoriais e
geral para atendimento das emendas ao or¢camento, a fim de aferir se ha

concentracdo de recursos na figura do relator-geral;

g) a distribuicdo de recursos, pelo relator-geral, entre as emendas de
bancada e de comiss@es, para verificar como sdo repartidos os recursos destinados

as emendas coletivas, na Ultima fase de tramitacdo do PLOA;

h) a quantidade de recursos destinados as emendas que o Poder Executivo
apropria, por intermédio das emendas de relator-geral. Sdo exemplos desse tipo
de emenda as acdes referentes a Lei Kandir, a aumentos salariais do

funcionalismo, ao cumprimento do minimo constitucional destinado a saude, etc;

i) as possibilidades de o Executivo executar o orgcamento sem a aprovagao

do PLOA antes do inicio do exercicio financeiro a que se refere;

J) 0 historico da execucdo orcamentaria de emendas individuais por partido,
a fim de verificar a hipotese de favorecimento dos partidos componentes da

coalizao partidaria;
I) a execucéo preferencial dessas emendas em restos a pagar;

m) os percentuais de distribuicdo dos recursos constantes do PLOA em
comparacdo com os percentuais aprovados, a fim de verificar a participacdo do

Congresso Nacional no processo orcamentario;

n) a ampliacdo dos recursos para atendimento das emendas individuais nos

ultimos anos;

0) a ampliacdo das despesas veiculadas por intermédio de medidas

provisorias (créditos extraordinarios).
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As Tabelas 7 a 10 foram elaboradas visando a identificar possiveis prémios

aos atores principais do processo decisorio no ambito da CMO. A Tabela 7

demonstra um panorama completo da ocupacdo dos cargos de presidente e

relator-geral desde a instalacdo dessa Comissdo Mista, em 1988.

Tabela 7 - Presidentes e Relatores da CMO

ANO PRESIDENTE PARTIDO RELATOR-GERAL Partido
2008 [MENDES RIBEIRO FILHO PMDB/RS |DELCIDIO AMARAL PT/MS
2007 [JOSE MARANHAO PMDB/PB |JOSE PIMENTEL PT/CE
2006 |GILMAR MACHADO PT/MG _ |VALDIR RAUPP PMDB/RO
2005 |GILBERTO MESTRINHO PMDB/AM |CARLITO MERSS PT/SC
2004 [PAULO BERNARDO PT/PR__|ROMERO JUCA PMDB/RR
2003 |GILBERTO MESTRINHO PMDB/AM |JORGE BITTAR PT/RJ
2002 |JOSE CARLOS ALELUIA PFL/BA [SERGIO MACHADO PMDB/CE
2001 |CARLOS BEZERRA PMDB/MT [SAMPAIO DORIA PSDB/SP
2000 |ALBERTO GOLDMAN PSDB/SP_|AMIR LANDO PMDB/ RO
1999 |GILBERTO MESTRINHO PMDB/AM |CARLOS MELLES PFL/MG
1998 |LAEL VARELLA PFL/MG |RAMEZ TEBET PMDB/MS
1997 |INEY SUASSUMA PMDB/PB |ARACELY DE PAULA PFL/MG
1996 |[SARNEY FILHO PFL/MA |CARLOS BEZERRA PMDB/MT
1995 |RENAN CALHEIROS PMDB/AL |IBERE FERREIRA PFL/ RN
1994 |HUMBERTO SOUTO PFL/MG |GILBERTO MIRANDA PMDB/AM
1993 |RAIMUNDO LIRA PFL/PB_[MARCELO BARBIERI PMDB/SP
1992 [MESSIAS GOIS PFL/SE _IMANSUETO DE LAVOR PMDB/PE
1991 [RONALDO ARAGAO PMDB/RO |RICARDO FIUZA PFL/PE
1990 |CID CARVALHO PMDB/MA |JOAO ALVES PFL/BA
1989 |CID CARVALHO PMDB/MA |[ERALDO TINOCO PFL/BA
1988 |CID CARVALHO PMDB/MA |ALMIR GABRIEL PSDB/PA

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em CMO (2008).

A Tabela elucida com bastante clareza que o PMDB é o partido de maior

ocorréncia nos postos chave do processo legislativo orcamentério: relator-geral e

presidente. Isso acontece porque o preenchimento desses cargos €, conforme

previsdo regimental, subordinado a proporcionalidade partidaria. Por isso, a

importancia desse partido na composicdo de uma coalizdo. A Tabela 8 revela a

taxa de ocupacdo, por partido, do preenchimento dos cargos de presidente e

relator-geral do PLOA.
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Até 1999, PMDB e PFL revezaram-se na ocupagao desses cargos. A partir de
2000, PSDB, e, a partir de 2003, o PT, também os ocuparam. De qualquer forma,
o PMDB néo ficou, em nenhum desses anos, ausente da ocupacdo de um desses
postos.

Tabela 8 - Taxa de Ocupacéo dos Cargos de Presidente da CMO e Relator-
Geral do PLOA, por Partido

Partido Presidente | (%) Rg':rtglr‘ (%) Fs’éleastic"’re_g‘:r; *
PMDB 12 57 9 43 21 50
PFL 29 6 29 12 29
PT 10 4 19 14
PSDB 5 2 10 3 7
Total 21 100 21 100 42 100

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em CMO (2008).

O PMDB ¢, sem duvida, o partido mais importante das coalizbes partidarias,
em se tratando de processo orcamentario. Ocupou a presidéncia da CMO em 57%
das oportunidades. O dobro do PFL, 2° partido a ocupar a presidéncia em ndimero
de ocorréncias. O preenchimento da relatoria-geral apresenta uma dispersdo
maior. Mesmo assim, o PMDB ocupou o cargo em 43% das possibilidades. A

participacdo do PMDB é muito importante para o sucesso da coalizdo partidaria.

Um primeiro prémio que pode ser identificado € a taxa de reeleicdo dos

ocupantes dos cargos de presidente e relator-geral.

As Tabelas 9 e 10 foram elaboradas para estudar o sucesso politico dos
presidentes da CMO e dos relatores-gerais da proposta orcamentaria. O sucesso
politico é traduzido no resultado das estratégias de reeleicdo e na obtencdo de

cargos importantes na hierarquia do Executivo ou do proprio Poder Legislativo.

8 No aspecto setorial, algumas relatorias (julgadas mais importantes em determinados exercicios)
sdo preenchidas pela coalizdo partidaria. Exemplo marcante é a relatoria de infra-estrutura, que
esta nas méos do PMDB h& mais de quinze anos. Nesse caso, € coincidente, também, a ocupacao
da pasta ministerial correspondente ao setor orcamentario.
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Consideramos o0s resultados positivos como verdadeiros prémios aos ocupantes
dos principais postos de comando na hierarquia da CMO. A taxa de reelei¢cdo dos
presidentes e relatores-gerais, que tentaram novo mandato para a Casa a que
pertenciam, ficou em 79% e 75%, respectivamente. Estdo acima da taxa de
reeleicdo de 67%, referente aos parlamentares que postularam a reeleigdo para a
Camara dos Deputados nas Ultimas quinze eleicdes (RENNO; PEREIRA; 2006). Em
principio parece haver uma correspondéncia eleitoral positiva para 0s ocupantes

desses cargos que tentaram a reeleigao.

Tabela 9 - Identificagdo de Premiacéo aos Presidentes da CMO

ANO PRESIDENTE PARTIDO PREMIACAO G
2008|MENDES RIBEIRO FILHO [PMDB/RS X Mandato até 2011
2007|JOSE MARANHAO PMDB/PB X Mandato até 2011
Vice-Lider do Governo em 2007

2006|GILMAR MACHADO PTIMG Lider do Governo na CMO em 2008 Sim
2005|GILBERTO MESTRINHO (1)|PMDB/AM|Indicado pelo PMDB para disputar nova vaga no Senado Nao
2004|PAULO BERNARDO (2) PT/PR [Ministro do MPOG a partir de 2005 Outros
2003|GILBERTO MESTRINHO PMDB/AM Presidente da CMO em 2005 Nao
2002|JOSE CARLOS ALELUIA PFL/BA Lider do DEM Sim
2001|CARLOS BEZERRA PMDB/MT Presidente do INSS em 2004. Foi indicagdo do PMDB Sim
2000|ALBERTO GOLDMAN PSDB/SP Lider do PSDB Sim
1999|GILBERTO MESTRINHO PMDB/AM Presidente da CMO no Governo Lula Sim
1998(LAEL VARELLA PFL/MG X Sim
1997|NEY SUASSUMA PMDB/PB Ministro da Integragéo Nacional em 2002 Sim
1996|SARNEY FILHO PFL/MA Ministro Meio Ambiente 1999 a 2002 Sim

Ministro da Justica de FHC em 1999 e Presidente do Senado no
1995[RENAN CALHEIROS PMDB/AL |Governo Lula Sim

Foi escolhido para ser Ministro do TCU na vaga do congresso
1994(HUMBERTO SOUTO PFL/MG |Nacional em 1999 até 2002 Sim
1993|RAIMUNDO LIRA PFL/PB X Nao
1992|MESSIAS GOIS PFL/SE X Nao
1991|RONALDO ARAGAO (3) PMDB/RO X Outros
1990|CID CARVALHO (4) PMDB/MA 3° Mandato consecutivo de Presidente Sim
1989(CID CARVALHO PMDB/MA Presidente em 1990 Sim
1988|CID CARVALHO PMDB/MA Presidente em 1989 Sim

Taxa de Reeleicdo dos Presidentes da CMO que postularam novo mandato parlamentar = 79%

(1) Gilberto Mestrinho terminou 0 mandato em 2007. Pleiteou o cargo de Governador em 2002 e ndo foi eleito.
(2) Paulo Bernardo ndo se candidatou a cargo eletivo.
(3) Faleceu em 1995

(4) Cid Carvalho renunciou ao mandato em 1994, em virtude da CPI dos "andes do orcamento".

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em CMO (2008), CD (2008) e SF (2008).
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Para a maioria dos parlamentares que presidiram a CMO, a partir de 1994, é

possivel identificar premiacdes depois da ocupacéo do posto. As premiacdes sdo as

referentes a preenchimento de cargos tanto na hierarquia administrativa do Poder

Executivo, quanto do Legislativo. Como a concentracdo do processo decisorio

legislativo esta submissa ao Colégio de Lideres e aos presidentes das Casas, a

ocupacado de cargo de liderancga partidaria, especialmente os pertinentes a coalizo

partidaria, é retorno politico inconteste, pelo poder que representam e pela

visibilidade que a ocupacdo do posto proporciona.

Tabela 10 - Identificagdo de Premiac&o aos Relatores-Gerais do PLOA

| ~ ?
A0 |G preximo bxerisio | P PREMIAGAO SmiNaaloutros
Tornou-se homem de confianca do PT, devido & condugéo dos
2008|DELCIDIO AMARAL PT/MS |trabalhos na CPI do Mensal&do Mandato até 2011
2007|JOSE PIMENTEL PT/CE |Ministro da Previdéncia a partir de 2008 Mandato até 2011
2006|VALDIR RAUPP PMDB/RO |Lider do PMDB no Senado Mandato até 2011
2005|CARLITO MERSS (1) PT/SC |Relator-Setorial de Infra para 2009* Sim
Ministro da Previdéncia em 2005
Vice-lider do Governo em 2006
2004|ROMERO JUCA PMDB/RR |Lider do Governo no Congresso a partir de 2007 Mandato até 2011
2003[{JORGE BITTAR PT/RJ |Foi indicado pelo partido para a Prefeitura do Rio de Janeiro Sim
2002|SERGIO MACHADO (2) | PMDB/CE |Presidente da Transpreto apés o fim do mandato em 2003 Outros
Diretor de Agéncia Reguladora em S&o Paulo - Artesp, a partir
2001|SAMPAIO DORIA PSDB/SP |de 2003 Nao
2000|AMIR LANDO (3) PMDB/ RO[Ministro da Previdéncia 2004 e 2005 Outros
1999(CARLOS MELLES PFL/MG [Ministro dos Esportes 2000 a 2002 Sim
Ministro da Integracao Nacional em 2001
1998|RAMEZ TEBET PMDB/MS |Presidente do Senado fim de 2001 a 2002 Sim
1997(ARACELY DE PAULA PFL/MG |[Secretéario de Turismo de Minas Gerais em 1999 Sim
1996|{CARLOS BEZERRA PMDB/MT |Presidente da CMO em 2001 Nao
1995|IBERE FERREIRA PFL/ RN |Secretario de Estado em 1997 Sim
1994|GILBERTO MIRANDA | PMDB/AM X Outros
1993|MARCELO BARBIERI PMDB/SP X Sim
1992|MANSUETO DE LAVOR | PMDB/PE X Nao
1991|RICARDO FIUZA PFL/PE |Ministro de Estado da A¢&o Social e da Casa Civil em 1992 Sim
1990(JOAO ALVES (4) PFL/BA X Outros
1989(ERALDO TINOCO PFL/BA |Secretario de Estado em 1991 Sim
1988|ALMIR GABRIEL PSDB/PA X QOutros

Taxa de Reeleicdo dos Relatores-Gerais do PLOA que postularam novo mandato parlamentar = 75%

(1) A relatoria da Infra-estrutura ndo é desprezivel. O PMDB foi o titular dessa relatoria desde 1993.
(2) Sérgio Machado terminou o mandato em 2002. Pleiteou o cargo de Governador, porém néo logrou éxito.

(3) Amir Lando terminou 0 mandato em 2007. Pleiteou o cargo de Governador, porém nao logrou éxito.

(4) Jodo Alves renunciou ao mandato de deputado federal em 1994, em virtude da CPI dos "an8es do orcamento".

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em CMO (2008), CD (2008) e SF (2008).
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Os relatores-gerais também sdo premiados, politicamente, pela disciplina
que demonstraram, na ocupacdo do posto. Assim como nos cargos de presidente,
é possivel identificar, a partir de 1995, prémio aos relatores na ocupacado de cargos
da hierarquia dos Poderes Legislativo e Executivo. Romero Juca, por exemplo,
ocupou importantes cargos, a partir da relatoria do orcamento referente ao PLOA

2005: Ministro de Estado e Lider do Governo no CN.

E possivel concluir, portanto, que a ocupacdo dos cargos de presidente da
CMO e relator-geral do PLOA trazem, individualmente, resultados politicos bastante
favoraveis. Os ocupantes desses cargos sdao, em geral, premiados com postos
importantes na hierarquia do Executivo ou do Legislativo, além de participar de
uma taxa de reeleicdo privilegiada em comparagdo com os demais membros do
Poder Legislativo. Isso sinaliza a relevancia estratégica que representa a ocupacgao
dos postos decisorios na CMO, por atores disciplinados da coalizdo partidaria, de
forma a privilegiar a agenda do Poder Executivo no processo legislativo

or¢camentario.

4.2 Taxa de Execucado das Emendas Individuais por Partido

A execucdo das emendas individuais dos partidos pertencentes a base de
sustentacdo do governo €, na média entre 2004 e 2007, 45% superior a dos
partidos de oposicdo, conforme a Tabela 11 ?°. Isso denota que, do ponto de vista
partidario, existe algum tipo de incentivo quanto a cooperacdo da coalizdo em

apoiar a interposicdo da agenda executiva no Poder Legislativo.

Essa constatacdo corrobora em parte a argumentacdo de Pereira e Mueller
(2002) de que a execucdo de emendas individuais € um dos componentes

fundamentais para a formacéo de coalizdes partidarias dispostas a apoiar a agenda

% O detalhamento dessa execucdo de emendas, por partido, esta inserto nos Apéndices C e D.
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do Poder Executivo *°. No mesmo sentido, Renné e Pereira (2006, p.16) sustentam

que a execucdo das emendas individuais é

um dos instrumentos de ganhos de troca que proporciona equilibrio do jogo
entre executivo e legislativo. Em outras palavras, o Presidente ganharia apoio
dos deputados as propostas de interesse do executivo na Camara e 0s
parlamentares seriam recompensados com a execuc¢do de suas demandas
especificas no orcamento. Portanto, execucdo de emendas é uma indicagdo da

proximidade do parlamentar com o executivo.

Os numeros apresentados nas Tabelas 11 e 12 indicam uma clara
preferéncia na execucdo de emendas de autoria dos parlamentares da coalizdo
partidaria. O carater autorizativo da lei orcamentéria favorece a seletividade
partidaria na execugcdo de emendas individuais. Esse aspecto da execucdo
orcamentéria é uma interpretacéo e pratica que ndo encontra alicerce na legislacdo
ordinaria ou constitucional. Ao contrario, a constituicdo é inequivoca em delinear
um sistema de planejamento harmonico e coerente composto pelo PPA, LDO e
LOA. O art. 174 da CF estabelece que o planejamento seja determinante para o
setor publico. Por isso, ndo ha que se falar em or¢camento autorizativo, apds a
aprovacdo da LOA pelo Congresso Nacional. Todavia, sem essa pratica, a emenda
individual ndo seria uma potencial moeda de troca na obtencdo de apoio politico

para implementacdo da agenda executiva (RENNO; PEREIRA, 2006).

% A tese se confirma em parte, porque o percentual de execucdo das emendas individuais é muito
baixo.
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Partidos da Coalizéo

Total Pago Total Pago Total Pago
Pago2004 |RP Pago| 2004 | F2992005 |pppago| 2005 | P2902006|pp pago| TOtI PAGO | Pago2007 | pp pans | 2007
(%) / / 2006 /
J AL J Emenda A J Emenda ALY Emenda Emenda A J
Emenda Emenda Emenda Emenda
Média
ATIES 19,95 60,05 49,94 6,19 87,00 47,61 6,85 80,71 35,53 4,34 81,01 22,86
Pago/ Total Pago
RP Pago
Média Emenda / Emenda
2004 a 9,33 77,20 38,98
2007
Partidos da Oposigéo
Total Pago Total Pago Pago Total Pago
Pago2004 oo pago| 2004 | F2992005 | pppago | 2005 | PR902006 |pp pago|TOt PAGO| 5607 IR pago| 2007
(%) / / / 2006
Emenda AL J Emenda ALY J Emenda ALY Emenda J AL/ J
Emenda Emenda Emenda Emenda
Média
Anual 11,36 73,34 42,62 2,05 93,33 30,83 1,33 93,55 20,59 2,42 81,22 12,90
Pago/ Total Pago
Média Emenda R / Emenda
2004 a
2007 4,29 85,36 26,73

Percentual de superioridade na execucdo de emendas entre os partidos da coaliz8o e oposicdo = 38,98/26,73 = 45%

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em Conorf (2008).

Legenda:

Pago/Emenda - % do valor anual empenhado e pago em relagéo ao valor da emenda;
RP Pago - % dos restos a pagar pagos em relacéo ao total pago;
Total Pago/Emenda - % do total pago em relagdo ao valor da emenda. O total pago é a soma de Pago mais RP Pago.

Os percentuais de execucdo orcamentaria das emendas tém decrescido, a

partir de 2004. Entre os partidos da coalizdo, de 49,94% em 2004, a execucao de

emendas passou para 22,86%, em 2007. No caso dos partidos de oposicao,

também houve expressivos decréscimos, mas a execucao de emendas permaneceu

em percentual sempre inferior ao dos partidos da coalizao.

E interessante notar que a execucdo orcamentaria esta fortemente

concentrada nos restos a pagar. Nos partidos de oposi¢cdo, por exemplo, a média

do periodo selecionado ficou em 85,36%. No caso da coalizdo, o percentual é

somente um pouco inferior, 77,2%. Isso pode resultar em poderoso mecanismo
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by

auxiliar de pressdo do Poder Executivo visando a cooperacdo legislativa em

priorizar a agenda executiva no Congresso Nacional **.

A execucdo média das emendas individuais dos partidos da base aliada,
entre 2005 e 2007, foi sempre mais de 50% superior a dos partidos de oposicao,

conforme o resumo demonstrado na Tabela seguinte.

Tabela 12 - Comparativo entre os Percentuais de Execucdo das Emendas
Individuais relativos a Coalizao Partidéaria e & Oposigao

Média (%) (%) (%) (%)

2004 2005 2006 2007

Coalizéo 49,94 47,61 35,53 22,86
Oposicio 42,62 30,83 20,59 12,9
% Coalizdo/ 17,2 54,4 72,6 77,2

Oposicéo

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em Conorf (2008)

O governo ndo depende exclusivamente da liberacdo de verbas
provenientes emendas para governar. Esse € apenas um dos instrumentos de
barganha nas negociacdes politicas. A distribuicdo de pastas ministeriais, postos de
comando nas empresas estatais, fundos de pensédo e outros tantos cargos nos 2° e
3° escaldo da administracdo publica sdo importantes motivacdes de apoio politico
ao Executivo (MELLO, 2006).

Esta-se afirmando que ha privilégio partidario na execucdo de emendas
individuais. No aspecto partidario, portanto, subsiste a hipdtese de privilégio dos
partidos da base aliada, conforme demonstram o0s resultados apresentados.

Considerados os membros do Congresso Nacional, individualmente, registre-se que

1 Ao transferir o pagamento das despesas para o exercicio financeiro subseqiente, o Executivo
tem a chance de pressionar ainda mais pelo apoio de que necessita, pois, como a emenda nao foi
paga no ano a que se referia, resta uma Ultima oportunidade de execuc¢do, aumentando, assim, o
seu efeito potencial de moeda de negociacéo politica.
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emendas de parlamentares da oposicdo sdo executadas, muitas vezes, com

percentual de atendimento acima de membros da coalizdo partidaria.

A literatura especializada discute se as emendas individuais sdo uma moeda
de troca politica. Ndo se trata aqui de espancar as duvidas, mas alguns sinais se

aliam a hipotese favoravel da tese:

- 0 envolvimento ativo de ampla maioria parlamentar no emendamento

individual e das bancadas *;
- 0 alto percentual de execucédo das emendas em restos a pagar;
- 0 aumento do valor das emendas no decorrer dos Ultimos anos;

- A insercdo reiterada do seguinte dispositivo, nas leis de diretrizes

orcamentarias:

A execucdo da Lei Orcamentaria de 2009 e dos créditos adicionais
obedecerdo aos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia na Administragcdo Publica, né&o
podendo ser utilizada para influir na apreciagcdo de proposicdes
legislativas em tramitacdo no Congresso Nacional. 3 (grifamos)

Os parlamentares se envolvem ativamente no emendamento. Poucos sdo 0s
que ndo apresentam emendas individuais ao orcamento. Para o PLOA 2008,
somente 2 parlamentares ndo as apresentaram. O certo € que 0 aumento
substancial do valor das emendas individuais leva a um raciocinio de que nao é
desprezivel a hipotese de que elas fazem parte da tese de maximizacdo dos

beneficios adstritos ao mandato (item 4.6).

%2 para 2008, somente um deputado e um senador ndo apresentaram emendas individuais.
% Art. 101 da LDO vigente, Lei n° 11.768, de 14.08.2008. Essa norma passou a fazer parte dos
textos das LDOs a partir de 2003.
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4.3 Origem e Forma de Utilizacado dos Recursos para o Atendimento
das Emendas (banco de fontes): reestimativas de receitas, cortes
em custeio e investimento e reserva de contingéncia

Os recursos para o atendimento das emendas sédo provenientes de um
“banco de fontes”, composto de reestimativa de receitas, da reserva de

contingéncia e de cortes em dotacdes constantes do PLOA.

A partir do PLOA 2008, consoante as novas regras do RICMO/2006, ha um
relator especifico para a receita, escolhido entre representantes de partidos que
ndo sejam do partido ou bloco parlamentar do relator-geral do orcamento 3*. Na
apreciacdo do PLOA 2008, o Relator da Receita, Francisco Dornelles (PP-MG),
pertencia a partido compromissado com a coalizdo partidaria. Por isso, no primeiro
ano de experiéncia, a fragmentacdo da relatoria-geral em uma para a receita e
outra para a despesa, ndo modificou 0 modo de atuacdo incremental do Congresso

Nacional ou os poderes do relator-geral.

Para o PLOA 2009, a escolha do relator da receita recaiu sobre membro do
DEM. Seria licito entdo supor que os custos de negociagdo no Legislativo para
aprovacado do PLOA poderiam ser maiores que 0s observados nas regras pretéritas.
No entanto, a aprovacéo do primeiro Relatério da Receita referente ao PLOA 2009,
prevendo reestimativas positivas de R$ 9,2 bilhdes, com fundamento em erros e
omissdes e cenario macroeconémico bastante adverso, parece nao sustentar a
tese. Mesmo com todo o cenario de crise internacional, sinalizando queda na
atividade econdmica, aquele valor indica que, na hora de avaliar a receita do
PLOA, predomina a légica ou postulado legislativo de que ndo se deve haver

reestimativas negativas, pois prejudica o atendimento das emendas parlamentares.

A Tabela seguinte demonstra a formacéo do banco de fontes e os usos dos
recursos, distribuidos entre as fases mestras da tramitacdo do PLOA no Congresso

Nacional.

3 Art. 16, V, do RICMO.
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Tabela 13 - Formagé&o dos Recursos para o Atendimento das Emendas Parlamentares

R$ bilhdes
Formag&o do Banco de Fontes Uso do Banco de (%)
Fontes
A Reestimativa | Reserva Setorial /| Geral Cortes
ne de de Cortes em [Banco de| Atendi- | Atendi- | Banco / I
Receitas Contin- | Despesas | Fontes mento mento de Banco | Reesti-
géncia Ease Ease Fontes de mativa
c (A+B+C) | Setorial | Geral Fontes
A B

2004 11,4 25 0,6 14,5 4,5 10,0 31,0 69,0 5,3

2005 25,1 2,8 0,3 28,2 7,3 20,9 25,9 74,1 1,2

2006 19,9 3,0 0,4 23,3 9,1 14,2 39,1 60,9 2,0

2007 14,6 3,5 7,1 25,2 10,7 14,5 42,5 57,5 48,6

Fonte: Elaboragao propria, com base em Conorf (2008).

A reestimativa de receita € o principal componente do banco de fontes. Em
geral, o relator responsavel utiliza o pressuposto constitucional de erros e
omissoes (art. 166, 8§ 3°, I, a) para o oferecimento e aprovacdo de emendas de
relator modificando as receitas previstas no PLOA. Os erros e omissdes sdo, na
maioria das vezes, resultados de modificacbes dos parametros macroeconémicos

que alicercaram a elaboracéo da proposta orcamentaria.

Essas revisbes sdo sempre positivas, ou seja, uma revisdo negativa do
crescimento do PIB, no momento de apreciacdo do PLOA, € ignorada pelo CN, pois
haveria necessidade de diminuicdo das estimativas de alguns tributos * e, por
conseguinte, prejudicaria a viabilidade de atendimento de diversas demandas

parlamentares.

A reestimativa de receitas € uma alternativa viavel para equilibrar as
demandas legislativas com os objetivos da coalizéo partidaria. Ao ser direcionada,
em parte, para as demandas parlamentares, revela-se em poderoso instrumento

de preservagdo do projeto original, pois diminui as necessidades de cortes em

% Alguns tributos guardam correspondéncia direta com a atividade econdmica, a exemplo da
Cofins, do IPI e do IR.
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despesas constantes do PLOA. Funciona, portanto, como instrumento de

manutencdo da preponderancia executiva no processo legislativo orgcamentario.

Caso o Legislativo superestime a receita, o Executivo contingencia despesas
no inicio do exercicio financeiro, reequilibrando as expectativas de arrecadacao
com as despesas aprovadas®®. Mesmo sem o contingenciamento explicito, o
Executivo tem a faculdade de impor sua agenda pela simples inexecucdo de
despesas, devido a pratica de se considerar autorizativa a lei orcamentéaria anual.
Esse é mais um instrumento poderoso e silencioso de preponderancia executiva na

fase de execucdo orcamentaria.

A reserva de contingéncia tem sido o segundo componente mais importante
do banco de fontes, mas, como mostra a Tabela 13, os valores sdo bastante
inferiores ao das reestimativas. Ela e definida, anualmente, na lei de diretrizes
orcamentarias com uma redagdo que tem se estabilizado nos ultimos anos,
conforme o art. 13 da LDO vigente, Lei 11.768/2008. *

Em resumo, essa diferenca entre o projeto e a lei significa que o Poder
Executivo encaminha, anualmente, uma reserva para as emendas parlamentares
no montante de 1% da receita corrente liquida *®. Essa é uma sinalizacdo legal da
atitude incremental do CN em relacdo aos gastos publicos. O dispositivo citado é
resultado de um outro mandamento inserido no art. 5°, inciso Ill, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Essa regra determina que o PLOA contenha
previsdo de reserva de contingéncia, com base na receita corrente liquida, cuja
forma de utilizagdo seja prevista na LDO. Foi o resultado de uma emenda quando
da tramitacdo da LRF no CN. Esse tipo de mandamento, em uma lei cujo objeto

principal é o equilibrio das contas publicas, consumou uma pratica de muitos anos

% A regra é a execucdo orcamentaria superar as reestimativas de receitas aprovadas pelo CN.

87 «Art. 13. A Reserva de Contingéncia, observado o inciso Il do art. 5° da Lei Complementar n®
101, de 2000, seréa constituida, exclusivamente, de recursos do Orgcamento Fiscal, equivalendo, no
Projeto de Lei Orgamentaria de 2009, a no minimo 2% (dois por cento) da receita corrente liquida e
a 1% (um por cento) na Lei, sendo pelo menos metade da Reserva, no Projeto de Lei, considerada
como despesa primdria para efeito de apuragéo do resultado fiscal.”

¥ A definicdo da receita corrente liquida esta no art. 2°, IV, da Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF (LCP 101/2000).
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nos dispositivos da LDO, costumeiramente inseridos pelo Parlamento. E o
significado legal das dificuldades que o CN tem para efetuar cortes no PLOA,
necessitando, por isso mesmo, de recursos livres para as emendas parlamentares,

procedentes, inclusive, do préprio Poder Executivo.*®

O dltimo componente na formacdo do banco de fontes sdo os cortes em
despesas. A Tabela 13 demonstra que os cortes ndo foram significativos entre
2004 e 2006. A ultima coluna mostra o percentual de cortes em comparagcdo com
as reestimativas. Somente em 2007, houve um corte mais substancial,

representando 48,6% das reestimativas.

Dos recursos que formam o banco de fontes, a maior parte € distribuida na
fase geral, conforme a penultima coluna da Tabela 13 (Geral/Banco de Fontes).
Esse € um dado bastante concreto da concentragdo de poderes na figura do
relator-geral. Apenas em 2007, esses recursos estdo abaixo de 60%, mas nao
menos significativos. Em 2005, 74,1% foram distribuidos nessa fase do ciclo
legislativo orcamentario. Tais indicadores fazem parte das evidéncias alusivas a
preponderéncia do Executivo no processo legislativo or¢gamentario, pois sdo o
resultado financeiro das disposi¢fes regimentais pertinentes ao processo decisorio
do orcamento publico. Ou seja, é necessaria a concentracdo de poderes
regimentais na figura do relator-geral. A concentracdo € traduzida, em termos
financeiros, nos montantes de recursos disponiveis para alocacdo, sob a

responsabilidade exclusiva do relator-geral.

¥ 0O texto do art. 30, da Lei n° 9.473/97, LDO/98, exemplifica a afirmac&o: “Art. 30. Seréo
constituidas nos orcamentos fiscal e da seguridade social, reservas de contingéncia especificas,
vinculadas aos respectivos orgamentos, em montante equivalente a no minimo dois por cento: | -
do total da receita de impostos, deduzidas as transferéncias previstas no art. 159 da Constituicdo
Federal e a parcela desta receita vinculada & Educacéo, no caso do orcamento fiscal; Il - da
receita das contribui¢cdes sociais, previstas no caput do art. 195 da Constituicdo Federal, no caso
do orcamento da seguridade social.”
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A préoxima Tabela demonstra como sdo distribuidos os recursos da fase

geral, dltima etapa do processo legislativo orcamentario. *°

Tabela 14 - Atendimentos do Relator-Geral

R$ bilhdes
Emendas de
Recursos Subtotal |pe|ator-Geral de
disponiveis Disponivel|  |nteresse do (%)
para Emendas [Transferéncias| parao Executivo de
A Atendimento|Coletivas| Obrigatérias | Executivo Apropriacao
no
na Fase de (A) pelo
Geral (B) (C) Lei Outras Executivo
) A(Sézc Kandir|Emendas| = (S)(A)
2004* 11,0 1,9 4,2 4,9 4,3 0,6 45
2005 20,9 2,6 8,9 9,4 4,7 4,7 45
2006 14,2 1,8 4,3 8,1 54 2,7 57
2007 14,5 4,6 2,1 7,8 1,3 6,5 54

Fonte: Elaboragéo prépria, com base em Conorf (2008).

Obs.: Em 2004, além dos R$ 10,0 bilhdes a que o Relator-Geral tinha disponivel, para atendimento na fase
geral, foram adicionados recursos provenientes: a) da reducéo do superavit primario - R$ 569,3 milhdes;

b) da reducgéo dos subsidios explicitos — R$ 439,0 milhdes.

O poder orcamentario do relator-geral € resultado das regras estabelecidas

no parecer preliminar, ja comentadas no item 2.5.1. A traducdo financeira do

parecer preliminar, em relacdo ao atendimento das emendas, € como se segue.

Uma parte dos recursos € encaminhada aos relatores-setoriais para atendimento

integral das emendas individuais e atendimento parcial das emendas coletivas. A

parte restante, ou seja, 0 montante pertencente ao relator-geral para alocacdo

final, € fundamentada nas seguintes necessidades:

a)

b)

compatibilizar demandas ndo equacionadas de forma satisfatéria

na apreciacao dos relatérios setoriais;

alocar recursos em agbes ndo contempladas adequadamente ou
ignoradas pelo projeto de lei orgamentaria, a exemplo de recursos
para a Lei Kandir, aumento do saladrio minimo, desoneracdo de

impostos, aumento do funcionalismo publico, ampliacdo dos

9 Conforme dito anteriormente, apés a aprovacdo do PLOA na CMO, o projeto é encaminhado
para ultimacdo no Plenario do CN. Nessa instancia, as modificacdes sdo minimas. De qualquer
forma, também faz parte da fase geral.
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BN

recursos concernentes a saude para o atendimento dos

procedimentos de média e alta complexidade, etc;

C) corrigir os valores das acdes objeto de transferéncias da Unido
para as outras esferas da federacdo, devido a mandamento
constitucional ou legal. Sdo exemplos os recursos do FPE e FPM,

fundos constitucionais, recursos para reparticdo da CIDE, etc;
d) aportar maior quantidade de recursos para as emendas coletivas.

As acgbes citadas na letra b sdo exemplos de politicas publicas néo
contempladas adequadamente, muitas vezes, no projeto encaminhado pelo
Executivo. O Congresso é entdo compelido a fazé-lo. A maior parte dessas acfes
tem grande apelo politico, como aumentos salariais e transferéncias a estados e
municipios. Grupos de pressdo originados de diversos setores coagem o
Parlamento em aportes para essas demandas. Por isso, o relator-geral, ao
concentrar recursos para contemplar essas agdes, agrada ndo sé o Executivo como

também grande parte dos membros do Parlamento.

O aumento do salario minimo, o0s recursos para 0 atendimento da Lei
Kandir, a ampliacdo dos valores para o setor de saude, etc, sdo exemplos de agbes
que se revestem de apelo politico acima das preferéncias individuais. No caso de
dotacdes atinentes a transferéncias de recursos sem contrapartida para estados e
municipios, os grupos de pressdo sdo ligados diretamente aos governos estaduais

e exercem, por isso mesmo, forte influéncia nas escolhas dos parlamentares.

A Ultima coluna da tabela 14 mensura o percentual de recursos destinado
para tais acdes. Na verdade, os numeros revelam a parcela da reestimativa de
receitas apropriada pelo Poder Executivo por intermédio das emendas de relator-
geral, necessarias ao éxito dos pleitos citados. A parcela € significativa,
representando entre 45% e 57% dos recursos disponiveis pelo relator-geral na

Ultima fase do processo legislativo orcamentario.



82

A habilidade de o relator-geral administrar ndo necessariamente interesses
antagonicos, mas conflitos decorrentes de recursos escassos e necessidades
infinitas, entre as demandas do Executivo e as do Legislativo, parece estar um
tanto manifesta na parte dos recursos distribuidas entre as emendas coletivas. A
Tabela 15 revela que entre 2003 e 2008, 69% dos recursos disponiveis para as
emendas coletivas foram direcionados, na fase geral, para as emendas de bancada
estadual. Existe um discurso de que as comiss@es permanentes deveriam ter maior
participacdo na alocacdo dos recursos publicos, desde o Relatorio Final da CPMI do
Orcamento (CN, 2008). Na prética, ocorre que as emendas de bancada sao
privilegiadas em comparacdo com as emendas de comissdes. Na média, entre
2003 e 2007, 32% dos recursos do banco de fontes foram destinados as emendas
de bancada, 9,7% as emendas de comissdo e 58,2% as emendas de relator-

|41

geral™. A fase geral de tramitacdo do PLOA repete, portanto, essa tendéncia.

Tabela 15 - Distribuic&do % de Recursos na Fase Geral entre as Emendas Coletivas

Tipo de Emenda (%) (%) (%) (%) (%) (%) Média

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2003-2008
Bancada Estadual 78 74 75 50 70 68 69
Comissoes 22 26 25 50 30 32 31
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em Conorf (2008).

Desse modo, uma boa parte do apoio, ou da néo interposicdo de obstaculos
as demandas do Executivo, esta no equacionamento ou acomodacdo das
demandas parlamentares coletivas, de forma que, o atendimento preferencial as
bancadas estaduais, nessa fase do orgcamento, é mais uma moeda de negociacao

politica para aprovacédo do PLOA.

“I As emendas de comissdes, por sua vez, foram desvirtuadas em muitas oportunidades. No
Congresso Nacional é comum a expressao “rachadinhas”, que significa a partilha, entre membros
privilegiados do CN, dos créditos orgamentarios que devem ser direcionados para as diferentes
transferéncias voluntarias decorrentes de uma emenda de comissdo cuja natureza seja genérica.
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4.4 Taxa de Alteracao do Projeto Original pelo Legislativo

Analisadas sob uma perspectiva global, sdo marginais as alteracbes do
PLOA no Congresso Nacional. Nao h& intervencdo substancial na distribuicdo de
recursos entre as diversas politicas publicas sugeridas pelo Poder Executivo. Os

Apéndices E e F corroboram a assertiva.

O Apéndice E objetiva analisar qual foi a efetiva participacdo do Congresso
Nacional (diferenca entre a lei e o0 projeto) na alocagcdo dos recursos
orcamentarios, distribuidos segundo as funges de governo®’. Para isso, foi
calculado o percentual de participacdo de cada funcdo de governo em comparagao
com o total de recursos or¢camentarios, tanto para o projeto de lei (PL), quanto
para a lei (Loa). A diferenga (Loa — PL) ilustra o resultado liquido da intervengao

do Congresso Nacional.

Os percentuais positivos indicam as areas de preferéncia das emendas
parlamentares e correspondem a intervencdo incremental do Congresso. Mesmo
em areas de preferéncia parlamentar, em que sdo verificados 0s maiores
emendamentos, a exemplo de salude e transporte, a taxa de incremento, em

relacdo ao total dos recursos orcamentarios, nao é significativa.

Como sempre h& acréscimos na despesa total, devido as reestimativas de
receitas, areas mesmo onde nao houve quaisquer modificagbes, em relacdo ao
projeto, resultaram com diferenca negativa, devido a sua participacao relativa ter,
naturalmente, diminuida. Mas, o que resta bastante evidenciado é que a proposta
original é preservada. A contribuicdo do Congresso Nacional ndo chega a 1% em
nenhuma area. Nem mesmo, as citadas anteriormente. Como o0s cortes sdo, em
geral, bastante reduzidos em relagdo ao total do orcamento, € facil inferir que os
remanejamentos ndo prejudicam as politicas publicas concebidas no projeto de lei

encaminhado pelo Poder Executivo.

2 As funcdes de governo sdo o maior nivel de agregacéo das diversas areas de atuacgéo do setor
publico (MTO, 2009).
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Estdo se considerando as despesas obrigatérias e 0s gastos com a
previdéncia social. Alguns estudos retiram esses agregados das analises (TOLLINI,
2008; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008), alegando deturpacdo do resultado, devido a
rigidez orcamentéria dessas despesas. Acontece que 93% do or¢camento, ndo se
considerando o refinanciamento da divida, correspondem a esses gastos. Ademais,
as despesas obrigatorias sdo decorrentes de legislagdo aprovada pelo Congresso
Nacional, segundo as regras do processo legislativo. Por exemplo, o programa
bolsa familia € uma despesa obrigatdria. Sua introducdo no orgcamento como
despesa obrigatdria decorreu, inicialmente, da MP 132/2003. Apds os tramites
regimentais, a MP foi convertida na Lei n® 10.836/2004. lIsso significa que o CN
aceitou proteger essa acdo, de interesse comum entre os dois poderes, de
possiveis insuficiéncias de recursos. Nao fosse a MP convertida em lei, a despesa

em comento ndo seria considerada uma despesa obrigatoria.

A restricdo a liberdade de acéo do governo e do Congresso Nacional, nesses
casos, é intencional. Por isso, € que ndo se deve retirar as despesas obrigatdrias
das andlises concernentes a participagdo do Poder Legislativo na definicdo do
gasto publico. A tdo falada rigidez orgcamentaria é resultado desse tipo de
procedimento e da relacdo entre os poderes no tempo. Ela limita tanto a agado do
Poder Executivo quanto a do Congresso Nacional. Isso deveria ficar mais claro
para a sociedade. Fica parecendo que a rigidez do orcamento € um fato
consumado, de impossivel reversdo. Por tudo isso, € que retiramos, apenas, 0

refinanciamento da divida dos nimeros apresentados.

A titulo de conhecimento, caso a analise considerasse a interferéncia do CN,
apenas no grupo reservado aos investimentos (Gnd 4), a conclusdo sobre a

participacdo do Legislativo na definicdo do gasto publico seria de 69%, em 2007.

O Apéndice F apresenta um outro tipo de angulo para a analise. Ele
demonstra o valor liquido, em cada funcdo de governo, dos acréscimos e

decréscimos produzidos no emendamento da despesa.
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Os maiores valores provenientes dos recursos de emendas parlamentares
sdo canalizados para Encargos Especiais, Saude, Transporte, Urbanismo e
Administracdo. As outras fungbes tém atengdo secundaria no processo legislativo
orcamentério. Na funcdo Encargos Especiais e Administragdo, estdo a maior parte
das emendas de interesse do Poder Executivo, elaboradas pelo relator-geral e
aprovadas pelo CN. Por exemplo, em 2006, R$ 3,6 bilh6es foram provenientes
dessas emendas, na funcdo Administracdo, devido & emenda do relator-geral para
reajuste da remuneracdo dos servidores publicos. Os recursos para a Lei Kandir

pertencem a funcdo Encargos Especiais.

Elucidado esse aspecto, restam as areas tipicas de interesse parlamentar,
pela ordem: Saude, Transporte, Urbanismo, Comércio e Servigos (fungcdo que
engloba as acbes alusivas ao turismo), Assisténcia Social e Defesa Nacional.
Educacdo, por exemplo, estd longe de sofrer qualquer alteracédo significativa no
CN. Isso porque devido a atuacéo incremental do Congresso, é impossivel, com 0s
recursos das reestimativas, melhorar qualquer aspecto qualitativo dessa
importante funcdo. Saude, ndo obstante sua importancia em termos de politicas
publicas, tem recebido recursos adicionais provenientes do emendamento
parlamentar, devido aos pareceres preliminares, referentes as leis orcamentérias
entre 2004 e 2007, determinarem que 30% do valor das emendas individuais
fossem direcionados para acdes e servigos de saude, sob a responsabilidade do

Ministério da Saude.

4.5 Execucao Provisoria do Orcamento, Créditos Extraordinarios e
Restos a Pagar

A execucao provisoria do orcamento € um vigoroso exemplo do continuismo
autoritario de preponderdncia do Executivo em matéria orcamentaria
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). O Legislativo abdicou de grande instrumento de
barganha na negociacdo de alocacdo de recursos orgcamentarios, tendo em vista as

consequéncias irrisérias de aprovacdo da proposta orcamentaria em prazo
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posterior ao encerramento dos trabalhos legislativos ordinarios. A proxima Tabela

elucida que é fato normal a vigéncia da lei orcamentéaria ap0s o inicio do exercicio

financeiro.
Tabela 16 - Data da Entrada em Vigor da Lei Orgamentaria Anual
Ano 2008 2007 2006 2005 2004 2003 2002 2001
Data 24/mar/08 7/fevi07 16/mai/06 25/jan/05 16/jan/04 14/jan/03 10/jan/02 5/jan/01
Ano 2000 1999 1998 1997 1996 1995 1994 1993
Data 11/mai/00 23/fev/99 30/dez/97 26/fev/97 9/mai/96 19/jan/95 9/nov/94 29/abr/93

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em (PR,2008).

As leis de diretrizes orgcamentarias, ao disciplinarem a execucdo provisoria
do orcamento, na hipétese de nd&o-aprovacdo da lei orcamentaria até o
encerramento do exercicio financeiro, possibilitam uma execucdo superior a 90%

dos recursos aprovados.

O que aconteceu na lei orcamentaria para 2008 ilustra a afirmacdo. O
Congresso ndo aprovou a prorrogacao da CPMF e teve que fazer ajustes da ordem
de R$ 24,7 bilhdes. Como ndo sabia como efetivar os cortes, solicitou ao Executivo
gue fizesse as sugestdes. O Executivo colaborou, mas somente apds 0 recesso
parlamentar. Nesse periodo, as despesas foram executadas conforme a disciplina
estabelecida na LDO para a execucdo proviséria do orgcamento. Nao houve
qualquer perturbacdo de ordem pratica para o Executivo, que impedisse o
funcionamento normal da maquina administrativa. Ao contrario, o maior énus
restou para o Legislativo. Em ano eleitoral, ha limites para a celebracdo de
convénios. As despesas com investimentos ndo estavam excepcionalizadas para a
execucdo provisoria. Desse modo, pressfes de diversos setores da sociedade e dos
governadores postularam maior celeridade do Congresso Nacional na aprovagao do

projeto de lei orcamentaria.

Além dos preceitos contidos na LDO, sobre a execucdo proviséria do

orcamento, contribuem, também, para a manutencdo da preponderancia executiva
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Nno processo orgamentario, 0s vultosos recursos anualmente inscritos em restos a
pagar *® e os créditos extraordinarios, abertos por medida proviséria (PEDERIVA;
LUSTOSA, 2007).

Os restos a pagar sdo despesas empenhadas, mas ndo pagas no exercicio a
que se referem. Na pratica, a despesa sera executada em exercicios posteriores e
paga com recursos que competem com as despesas orgamentérias aprovadas no
or¢camento corrente. Nos Ultimos anos, tém crescido substancialmente as despesas
inscritas em restos a pagar. Em 2004 foram inscritas R$ 21,6 bilhdes; em 2005, R$
39,0 bilhdes; em 2006, 43,9 bilhdes e em 2007, 62 bilhdes. Isso quer dizer que,
enquanto a proposta or¢camentaria ndo € aprovada, o Executivo pode continuar
administrando sem maiores complicacbes as despesas de seu interesse inscritas
em restos a pagar. Vale lembrar que também estdo contidas nesses valores o
montante das emendas parlamentares inscritas em restos a pagar, conforme o0s

dados da Tabela 11 e Apéndices C e D.

Os créditos extraordinarios também fazem parte dos instrumentos de
preponderéncia executiva no processo orgamentario. A vulneracdo dos
pressupostos constitucionais de relevancia, urgéncia e imprevisibilidade,
caracteristicos de situacdes semelhantes a guerra, calamidade publica ou comocgao
interna (CF, art. 166, 8 3°), tem proporcionado um aumento substancial nas
despesas orcamentarias autorizadas mediante o instrumento excepcional. Em
2000, o total das MPs era de R$ 1,2 bilhdo. Em 2007, o montante passou dos R$

49 bilhdes. A Tabela seguinte demonstra o crescimento dessas despesas.

“3 Art. 36, da Lei n° 4.320/64.
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Tabela 17 - Créditos Extraordinérios entre 1999 e 2007: Comparativo entre

Créditos Extraordinarios e Dotagdo Inicial

Variaveis 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
N° de MPs 7 5 9 22 5 10 17 27 15
Valor
(R$ bilhGes) 11 1,2 1,1 19,5 2,6 8,1 11,7 22,3 494
(%)
Créd. Ext. / 0,39 033 0,27 433 051 1,33 1,75 2,71 5,68
Dot. Inical

Fonte: Elaboragéo prépria, com base em Conorf (2008). N° de créditos extraordinarios com base em (PR, 2008)
Obs.: N&o s&o incluidas as despesas com o refinanciamento da divida publica federal.

Legenda: MPs - Medidas Provisérias; Créd. Ext. - créditos extraordinarios; Dot. Inicial - é o valor total da dotagéo
inicial do orcamento aprovada pelo Congresso Nacional.

Ela também ilustra uma tendéncia crescente na relacdo entre créditos

extraordinarios e os montantes aprovados pelo Congresso Nacional (dotacéo

inicial), a partir de 2001, com um pico de 5,68%, em 2007. Isso reflete mudancas

ocorridas no planejamento orcamentario a que Pederiva e Lustosa (2007) se

referem. E mais um indicativo de preponderancia nas relacdes entre os poderes,

pois a vigéncia imediata da MP afasta em grande parte a participacéo legislativa no

planejamento publico.

O Gréfico 2 traduz essa tendéncia crescente de utilizacdo do instrumento

extraordinario. O Grafico revela uma mudanca de paradigma a partir de 2003.
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Gréfico 2 - % de Crédito Extraordinario em Compara¢do com a Dotagao Inicial
Fonte: Conorf (2008)

No ambito regimental, as disposi¢cdes alusivas as modificacdes do crédito
extraordinario, & semelhanca dos créditos adicionais, ddo pouca margem de
possibilidades para o Legislativo modificar a redacdo proposta. O art. 111 do
RICMO admite emendas somente para modificar a parte textual da MP ou suprimir
dotacdo total ou parcialmente. Nao admite, portanto, remanejamentos entre
acoes, suplementacédo de dotagdo constante da lei orgamentaria anual ou sugestao

de outra acdo ndo contemplada no crédito extraordinario.

Outro aspecto relevante € quanto ao momento de edicdo do instrumento
extraordinario. Caso a MP seja editada nos ultimos quatro meses do exercicio
financeiro, a CF autoriza (art. 167, 8 2°) a reabertura e incorporagdo de seu saldo
ao orcamento do exercicio financeiro subsequente. Entdo, é possivel fazer uma
programacao hipotética, alicercada em crédito extraordinario, de modo que nao
haja maiores problemas de continuidade, para determinados gastos. O crédito
extraordinario, desse modo, estd revestido de aptiddo para tripla fungdo: a)
inaugurar um rito sumario de aprovacgao ou rejeicdo de parte do planejamento dos
gastos publicos, evitando um processo legislativo ordinario mais moroso de

aprovacdo dos créditos suplementares ou especiais; b) colaborar com as
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alternativas do Executivo para a execugdo de despesas independentemente de o
Congresso Nacional aprovar ou ndo a lei orcamentéria no prazo constitucional; ¢)
contribuir com o sobrestamento da pauta de votagdo e o0 conseqliente

funcionamento parcial das deliberacdes legislativas.
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4.6 Historico do Atendimento das Emendas Individuais e Coletivas

O crescimento do valor das emendas individuais, estudado isoladamente,

poderia sugerir a tendéncia de que ha mais uma ldégica individualista do que

partidaria na contemplacéo dos interesses parlamentares.

A Tabela seguinte apresenta a evolugdo do atendimento das demandas

individuais e coletivas. Também, expde o valor maximo das emendas individuais

que pode ser apresentado e aprovado, por mandato parlamentar. O objetivo €

verificar se 0 aumento de recursos para o atendimento das emendas individuais

permite concluir que, nos ultimos exercicios financeiros, ha uma tendéncia de

privilegiar o individualismo, em detrimento da légica partidaria citada por

Figueiredo e Limongi (2008).

Tabela 18 - Crescimento dos Recursos para o Atendimento de Emendas Individuais e Coletivas

Emendas (R$ milhdes)

Percentuais

. . Valor Maximo
Projeto de Lei por Mandato (%) (%)
Orgamentaria Parlamentar p/ | Individuais | Coletivas T.?t:al Anual de Anual de (%) (%) (%)
Apresentagéo | C l+C Acr_é_scim_o AcréS(_:imo IIC T CIT
de Emendas Individuais Coletivas
Individuais
Ploa 1996 1 862 2.029 2.891 42 30 70
Ploa 1997 1 845 1.966 2.811 -2,0 -3,1 43 30 70
Ploa 1998 1 866 2.666 3.532 2,5 35,6 32 25 75
Ploa 1999 1,5 866 2.923 3.789 0,0 9,6 30 23 77
Ploa 2000 1,5 880 4.814 5.694 1,6 64,7 18 15 85
Ploa 2001 1,5 1.178 6.019 7.197 33,9 25,0 20 16 84
Ploa 2002 2 1.178 7.252 8.430 0,0 20,5 16 14 86
Ploa 2003 2 1.185 7.894 9.079 0,6 8,9 15 13 87
Ploa 2004 2,5 1.483 4.910 6.393 25,1 -37,8 30 23 77
Ploa 2005 35 2.076 7.785 9.861 40,0 58,6 27 21 79
Ploa 2006 5 2.964 7.902 10.866 42,8 15 38 27 73
Ploa 2007 6 3.533 11.691 15.224 19,2 47,9 30 23 7
Ploa 2008 8 4.743 10.649 15.392 34,2 -8,9 45 31 69
'\fggga_';’agg' 28 1.743,0 6.0385 |7.7815 X X 29 22 78
Crescimento 700% 550% 5250 | 532%

1996 - 2008

Crescimento da Receita Primaria Liquida no Periodo = 482%

Fonte: Elaboracéo prépria com base em: PLOA 2004 a 2008 — Conorf (2008) / PLOA 1996 - 2003 - (TOLLINI, 2008) / Receita Priméria

Liquida - MPOG
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De fato, o valor para o atendimento das emendas individuais, por mandato,
cresceu de forma significativa. Entre 1996 e 2008, esses recursos passaram de R$
1 milh&o para R$ 8 milhdes, significando um crescimento de 700%. Isso sinaliza

que ha uma légica individual no processo legislativo orcamentario.

No entanto, esse crescimento ndo foi homogéneo. Entre 1996 e 2001, o
acréscimo foi de 50%. Entre 2002 e 2008, foi de 400%. Em valores absolutos, 0s
maiores acréscimos ocorreram entre 2004 e 2007 (417%). Nesse intervalo, é
interessante observar que os pareceres preliminares inseriram um regramento de
que 30% do valor das emendas deveriam ofertar propostas para acoes e servigos
de saude, para fins de atendimento de mandamento constitucional, pertinente aos

recursos minimos para a saude, decorrentes da EC 29/2000 *.

Seria natural, da parte do Congresso Nacional, a orientacdo de recursos em
area tdo importante e carente, para consumar a universalizacdo constitucional do
atendimento populacional. Ademais, algumas acdes nessa area revestem-se de
grande visibilidade e, portanto, passiveis de expectativas positivas quanto ao
retorno politico da atuacdo parlamentar. Porém, ha um sinal muito sutil da
preponderancia do Poder Executivo no episddio. A proposta orcamentaria foi
encaminhada, nesse periodo, com valor inferior ao minimo constitucional, definido

na EC 29/2000.

Aqui se verifica mais uma vez a preponderancia do Poder Executivo no
processo orcamentario. Foi uma apropriacdo indireta de recursos derivados da
atuacdo marginal do CN. E uma nova modalidade de apropriacdo dos recursos da
reestimativa de receitas, além daquelas apresentadas no item 4.3. Se, por um

lado, o Legislativo pode ampliar os recursos para atendimento de suas demandas

4 0 valor minimo é calculado segundo os recursos gastos no exercicio anterior multiplicado pelo
crescimento nominal do PIB, dos recursos consignados ao Ministério da Saude, deduzindo: a) os
encargos previdenciarios; b) divida e c) os recursos destinados a a¢des pertinentes ao Fundo de
Combate e Erradicacéo da Pobreza.
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individuais, o Executivo pode, por intermédio do parecer preliminar, estipular

regras cujo resultado Ihe seja favoravel.

De outra sorte, ao lado do crescimento relativo do atendimento das
emendas individuais, as emendas coletivas também obtiveram, no mesmo periodo,

crescimento relativo semelhante.

As colunas Individuais (1) e Coletivas (C) objetivam expor e comparar o
crescimento do atendimento global, no periodo, das demandas individuais e
coletivas. Para auxilio da comparacdo, calculou-se o valor do crescimento da

receita primaria liquida *°, cujo crescimento situou-se em 482%, no periodo.

O valor das demandas individuais cresceu 550% no periodo, enquanto o
valor das demandas coletivas, 525%. Ndo h& uma discrepancia contundente capaz
de sugerir que o Parlamento, ao ampliar os recursos para o atendimento das
demandas individuais, o faz em detrimento das demandas coletivas. O crescimento
no atendimento dos dois tipos de emenda estd proximo do crescimento total de
ambas as demandas consideradas conjuntamente, no percentual de 532%. Esse

namero estd compativel com o crescimento da receita primaria.

A Tabela demonstra que o atendimento das coletivas, em compara¢cdo com
as individuais (C/T) esteve quase sempre superior a 70%, demonstrando
estabilidade. Essa relacdo alcanca o valor minimo de 69%, ao mesmo tempo, que
as demandas individuais, no momento, alcancam o valor maximo por mandato (R$
8 milhdes). Isso pode significar que ha, de fato, a busca de uma rede de protecéo
dos atores parlamentares considerados individualmente, sem prejudicar outros

interesses coletivos, especialmente os originarios das bancadas estaduais.

Esse aumento do atendimento das emendas individuais pode estar
associado ao fato de que muitos parlamentares ndo participam dos dividendos

politicos provenientes das emendas coletivas. Sendo assim, restam-lhes pressionar

> A receita primaria liquida ndo considera as transferéncias decorrentes de dispositivos legais e
constitucionais e as receitas financeiras.
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por maiores recursos para suas demandas individuais. Isso ndo é um pleito dificil
de atender, pois é de interesse comum da maioria dos parlamentares,
independente de partido. E o parecer preliminar que define, anualmente, o valor
das emendas individuais, por mandato parlamentar. Sendo assim, basta o relator-
geral estabelecer um ponto de equilibrio entre as demandas individuais dos
parlamentares e 0s objetivos da agenda orgamentaria executiva. Ndo havendo

conflitos intransponiveis, 0 aumento é ofertado e aprovado.

De qualquer forma, o crescimento vigoroso das demandas individuais
configura-se em forte indicativo de que as negociagdes, para a imposicdo da
agenda executiva no Legislativo, estdo se tornando mais onerosas. De outra parte,
a pratica do orcamento autorizativo tem se revelado com bastante intensidade em
relacdo a execucdo de emendas individuais. Conforme explicado na Tabela 11, a
execucdo de emendas individuais é baixa, com tendéncia decrescente observada

nos ultimos anos.
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5 Conclusao

O trabalho foi elaborado visando responder a seguinte questdo de pesquisa:

H& preponderancia do Poder Executivo no processo or¢amentario?

A investigacdo teve como ponto de partida os estudos da literatura
especializada nas relacbes entre os poderes, que identificam uma forte
preponderancia do Poder Executivo na iniciativa da producdo das leis até 2001
(PESSANHA, 2002; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). O Apéndice A, cuja elaboracéo
teve por base o Relatério da Presidéncia do Senado Federal, identificou a
persisténcia da preponderancia do Executivo até 2007, mas em percentual de
66%0, inferior aos mais de 80% encontrado pelos autores citados. Esse percentual
€ o resultado mensuravel dos mecanismos de funcionamento do presidencialismo

de coalizdo. Assim, resulta confirmada a Hipétese de n° 1. %

A criacdo de direito, mediante a elaboracdo de lei, € um dos itens mais
importantes das relagbes entre o Executivo e o Legislativo (PESSANHA, 2002). Por
ser uma lei, o orcamento publico estd submisso a um processo legislativo de
producdo normativa. Considerando-se a preponderancia executiva na iniciativa das
leis, seria licito supor que essa relagdo assimétrica entre os poderes fosse

extensiva ao processo de elaboragdo e aprovacao da lei orcamentéaria anual.

No entanto, em se tratando de orcamento publico, a possivel duvida é
incapaz de ser dirimida pela simples extensdo da tese ou pela andlise isolada de

um uanico indicador relevante. O processo legislativo or¢camentario € bastante

a6 Hipdtese n° 01: a preponderancia do Poder Executivo, na iniciativa da legislacdo anualmente
aprovada a que Figueiredo e Limongi (1996 €1999), Pessanha (2002) e Amorim e Santos (2002)
se referem, persiste até 2007.
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complexo, especial e revestido de um grau de participacdo dos membros do CN

muito ativo, ndo repetido em outras situagdes do processo de producdo normativa.

Para responder a questao proposta, foi necessario abordar e contextualizar
alguns aspectos referentes ao tema e investigar: a) a distribuicdo dos recursos que
formam o “banco de fontes”; b) a execucdo das emendas individuais, sob o
aspecto partidario; c) a identificacdo de possiveis prémios aos relatores-gerais e
presidentes da CMO, em virtude de sua cooperacdo com a coalizdo partidaria; d) a
participacéo relativa do Congresso Nacional na alocacdo dos recursos publicos; e)
0 uso abusivo de medidas provisorias, veiculando créditos extraordinarios; f) o
modo de o Executivo se apropriar de grande parte das reestimativas de receitas
por intermédio de emendas de relator-geral, com ac¢bGes de seu interesse; Q)
consideracfes sobre a pratica inconstitucional do carater autorizativo da lei
orcamentaria; e h) alguns aspectos relacionados a execug¢do provisoria do

orcamento.

As prerrogativas constitucionais, reservadas ao Congresso Nacional para
participar do processo de alocagdo dos recursos publicos, sdo amplas, conforme
explanado no item 1.2.3. Isso confirma a Hip6tese de n°2 *’. A CF imp&e poucos
obstaculos a intervencao legislativa alusiva ao processo orcamentario, ao contrario
do que propagam diversos especialistas que escrevem sobre o tema. As regras
internas de funcionamento do processo orcamentario é que limitam a acdo
parlamentar. Nos primeiros anos de instalacdo da CMO, ndo havia obstéculos
regimentais quanto a quantidade e valor das emendas individuais, Unica forma de
apresentacdo entdo existente. Em 1991, foram apresentadas 71.543 emendas,
sendo que 18.944 foram aprovadas (Tollini, 2008). Esse cenario ndo se sustentou
e, nas reformas regimentais seguintes, especialmente a que resultou na
elaboragdo da Resolugéo n® 2/95-CN, foi institucionalizada a limitagéo de emendas

e valor a que cada parlamentar teria direito em apresentar.

" Hipétese n° 2: as normas constitucionais atribuem amplas prerrogativas ao Congresso Nacional
para participar do destino dos recursos publicos.
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N&o sdo, portanto, os mandamentos constitucionais 0s responsaveis pela
acdo limitada do CN na apreciacdo do PLOA. Sdo as regras internas, insertas no
RICMO e harmodnicas com o0s objetivos do presidencialismo de coalizdo, as
responsaveis pelas restricbes a acdo dos membros do Congresso Nacional. O
sucesso do presidencialismo de coalizdo, no processo legislativo orcamentario, esta
relacionado a ocupacdo dos principais postos de comando da hierarquia
parlamentar nas duas Casas do CN e na CMO, além da disponibilizacdo de
instrumentos regimentais capazes de concentrar o processo decisério na figura do

presidente e das liderancas partidarias.

No ambito da CMO, os preceitos regimentais foram concebidos de modo a
privilegiar a concentracdo do processo decisorio no Presidente da Comissdo, no
Colégio de Lideres e na figura do relator-geral do PLOA. O resultado pratico é a
limitacdo institucional de o Poder Legislativo alterar o PLOA durante o processo
legislativo orgamentério, conforme Apéndices E e F, o que confirma a Hipotese de

no 3.

A organizagdo da estrutura do processo decisorio esta desenhada de forma
a inibir a capacidade de os parlamentares alterarem significativamente as politicas
publicas constantes do PLOA, especialmente quando se analisa a participacdo
parlamentar individual. Como as estruturas privilegiam a concentracdo de poderes
na figura do Presidente da CMO, do relator-geral, do Colégio de Lideres e do
parecer preliminar, €& praticamente impossivel a influéncia individual na
participacdo do destino dos recursos publicos. Alids, conforme ficou amplamente
assentado, € o parecer preliminar o documento responsavel por sacramentar a
participagdo limitada do Poder Legislativo na apreciagdo do PLOA, a0 mesmo
tempo em que assegura ao relator-geral aptiddo para alocar parte consideravel

dos recursos advindos de cortes e reestimativas de receitas.*®

“ Hip6tese n° 3: as normas regimentais limitam a possibilidade de o Poder Legislativo alterar
significativamente o projeto de lei orgamentéria encaminhado pelo Poder Executivo.

* A LDO também tem participac&o importante na manutencéo da agenda executiva, a exemplo dos
dispositivos relacionados a execucao proviséria do orgamento e das regras de contingenciamento.
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O parecer preliminar se configura no documento normativo de maior
importéancia do processo legislativo orcamentario. Estabelece os parametros e
critérios para a apresentacdo de emendas, as possibilidades de emendas de
relator-geral e os limites e as restricbes de atuacdo dos relatores-setoriais e geral,
incluindo as alternativas de cortes alusivas as dotacfes constantes do PLOA. Com
as restricoes do parecer preliminar, a diferenca entre a proposta enviada e o

projeto aprovado é necessariamente limitada.

O Apéndice B revela que as escolhas do Presidente e do relator-geral do
PLOA recaem sempre sobre membro de partido da coalizdo partidaria. Essa
constatagdo, associada com a parte normativa do parecer preliminar, assegura que
o PLOA ndo sofrera intervencgdes significativas, capazes de desfigurar o projeto
original. Os Apéndices E e F corroboram essa ultima assertiva. Desse modo,

restam confirmadas as Hip6teses de n°® 4 e 8. *°

O parecer preliminar estabelece as regras para a formacédo e utilizacdo do
“banco de fontes”. Essa expressdo significa a formagdo de uma reserva de
recursos, composta da reserva de contingéncia, cortes e reestimativas de receitas,
que irdo contemplar as demandas do CN, por intermédio das emendas
parlamentares. A Tabela 13 revelou que a maior parte desses recursos sao
movimentados pelo relator-geral, provando que a concentracdo de poderes
regimentais se reflete, também, na concentracdo de poderes financeiros. Este
cendrio pode mudar nos proximos anos, a luz das novas determinacdes insertas na
Resolugcdo n° 01, de 2006-CN (RICMO), especialmente as regras concernentes a

distribuicdo dos recursos do “banco de fontes”.

Essas e outras regras pertinentes ao processo orgcamentario, apesar de ndo estarem no foco do
tema em comento, devem ser objeto de estudo acurado, tendo em vista o aprofundamento dos
estudos alusivos ao orgamento publico.

%0 Hipétese 4: as normas regimentais concentram o poder decisério em atores parlamentares de
confianca da coalizdo partidaria.

Hipétese 8: o resultado da participacdo legislativa no processo or¢amentario ndo altera de forma
qualitativa o PLOA.
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A Tabela 14 demonstra como o relator-geral distribui os recursos disponiveis
na fase geral. Uma parte, ele aloca para as emendas coletivas e, em outra parte,
ele contempla agbes pertinentes as transferéncias obrigatérias, decorrentes de
prescritivo constitucional. A parte restante, sempre superior a 45%, entre 2004 e
2007, foi concedida a acdes de interesse do proprio Poder Executivo. Ora, isso
permite confirmar a Hipétese de n°® 5 .. O relator-geral executa esse
procedimento de forma bastante habil, pois contempla acdes de grande interesse
coletivo, a exemplo da Lei Kandir, aumento do funcionalismo publico, salario-

minimo, etc.

A habilidade de o relator-geral administrar os objetivos do Poder Executivo,
especialmente o de manter o PLOA segundo a concepgdo original, com as
demandas especificas do Legislativo, € motivo de premiagdo em cargos
importantes da administracdo publica federal ou da hierarquia legislativa. O
mesmo sucede para o Presidente da CMO. E o que manifestam as Tabelas 9 e 10,
que alicercaram a conclusdo de que a ocupacdo dos cargos de Presidente da CMO
e de relator-geral do PLOA traz, individualmente, resultados politicos bastante

favoraveis. A assertiva confirma a Hipdtese de n° 6. >

Uma outra parte da habilidade de o relator-geral administrar interesses
corresponde ao valor estipulado anualmente para o atendimento das emendas
individuais. Ele tem sido ampliado intensamente, nos ultimos exercicios financeiros,
consoante os dados expostos na Tabela 18. Os niameros também revelam que, ao
lado do crescimento relativo do atendimento das emendas individuais, as emendas
coletivas também obtiveram, no mesmo periodo, crescimento relativo semelhante.

Desse modo, a Hipétese de n® 9 confirma-se apenas parcialmente, visto que o

%! Hipétese n ° 5: 0 Poder Executivo é o maior beneficiario dos recursos utilizados pelo Congresso
Nacional para o atendimento das emendas parlamentares.

%2 Hipétese n° 6: o Poder Executivo premia a disciplina e a cooperacgdo dos relatores-gerais e
presidentes da CMO com cargos importantes na hierarquia da administragdo publica federal ou da
hierarquia legislativa
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crescimento dos valores alusivos as demandas individuais foi acompanhado em

percentual semelhante ao pertinente as emendas coletivas. >

Na parte referente a execuc¢do orcamentéaria, o estudo procurou verificar se
h& seletividade na execucdo de emendas parlamentares, capaz de premiar 0S
membros da coalizdo partidaria. A verificacdo de algum tipo de privilégio partidario
somente é possivel entre as emendas individuais. As emendas coletivas néo
pertencem a um determinado partido, mas a grupo de parlamentares,

provenientes de diversas agremiacoes.

As Tabelas 11 e 12, elaboradas com base nos Apéndices C e D, informam o
percentual de execucdo orcamentaria entre 2004 e 2007. A execucdo de emendas
individuais é baixa. Em 2004, foi de 48%; em 2008, 43%; em 2006, 31% e, em
2007, 20% do valor aprovado. E interessante notar que, independente da origem
partidaria, mais de 80% das emendas sdo executadas em restos a pagar, ou seja,
em exercicios posteriores ao de aprovacdo da lei orcamentaria. Isso pode se
conformar em mais um mecanismo para pressionar 0os parlamentares a cooperar

com a agenda executiva.

A execucdo € baixa, mas os valores executados indicam que os partidos da
coalizdo partidaria tém uma participacdo bastante superior nos indices de
execucdo. Na média do periodo selecionado, 38,98% corresponderam aos partidos
da base de sustentacdo do governo, enquanto que apenas 26,73% couberam aos

partidos de oposicdo. Isso confirma a Hipétese de n® 7. >

Resta deixar registrado que os sete objetivos enumerados no item 1.1 foram

alcancados, a medida que as hipdteses eram testadas.

De todo o exposto, consideramos que ha uma preponderancia do Poder

Executivo em todas as fases do ciclo orcamentario, seja na elaboracdo, seja na

5% Hipétese n° 9: o vigoroso crescimento nos valores das emendas individuais, por mandato
parlamentar, sinaliza uma nova tendéncia de o Congresso Nacional privilegiar os atores individuais
em detrimento dos atores coletivos (bancadas e comissdes).

> Hip6tese n° 7: os partidos da coalizio partidaria sdo beneficiados na execucédo das despesas
decorrentes de emendas individuais.
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execucdo, seja na tramitacdo da proposta no Congresso Nacional >°. O
presidencialismo de coalizdo combinado com o dominio dos instrumentos

institucionais de funcionamento do processo legislativo sustentam a assertiva.

Essa investigacdo abrangeu aspectos relevantes do processo legislativo
orcamentério, relacionados a diversas alternativas de preponderancia do Poder
Executivo na alocac@o dos recursos publicos. No entanto, sdo necessarios estudos
adicionais a fim de dar continuidade ao desenvolvimento de alguns temas, a seguir

listados:

a) a figura do relator da receita é nova. Nos dois processos orcamentarios
sob a égide do novo RICMO, parece ndo se ter modificado a dependéncia de se
alterar o orcamento com base, especialmente, nas reestimativas de receita. 1sso
acontece independentemente da origem partidaria do relator da receita, pelo
menos nesses dois anos. Essa afirmacdo deve merecer novas criticas e ser objeto

de constante vigilancia;

b) o RICMO vigente objetivou diminuir o poder financeiro do relator-geral,
estabelecendo, previamente, a distribuicdo dos recursos do banco de fontes,
inclusive para a hipétese de revisdo dos parametros macroecondémicos, resultando
em novas reestimativas de receita. Isso pode alterar de forma significativa o
atendimento do relator-geral revelado nas Tabelas 13 e 14. Sao necessarios novos
estudos para verificar se isso ocorrerd e causard ou ndo mitigagdo na
preponderancia do Poder Executivo no processo legislativo or¢amentario. Uma
qguestao simples é saber, por exemplo, se as emendas de relator-geral, de

interesse do Poder Executivo, deixardo de ser atendidas;

C) 0 aumento expressivo dos valores dos créditos extraordinarios,
demonstrados no Gréafico 2, sugere que esse instrumento deve ser objeto de

acurado estudo, tendo em vista as amplas possibilidades de transformacdo do

*° Hipétese n° 10: hA uma preponderancia do Poder Executivo em todas as fases do ciclo
or¢camentario.
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crédito extraordinario em um orcamento paralelo. Os saldos dos créditos
extraordinarios ndo utilizados até o encerramento do exercicio podem ser
reabertos no ano seguinte. Essa possibilidade € uma excelente alternativa de
execucdo provisoria de orcamento, no caso de o exercicio financeiro iniciar sem a

aprovacao da lei orcamentaria;

d) no item 4.4, que discute a taxa de alteracdo do PLOA pelo Legislativo,
alguns aspectos devem ser considerados para estudos adicionais. Conforme
assentado, 93% do orcamento constituem despesas obrigatdrias. Entre essas
despesas, uma parte consideravel sao despesas financeiras. Essas despesas nao
sdo consideradas na metodologia de apuracdo do resultado primario. O Congresso
Nacional praticamente ndo discute a classificagdo dessas despesas e as aceita
como verdadeiras. Estudos adicionais também devem esclarecer se, na execu¢ao
or¢camentaria, essas despesas continuam com o identificador de resultado primario
como financeiro (RP 0). AlteracGes nesse indicador podem sinalizar excesso de
preponderancia no processo orcamentario, com alteracdes no planejamento do

gasto publico sem a participa¢do do Poder Legislativo.
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(Comparativo com Base no Relatério da Presidéncia do Senado Federal em

periodos Selecionados entre 1999 e 2007)

Iniciativa de Projetos*

% de Iniciativa

Ano Poder Executivo** Legpios(lj;[rivo Total
Projit:is de Pml\a/?sigﬁis Total (Ig:;istcij\c/)a;':d)a Executivo Legislativo
1989 33 28 61 35 96 64 36
1990 30 34 64 21 85 75 25
1991 71 13 84 19 103 82 18
1992 37 5 42 22 64 66 34
1993 72 10 82 38 120 68 32
1994 32 30 62 44 106 58 42
1995 39 40 79 61 140 56 44
1996 39 14 53 35 88 60 40
1997 30 31 61 25 86 71 29
1998 32 33 65 27 92 71 29
1999 20 34 54 31 85 64 36
2000 33 18 51 26 7 66 34
2001 32 50 82 53 135 61 39
2002 37 66 103 51 154 67 33
2003 32 57 89 a7 136 65 35
2004 48 66 114 20 134 85 15
2005 37 33 70 47 117 60 40
2006 28 59 87 48 135 64 36
2007 25 60 85 52 137 62 38
19&18-%07 707 681 1388 702 2090 66 34
2002-2007 207 341 548 265 813 67 33
**}(iii'szgr?ﬁa) 500 340 840 437 1277 66 34
1989-1994
***(Figueiredo e 275 120 395 179 574 69 31
Limongi)

Fonte: Elaboragéo prépria, com base em SF (2008) e PR (2008).

* Foram consideradas somente as iniciativas do Poder Executivo e do Legislativo

** N&o foram computadas as leis decorrentes de créditos adicionais

*** Periodos correspondentes ao dos estudos desses autores.
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Apéndice B - Presidentes da CMO, Relatores-Gerais do PLOA e Datas

de Aprovacéao e Entrada em Vigor da Lei Orcamentaria Anual

COMISSAO MISTA DE ORCAMENTO LOA CMO CN LEI
ANO PRESIDENTE RELATOR-GERAL VOTACAO | VOTACAO DATA N°
2008 | MENDES RIBEIRO FILHO PMDB/RS | DELCIDIO AMARAL PT/MS
2007 | JOSE MARANHAO PMDB/PB | JOSE PIMENTEL PT/CE 2008 27/fev/08 12/mar/08 | 24/mar/08 | 11.647
2006 | GILMAR MACHADO PT/MG VALDIR RAUPP PMDB/RO 2007 21/dez/06 22/dez/06 7/fev/i07 11.451
2005 | GILBERTO MESTRINHO PMDB/AM | CARLITO MERSS PT/SC 2006 30/mar/06 18/abr/06 | 16/mai/06 | 11.306
2004 | PAULO BERNARDO PT/PR ROMERO JUCA PMDB/RR 2005 28/dez/04 29/dez/04 25/jan/05 11.100
2003 | GILBERTO MESTRINHO PMDB/AM | JORGE BITTAR PT/RJ 2004 23/dez/03 23/dez/03 16/jan/04 | 10.837
2002 | JOSE CARLOS ALELUIA PFL/BA SERGIO MACHADO PMDB/CE 2003 19/dez/02 19/dez/02 14/jan/03 | 10.640
2001 | CARLOS BEZERRA PMDB/MT | SAMPAIO DORIA PSDB/SP 2002 27/dez/01 27/dez/01 10/jan/02 | 10.407
2000 | ALBERTO GOLDMAN PSDB/SP | AMIR LANDO PMDB/ RO 2001 28/dez/00 28/dez/00 5/jan/01 10.171
1999 | GILBERTO MESTRINHO PMDB/AM | CARLOS MELLES PFL/MG 2000 30/mar/00 12/abr/00 | 11/mai/00 9.969
1998 | LAEL VARELLA PFL/MG RAMEZ TEBET PMDB/MS 1999 21/jan/99 27/jan/99 23/fev/99 9.789
1997 | NEY SUASSUMA PMDB/PB | ARACELY DE PAULA PFL/MG 1998 9/dez/97 11/dez/97 | 30/dez/97 5.598
1996 | SARNEY FILHO PFL/MA CARLOS BEZERRA PMDB/MT 1997 22/jan/97 29/jan/97 26/fev/97 9.438
1995 | RENAN CALHEIROS PMDB/AL | IBERE FERREIRA PFL/ RN 1996 21/mar/96 9/mar/96 9/mai/96 9.275
1994 | HUMBERTO SOUTO PFL/MG GILBERTO MIRANDA PMDB/AM 1995 14/dez/94 21/dez/94 19/jan/95 8.980
1993 | RAIMUNDO LIRA PFL/PB MARCELO BARBIERI PMDB/SP 1994 néo houve 19/out/94 9/nov/94 8.933
1992 | MESSIAS GOIS PFL/SE MANSUETO DE LAVOR PMDB/PE 1993 13/mar/93 31/mar/93 29/abr/93 8.652
1991 | RONALDO ARAGAO PMDB/RO | RICARDO FIUZA PFL/PE 1992 18/dez/91 19/dez/91 28/fev/92 8.409
1990 | CID CARVALHO PMDB/MA | JOAO ALVES PFL/BA 1991 12/dez/90 17/dez/90 3l/jan/91 8.175
1989 | CID CARVALHO PMDB/MA | ERALDO TINOCO PFL/BA
1988 | CID CARVALHO PMDB/MA | ALMIR GABRIEL PSDB/PA
Fonte: Elaboragéo prépria, com base: a) presidentes da CMO, relatores e votacéo e aprovagédo do PLOA em CMO (2008); b) data de vigéncia da LOA em PR (2008).
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Apéndice C - Percentual de Execugdo de Emendas Individuais dos
Partidos da Coaliz&o de Governo

Partidos Pago/2004 RP Pago TOtZa(I)gjgo Pago/2005 RP Pago TOtg(IJC')DSagO Pago/2006 RP Pago Tot;l(l)gggo Zgg? RP Pago Totzag(l;?ago
ETa 2004 / B 2005 / B 2006 / / 2007 /
Emenda Emenda Emenda Emenda Emenda
PC 13,13 74,25 51,01
PCDOB| 2550 57,53 60,03 13,90 75,38 56,48 16,17 61,74 42,25 2,68 89,46 25,44
PDT 10,30 76,83 44,46 2,61 89,84 25,71 2,13 89,33 19,99 2,26 83,62 13,78
PL 19,75 57,12 46,06 2,57 95,96 63,52 5,42 83,38 32,60 4,67 67,48 14,37
PMDB 17,19 66,20 50,87 5,37 87,77 43,88 2,54 92,25 32,85 7,59 72,64 27,74
PMR 0,00 100,00 11,16
PP 22,15 62,13 58,50 4,79 90,70 51,53 6,45 81,48 34,84 1,35 91,81 16,46
PPB 21,45 64,09 59,74
PR 2,89 84,67 18,87
PRB 15,26 11,27 17,20
PSB 21,78 54,38 47,75 14,42 68,96 46,46 4,22 88,18 35,71 2,83 86,77 21,38
PSC 17,68 67,04 53,64 0,00 100,00 26,17 23,39 46,26 43,53 6,26 60,28 15,75
PSL 0,00 100,00 40,00
PT 20,02 55,98 45,48 7,38 84,79 48,56 9,60 78,60 44,86 4,08 84,12 25,66
PTB 27,96 52,66 59,07 5,76 86,26 41,94 10,76 61,12 27,67 3,99 82,88 23,34
PV 19,48 57,87 46,24 0,00 100,00 30,04 4,39 82,43 25,00 7,78 64,33 21,81
Média 19,95 60,05 49,94 6,19 87,00 47,61 6,85 80,71 35,53 4,34 81,01 22,86
Elrpn?nod/a RP Pago 1;0I5t?7:e|3r16:jg:
Média
2004 a 9,33 77,20 38,98
2007
Fonte: Elaboragédo prépria, com base em Conorf (2008).
Legenda:

Pago/Emenda - % do valor anual empenhado e pago em relagé@o ao valor da emenda;
RP Pago - % dos restos a pagar pagos em relac&o ao total pago;
Total Pago/Emenda - % do total pago em relagdo ao valor da emenda. O total pago é a soma de Pago mais RP Pago.




111

Apéndice D - Percentual de Execugdo de Emendas Individuais dos
Partidos de Oposicao

Total Total Total Total Pago
. Pag02004 |RP Pago| P390 | Pago2005 | op . | Pago | Pago2006 |pppo0n| Pago | Pago2007 op pyqol 2007
Partidos 2004 / 2005 / 2006 /
/ 2004 2005 2006 2007 /
/ Emenda / Emenda / Emenda
Emenda Emenda
Emenda Emenda Emenda
DEM 8,91 78,48 41,39 1,47 94,92 28,83 0,59 96,41 16,36 3,22 76,83 13,89
PPS 22,05 61,24 56,88 3,86 92,54 51,73 2,82 86,57 20,97 1,78 81,99 9,88
PRONA 20,33 64,38 57,06 0,00 100,00 11,11 0,00 100,00 48,88 0,00 0,00 0,00
PSDB 9,36 74,68 36,95 2,22 92,25 28,72 1,46 94,29 25,58 1,51 88,61 13,25
PSOL 2,05 90,43 21,44 3,44 75,55 14,06 1,98 69,70 6,53
S’F[’)AORT' 1589 | 71,17 | 55,12 1,59 89,83 | 15,65 6,87 37,99 | 11,07
Média
(%) 11,36 73,34 42,62 2,05 93,33 30,83 1,33 93,55 20,59 2,42 81,22 12,90
Total
FEEE) RP Pago| Pago/
Emenda
Emenda
Média
(%)
2004 a 4,29 85,36 26,73
2007

Fonte: Elaboragéo prépria, com base em Conorf (2008).

Legenda:

Pago/Emenda - % do valor anual empenhado e pago em relagédo ao valor da emenda;

RP Pago - % dos restos a pagar pagos em relacéo ao total pago;

Total Pago/Emenda - % do total pago em relagdo ao valor da emenda. O total pago é a soma de Pago mais RP Pago.
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Apéndice E - Alteracbes Decorrentes das Emendas Parlamentares e os
Percentuais de Distribuicdo dos Recursos. Diferenca entre a Lei e o
PLOA, por Funcéao

y (%) (%) | Diferenca | (%) (%) | Diferenca| (%) (%) Loa Diferenca | (%) (%) | Diferenca
Funcéo PL Loa |(Loa-PL)| PL Loa |(Loa-PL)| PL 2006 (Loa-PL)| PL Loa | (Loa-PL)

2004 | 2004 2004 2005 | 2005 2005 2006 2006 2007 | 2007 2007
SAUDE 7,7 8,1 0,4 8,0 7,8 -0,2 7,9 7,7 -0,2 7,2 7,6 0,4
URBANISMO 0,2 0,3 0,1 0,2 0,6 0,4 0,2 0,5 0,3 0,2 0,5 0,3
TRANSPORTE 0,8 1,0 0,2 1,0 1,7 0,7 1,3 15 0,1 1,3 1,6 0,3
COMERCIO E SERVICOS 0,7 0,7 0,0 0,7 0,8 0,1 0,5 0,6 0,2 0,5 0,7 0,2
DEFESA NACIONAL 3,1 3,0 -0,1 3,2 3,1 -0,1 3,0 3,0 0,0 2,9 31 0,2
DESPORTO E LAZER 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0,2 0,1
GESTAO AMBIENTAL 0,4 0,3 -0,1 0,6 0,5 -0,0 0,5 0,4 -0,0 0,3 0,4 0,1
AGRICULTURA 3,1 3,0 -0,1 2,5 2,5 -0,0 2,0 2,0 0,0 2,3 2,3 0,1
SEGURANGCA PUBLICA 0,5 0,7 0,2 0,7 0,7 0,0 0,7 0,7 -0,0 0,8 0,8 0,0
SANEAMENTO 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0
CULTURA 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0
ESSENCIAL A JUSTICA 0,5 0,5 -0,0 0,6 0,6 -0,0 0,6 0,6 -0,0 0,6 0,6 0,0
CIENCIA E TECNOLOGIA 0,7 0,6 -0,0 0,7 0,8 0,1 0,7 0,7 0,0 0,7 0,7 0,0
ORGANIZACAO AGRARIA 0,5 0,5 -0,0 0,9 0,9 -0,0 0,8 0,8 -0,0 0,7 0,7 0,0
EDUCACAO 35 35 -0,1 3,8 3,7 -0,2 34 3,4 -0,1 3,7 3,7 0,0
DIREITOS DA CIDADANIA 0,1 0,1 0,0 0,2 0,2 0,1 0,2 0,2 -0,0 0,2 0,2 0,0
ENERGIA 0,2 0,2 -0,0 0,2 0,2 -0,0 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1 0,0
HABITACAO 0,1 0,1 0,0 0,1 0,2 0,0 0,1 0,1 0,0 0,2 0,2 0,0
INDUSTRIA 0,9 0,8 -0,0 0,3 0,3 -0,0 0,4 0,4 -0,0 0,3 0,3 0,0
RELACOES EXTERIORES 0,3 0,3 -0,0 0,3 0,3 -0,0 0,3 0,3 -0,0 0,3 0,3 -0,0
COMUNICACOES 0,2 0,2 -0,0 0,2 0,2 0,0 0,1 0,1 -0,0 0,1 0,1 -0,0
ADMINISTRACAO 3,1 3,0 -0,1 2,4 2,5 0,2 2,5 3,2 0,6 2,5 2,5 -0,0
LEGISLATIVA 0,9 0,9 -0,0 1,0 0,9 -0,1 0,9 0,9 -0,0 0,9 0,9 -0,0
JUDICIARIA 2,5 2,4 -0,1 2,6 25 -0,1 2,8 2,6 -0,1 2,8 2,7 -0,0
ASSISTENCIA SOCIAL 2,2 2,2 -0,0 3,5 3,4 -0,2 3,8 4,0 0,3 4,1 4,0 -0,1
TRABALHO 2,7 2,6 -0,1 2,7 2,6 -0,2 2,6 2,6 -0,1 3,0 2,9 -0,1
ENCARGOS ESPECIAIS 23,4 24,7 1,3 23,0 247 1,7 24,0 24,8 0,8 245 [ 24,0 -0,5
PREVIDENCIA SOCIAL 417 40,2 -1,6 40,5 38,2 -2,3 40,3 38,5 -1,8 39,8 | 38,7 -1,0

Fonte: Elaboracgéo prépria com base em Conorf (2008).
Obs.: a) Né&o inclui a Reserva de Contingéncia; b) Em 2004 foi retirado da Educacdo R$ 1,8 bilhdo referente ao programa orgamentario 1335 - Transferéncia de
Renda com Condicionalidades. Os recursos foram transferidos para a Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia, sob a responsabilidade, em 2004, da

Presidéncia da Republica.
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Apéndice F - Alteragbes Decorrentes das Emendas Parlamentares -

Diferenca entre o Projeto de Lei e a Lei Orcamentaria segundo
Classificacao por Funcao
Diferenga (Lei - PL) = R$ milhdes
ST (] KT e I e L I i) KT v 8
2004 2005 2006 2007 2004-2007
ENCARGOS ESPECIAIS 8.842 58,44 14.379 53,20 9.820 42,77 1.181 7,44 8.556 42,24
SAUDE 2.574 17,01 1.265 4,68 654 2,85 3.299 20,77 1.948 9,62
TRANSPORTE 728 4,81 3.547 13,12 847 3,69 1.928 12,14 1.763 8,70
URBANISMO 557 3,68 1.843 6,82 1.602 6,98 2.121 13,35 1.531 7,56
ADMINISTRACAO 61 0,40 1.427 5,28 3.756 16,36 333 2,09 1.394 6,88
COMERCIO E SERVIGOS 165 1,09 679 2,51 942 4,10 1.112 7,00 725 3,58
ASSISTENCIA SOCIAL 218 1,44 154 0,57 2.229 9,71 268 1,69 717 3,54
DEFESA NACIONAL 152 1,01 318 1,18 940 4,10 1.390 8,75 700 3,46
AGRICULTURA 94 0,62 478 1,77 554 2,41 712 4,48 460 2,27
DESPORTO E LAZER 227 1,50 461 1,70 499 2,17 476 3,00 416 2,05
EDUCAGAO 308 2,04 276 1,02 367 1,60 649 4,09 400 1,98
SEGURANGA PUBLICA 756 5,00 197 0,73 120 0,52 384 2,41 364 1,80
CIENCIA E TECNOLOGIA 88 0,58 639 2,36 283 1,23 214 1,34 306 1,51
CULTURA 116 0,77 192 0,71 129 0,56 214 1,34 163 0,80
SANEAMENTO 137 0,90 102 0,38 79 0,34 230 1,45 137 0,68
HABITAGAO 169 1,12 210 0,78 74 0,32 38 0,24 123 0,61
DIREITOS DA CIDADANIA 25 0,17 322 1,19 20 0,09 82 0,52 112 0,55
ORGANIZACAO AGRARIA 65 0,43 40 0,15 90 0,39 200 1,26 99 0,49
ESSENCIAL A JUSTICA 17 0,11 26 0,10 53 0,23 204 1,28 75 0,37
TRABALHO 40 0,27 24 0,09 161 0,70 60 0,38 71 0,35
COMUNICAGOES =5 -0,10 245 0,91 -0 -0,00 13 0,08 61 0,30
JUDICIARIA 93 0,61 2 0,01 -62 -0,27 152 0,96 46 0,23
INDUSTRIA -37 -0,24 58 0,21 60 0,26 65 0,41 36 0,18
LEGISLATIVA 46 0,30 3 0,01 28 0,12 50 0,31 32 0,16
ENERGIA -14 -0,09 -0 -0,00 89 0,39 45 0,29 30 0,15
GESTAO AMBIENTAL -283 -1,87 39 0,14 -55 -0,24 419 2,64 30 0,15
RELACOES EXTERIORES 4 0,03 -16 -0,06 9 0,04 42 0,27 10 0,05
PREVIDENCIA SOCIAL -4 -0,03 122 0,45 -327 -1,43 7 0,04 -51 -0,25
Total 15.131 100,00 27.030 100,00 22.963 100,00 15.887 100,00 100,00

Fonte: Fonte: Elaboracao prépria com base em Conorf (2008).
Obs.: a) N&o inclui a Reserva de Contingéncia; b) Em 2004 foi retirado da Educagdo R$ 1,8 bilhdo referente ao programa orcamentario 1335 -
Transferéncia de Renda com Condicionalidades. Os recursos foram transferidos para a Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia, sob a
responsabilidade, em 2004, da Presidéncia da Republica.




