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RESUMO

As emendas parlamentares individuais sao o principal instrumento de intervengao do
Legislativo no Orgamento Federal, constituindo-se elemento fundamental de
barganha no nosso presidencialismo de coalizdo. Essa prerrogativa foi um dos
principais ganhos trazidos pela Constituicdo Federal de 1988 pela possibilidade de
destinar recursos da Unido para os municipios e bases politicas dos parlamentares.
Entretanto, apesar desse avanco, o que se observou apds a Constituicdo de 1988 &
que o Executivo deteve um grande poder de discricionariedade na execugao das
emendas parlamentares. Como forma de reacdo a esse comportamento, o
Parlamento tem aprovado importantes matérias constitucionais que, em tese,
reduzem esse poder de discricionariedade. Essas matérias tornaram impositivas a
execugao das emendas individuais e de bancada. O objetivo da pesquisa é de
avaliar os impactos da impositividade das emendas parlamentares individuais,
assegurado pela Emenda Constitucional n° 86/2015.

Palavras-chave: Poder Legislativo; Orcamento Publico; Emendas Parlamentares;
Emenda Constitucional n°® 86/2015.



ABSTRACT

Individual parliamentary amendments are the main instrument of intervention by the
Legislature in the Federal Budget, constituting a fundamental element of negotiation
in Brazilian coalition presidentialism. This prerogative was one of the main gains
brought by the Federal Constitution of 1988 due to the possibility of allocating
resources from the Union to the municipalities and political bases of the
parliamentarians. However, despite this progress, what was observed after 1988 is
that the Executive had great discretionary power in the execution of parliamentary
amendments. As a form of reaction, Parliament approved important constitutional
matters that, in theory, expanded the power of parliamentarians to allocate resources
to serve their localities. This research found that changes in the rules of the process
for defining and allocating Budget resources gave the Legislature more
decision-making power and more autonomy for municipalities to decide where to
apply resources according to their most urgent needs, especially after the approval of
the Amendment Constitutional No. 86/2015.

Keywords: Legislative Power; Public Budget; Parliamentary Amendments;
Constitutional Amendment n° 86/2015.
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1 INTRODUGAO

O Orgamento Publico surgiu em seus primordios como instrumento de
controle e transparéncia exercido por parte do Parlamento (LIMA, 2015) como forma
de frear abusos dos governantes, especialmente no que se refere a instituicdo de
tributos e na alocagdo dos gastos publicos. Sua origem remete, segundo Viana,
(1950) a Inglaterra Medieval na Carta Magna de 1215, quando o Conselho dos
Comuns, representado pelos Bardes Feudais instituiram a limitagcdo no poder do Rei
em tributar. A partir dai, as instituicbes orcamentarias se difundiram nas democracias
modernas e evoluiram no sentido de determinar como um dos principios basilares o
da legalidade, ou seja, ndo existe Orgcamento Publico sem que se atenda a prévia
autorizagao legal (principio da legalidade).

Portanto, debater, votar, fiscalizar e aperfeicoar as Leis Orcamentarias se
constitui em uma das missdes mais nobres e importantes dos Parlamentos. No
Brasil, as prerrogativas parlamentares sobre a interferéncias nas Leis Orcamentarias
variam de acordo com os regimes politicos em vigéncia. Em periodos democraticos,
o Congresso detinha a capacidade de emendar o Orgamento Publico como previu as
Constituicdes de 1891 (BRASIL, 1891), de 1934 (BRASIL, 1934) e de 1946
(BRASIL, 1946). Ja nos periodos autoritarios, como o Estado Novo com a
Constituicdo de 1937 (BRASIL, 1937) e do periodo militar com a Constituicdo de
1967 (BRASIL, 1967), essas prerrogativas do Parlamento foram subtraidas.

No entanto, as reformas orgcamentarias de meados da década de 80 que
foram incorporadas pela Constituicdo de 1988 resgataram o protagonismo do
Congresso Nacional no processo de aperfeicoamento das Leis do chamado ciclo
orcamentario (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Orgcamentarias - LDO e Lei
Orgamentaria Anual - LOA) e buscaram incorporar os principios da unidade e
universalidade, da nao afetacdo de receitas, da legalidade e da exclusividade na
elaboragao e construgcio das leis orgamentarias.

Por outro lado, ao longo das décadas, apos a promulgacéo da Carta Magna
de 1988, a légica que norteou as leis do ciclo orgamentario previstas pelos
Constituinte foi perdida em fungao de periodos de instabilidade econémica e politica
(REZENDE, 2009). Varias distorcbes foram criadas, o que provocou uma
deterioracdo na qualidade do Orcamento Publico e a perda de capacidade das

emendas parlamentares influenciarem na definicdo do Orgamento.



Portanto, diante desse cenario, foram surgindo propostas legislativas para
tornar impositivo o Orgamento Publico, sendo de todo, ou pelo menos preservando a
execucado das emendas parlamentares como instrumento para assegurar recursos
para 0s municipios em obras e investimentos ou no custeio da saude, onde ha
indicativos de sub-financiamento.

Nesse contexto, se inserem as Emendas Constitucionais n° 86/2015
(BRASIL, 2015), n°® 100/2019 (BRASIL, 2019), como reagao do Congresso Nacional,
na busca da recuperacdo da capacidade dos parlamentares em contribuir no
processo de descentralizacdo dos recursos da Unido, de modo que se possa
atender as preferéncias locais e assim concorrer para a eficacia das politicas
publicas e redugao das disparidades regionais.

E sob esse arcabouco que se insere essa pesquisa, avaliando o poder de
influéncia do Parlamento Brasileiro no processo de elaboracdo e construcido do
Orcamento Geral da Unidao tendo como foco o papel exercido pelas emendas
individuais, como um dos principais instrumentos de barganha que o Executivo
detém para formar e preservar sua coalizdo politica de apoio no Congresso
Nacional.

Portanto, esse trabalho é composto por quatro sec¢des ou capitulos,
incluindo essa introdugdo. A segunda se¢édo tem como objetivo realizar uma analise
histérica na participagdo e grau de capacidade de interferéncia do Parlamento na
elaboragcdo e no aprimoramento ao Orgamento Publico nas varias Constituicbes
Brasileiras, com especial atengdo ao marco da Constituicao de 1988.

Com relagdo a Constituicdo de 1988, esta tem como propdsito discutir as
distorcbes ocorridas na execugdao orcamentaria em funcdo da necessidade de se
implantar uma politica de ajuste fiscal que deteriorou os principios orgamentarios
basilares, tais como qualidade do gasto publico, ndo afetacdo de receitas e
descentralizacado de recursos e de reducdo de disparidades regionais, o que
deteriorou e reduziu a importancia do Parlamento no aperfeicoamento da peca
orcamentaria. Sera dada especial atencédo a politica de contingenciamento e o uso
do expediente dos restos a pagar do Executivo, que reduziu a previsibilidade e os
graus de liberdade da gestdo publica na administragdo dos gastos e programas
governamentais, além de diminuir o grau de interferéncia do Poder Legislativo por

meio de suas emendas.



A terceira segao ou capitulo fara uma analise sobre o Presidencialismo de
Coalizdo, conceitos, determinantes e instrumentos de barganha, sendo que o
principal deles é a destinacdo de emendas parlamentares individuais para atender
as suas bases politicas. Portanto, nesse capitulo sera feita uma analise detida das
implicagdes da Emenda Constitucional n°® 86/2015, que tornou impositiva a execug¢ao
das emendas parlamentares.

Finalmente, a quarta se¢ao sera reservada para as conclusoes.
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2 O PAPEL ATRIBUIDO AO PARLAMENTO BRASILEIRO NA DEFINIGAO DO
ORGAMENTO PUBLICO FEDERAL: AS VISOES CONSTITUCIONAIS

Na sua origem, o Orgcamento Publico surgiu como instrumento de controle
politico, de modo que as instituicbes de representacdo, como o Parlamento,
pudessem exercer esse controle politico sobre os governantes (GIACOMONI, 2009),
sobretudo como forma de evitar desequilibrio fiscais, que, em dultima instancia,
poderiam resultar em aumento dos impostos. Segundo Giacomoni (2009, p.55): “o
controle no sentido contabil e financeiro acabava sendo corolario do controle
politico”. Essa dimensao politica também se expressa na dimensao legal ou juridica,
pois o Executivo, para realizar seus gastos, depende de uma autorizacao legal que é
dada pelo Legislativo.

Sob a dimensé&o do controle politico, as instituicbes orgamentarias surgiram
embrionariamente a partir do principio fundamental do consentimento do imposto
(VIANA,1950, p.44), expresso na Magna Carta de 1215 na Inglaterra: “o imposto
somente € legitimo quando consentido pelo povo.” Ja no século XVII os monarcas
ingleses reagiram a esse principio e insistiam em decretar em impostos sem a
autorizacdo do Parlamento, que respondeu com o ato de status constitucional em
1628 “Petition of Rights” encaminhada para o Rei Charles |, reafirmando o principio
do consentimento do imposto e recusando, dessa forma, a politica de financiamento
compulsério da politica externa impopular do Rei.

O principio do consentimento do imposto pelo povo ou seus representantes
também se estendeu para outros paises, como a Franga, inclusive no periodo
napolednico. Nos Estados Unidos, a imposi¢c&do de taxas ou impostos pela metropole
inglesa pode ser considerado o estopim para revolugdo pela independéncia norte
americana. No Brasil, a Inconfidéncia Mineira encontra respaldo e apoio na provincia
mineira em fungao da violagéo do principio do consentimento do imposto.

Entretanto, era preciso dar um passo adiante no sentido de limitar o total e a
alocagao das despesas publicas. Segundo Gonzalez (1973) apud MACEDO (2014,
p.14) até o século XVII “faltavam aos documentos orgamentarios do periodo um
vinculo que obrigasse aos gestores a ndo gastar mais e nem de forma diversa do
que fora especificado”.

Novamente, a Inglaterra avancgaria de forma pioneira. A partir de 1665, o rei

passou a apresentar anualmente a Camara dos Comuns as estimativas de receitas
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e despesas, que teve origem naquele ano como solicitagao de autorizagdo de gastos
na ordem de 250 mil libras, que deveriam ser direcionados exclusivamente na
Guerra da Holanda. Ja em 1689, por meio do Bill of Rights (Declaragao de Direitos
com forga de Lei), o Parlamento inglés torna obrigatério o cumprimento da
apresentacdo do montante de receitas e despesas por parte do monarca (MACEDO,
p.14).

Por meio do Bill of Rights podemos identificar que a instituigdo orgamentaria
ficou inserida no contexto mais amplo das garantias dos direitos civis e da liberdade,
inclusive os de natureza politica. Além disso, o Orcamento se torna expressao de
um parlamento forte ficando as bases do estado moderno e democratico.

Ao longo do tempo, durante o século XX, o orgamento publico foi adquirindo
novas dimensdes, como a econbmica, em que se definia a necessidade de
classificagdo dos agregados orgcamentarios como espelho dos agregados
econdmicos. Portanto, era importante entender a contribuigcdo do governo em termos
de consumo e investimento. O orgcamento publico também passou a ser um
instrumento de politica fiscal podendo atuar de forma anticiclica (GIACOMONI,
2009). Ou seja, em periodos recessivos e grandes choques externos, tais como a
crise financeira internacional de 2008 e a recente pandemia da Covid-19, os
governos atuaram ampliando os gastos publicos e desoneragdes fiscais, 0 que se
expressou em elevados déficits publicos’.

Além disso, o orgcamento deveria assumir uma fungdo administrativa ou de
planejamento, sendo a expressdo monetaria do programa, ag¢des e prioridades do
governo. Nesse sentido, a dimensao politica também assume novas fei¢gdes, dado
que o Legislativo deve aperfeigoar e contribuir para agées do governo, indicando
investimentos e recursos compativeis com as diretrizes governamentais e
priorizando determinadas agdes e politicas publicas.

No Brasil, o papel atribuido nas diversas Constituicbes ao Poder Legislativo
no tocante a matéria orgamentaria variou de acordo os regimes politicos vigentes.
Em periodos democraticos e de maior descentralizacdo politica crescia o

protagonismo do Legislativo.

' Em 2020, o déficit primario da Uni3io alcangou RS 743 bilh&es comparado a um déficit de RS 95,1 bilhdes em
2019. Descontada a inflacdo, a receita liquida apresentou uma queda de RS 193,2 bilhdes (-13,5%) e a despesa
total cresceu RS 477,6 bilhdes (+31,1%), em relagdo ao mesmo periodo de 2019.
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A Constituicdo de 1824 atribuiu a Assembleia Geral (Camara dos Deputados
e Senado) a competéncia para fixar anualmente as despesas e repartir as receitas
(BRASIL, 1824, art. 15, inciso X), embora fosse admitido que o Ministério da
Fazenda, ao prestar contas anualmente a Camara dos Deputados do balanco
orcamentario retrospectivo, apresentasse estimativas dos gastos publicos e receitas
vindouras (BRASIL, 1824, art. 172).

Portanto, na classificacdo proposta por Viana (1950), a Constituicao de 1824
define um orgamento do tipo Legislativo, ou seja, o Parlamento tem proeminéncia
sobre o Poder Executivo, ao deter competéncia privativa para elaborar e aprovar a
Lei Orcamentaria.

O orgcamento do tipo legislativo foi também incorporado na Constituicao de
1891, sob os auspicios da Republica e da tentativa de estabelecer um modelo
federativo. No artigo 34 dessa Constituigdo competia privativamente ao Congresso
Nacional a missao de elaborar o orcamento e tomar as contas do Executivo. Embora
nao tive expresso na Constituicdo de 1891, coube a Camara dos Deputados a
iniciativa de elaboracéo da peca orcamentaria.

A despeito dessa competéncia privativa, havia entendimentos e orientacdes
oriundos do Ministério da Fazenda para dar suporte a comissdo parlamentar de

financas na elaboragao do Orgamento Publico. Segundo Viana (1950, p.66):

No regime brasileiro de 1891, o Presidente da Republica, através do
lider da maioria, influenciava as comissdes parlamentares de
finangcas. Como estas nao tinham suficiente preparagao técnica que
as habilitasse a fazer o orgamento, entendiam-se, discretamente com
o Ministro da Fazenda, que as instruia a respeito das intengdes do
Governo. Mas nem sempre isso sucedia com facilidade.

Um avancgo desse periodo foi encampado pela Emenda Constitucional de
1926 que introduziu o principio da exclusividade material da lei orgamentaria. Com
isso se combateu as chamadas caudas orcamentarias que traziam nas leis
orcamentarias matérias estranhas e que n&o poderiam ser objeto de vetos parciais
pelo Presidente, dado que a propria Constituicdo proibia esse expediente e sé
admitia vetos totais ao projeto de lei. Ou seja, o orgamento era utilizado como
veiculo para definigdo de proposi¢des das mais variadas possiveis, tal como registro
de hipotecas, procedimentos para desquites e autorizagdes para ampliar gastos com
pessoal e custeio sem a devida fonte de recursos (SANTA HELENA, 2004).



13

A Constituicado de 1934 adotou um modelo de orgamento do tipo misto, no
qual os dois Poderes, Executivo e Legislativo exercem um papel de cooperagao no
processo de construgdo da lei orcamentaria (BRASIL, 1934). No artigo 50, §1° ficou
expressa a competéncia do Presidente da Republica em enviar para a Camara dos
Deputados, no primeiro més da sessao legislativa, a proposta de orgamento. O
Ministério da Fazenda seria o 6rgado responsavel por consolidar, a partir das
informacdes das demais pastas ministeriais, a proposta or¢camentaria (art. 60,
paragrafo unico) que seria deliberada pelo Congresso Nacional no tocante as
receitas e despesas (art. 39, 2).

O arranjo cooperativo se dava por meio dos Conselhos Técnicos que
assistiam aos Ministérios e funcionavam como 6rgaos consultivos da Camara dos
Deputados e do Senado. No caso do Orcamento Publico, destaca-se o papel
exercido pelo Conselho Federal do Servigo Publico Civil no processo de elaboracao
da proposta orcamentaria, que contou com o apoio da Comissdo de Financas da
Camara dos Deputados e que resultou numa reforma que aperfeigoou tecnicamente
as leis orcamentarias (VIANA, 1950, p. 77). Nesse caso, menciona-se a reforma
promovida a partir de 1938, com a introducédo da classificacdo orgcamentaria das
despesas por elementos e encargos, especialmente a consolidagao da despesa com
pessoal.

Além disso, a Constituicao Federal de 1934 concedia prerrogativas ao Poder
Legislativo para controlar a divida publica e seus meios para paga-la, regular a
arrecadacao e a distribuicao das receitas e autorizagdo para emissao de moeda e da
abertura de operacdes de crédito (BRASIL, 1934).

Ja no Estado Novo, sob a Constituicao de 1937, o orgamento do tipo misto é
revertido em favor do tipo executivo, que assume privativamente a elaboragao e
ainda participa da aprovagao por meio de um Conselho Federal com membros
nomeados pelo Presidente da Republica (GIACOMONI, 2009).

Além da elaboracdo do Orgamento Publico, cabia a Presidéncia da
Republica, por meio do Departamento Administrativo, as fungbes de orientar e
fiscalizar sua execucdo. O Parlamento limitava-se a votar a proposta orcamentaria
dentro de determinados prazos. Se ndo ocorresse a manifestacdo parlamentar
dentro do periodo estipulado, haveria uma espécie de concordancia tacita, ou seja,

estaria autorizado o Presidente da Republica a conversao da proposigao em lei.
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Na Constituicdo de 1937 esta previsto que a Presidéncia da Republica, por
intermédio do Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP) enviaria a
proposta orgcamentaria a Camara dos Deputados, que tinha um prazo de 45 dias
para votagdo. Cabe ressaltar que a Camara teria somente a prerrogativa de alterar
os limites globais da despesa na proposta orgamentaria. Finalizado esse prazo (com
votagcdo ou sem votacgao), a proposta era encaminhada ao Conselho Federal (uma
espécie de Senado Federal composto por um representante? de cada Estado e do
DF, aléem de mais 10 membros nomeados pelo Presidente da Republica), que
deveria se manifestar num prazo maximo de 25 dias. Caso ocorresse mudancgas, a
proposta orcamentaria ainda retornaria para Camara dos Deputados, que teria 15
dias para se manifestar sobre as emendas propostas pelo Conselho Federal.

A despeito dessa prerrogativa de emendamento nos limites globais da
despesa, sempre cabia ao Presidente da Republica a decisdo de veto, que,
contrariando a decisdo do Parlamento, poderia veta-lo parcialmente ou totalmente e,
assim, sancionar o projeto original, dado que o novo exercicio nao poderia ser
efetivado sem sua respectiva lei orcamentaria.

No entanto, o que se observou na pratica nesse periodo € que a proposta
orcamentaria era elaborada pelo Ministério da Fazenda — ja que a divisdo
responsavel do DASP nao havia sido criada — e apresentada ao Presidente da
Republica que a apresentava e em sequéncia a sancionava, sem passar pelas fases
de discussao e votagao, dado que o Parlamento nao foi constituido.

Ja na Constituicdo de 1946, na esteira do processo de redemocratizagao do
Pais, o Congresso Nacional recupera suas atribuigcdes privativas na aprovacao da
Lei Orcamentaria, além de ter a faculdade de poder emendar a Lei Orgcamentaria
(BRASIL, 1946).

Além disso, especifica as atribuicées constitucionais do Tribunal de Contas:
acompanhar e fiscalizar diretamente a execugao do Orgamento, julgar as contas dos
administradores publicos e a legalidade dos contratos e das aposentadorias,
reformas e pensdes (BRASIL, 1946).

A Constituicdo de 1946 também atribuiu a prerrogativa do Senado em

aprovar as indicagbes do Executivo para Ministros do Tribunal de Contas, sendo

2 Cada representante seria escolhido de forma indireta pelas Assembleias Legislativas estaduais.
Posteriormente, a Emenda Constitucional n29 de 1945, alterou a composi¢ao do Conselho Federal que passou a
ter dois representantes por unidade da Federagdo, sendo escolhidos por voto direto.
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competéncia exclusiva do Congresso Nacional julgar as contas do Presidente da
Republica (BRASIL, 1946).

Também foram consagrados os principios da unicidade e universalidade do
Orgamento Publico, além da especialidade (que prevé a discriminagcédo das despesas
e das receitas publicas) e da exclusividade material da Lei Orgamentaria, que néo
contera “dispositivo estranho a previsao da receita e a fixagdo da despesa para os
servigcos anteriormente criados” (BRASIL, 1946, art. 73 da CF 1946, caput e §1°).

O art. 75 da Carta de 1946 veda ainda a abertura de crédito especial sem
autorizacgao legislativa. Ja o art. 65 atribui competéncia do Legislativo para autorizar
a abertura de crédito orcamentario e a realizagao de operagdes de crédito, além das
emissdes de curso forcado (BRASIL, 1946).

Portanto, diante desse arranjo institucional, considera-se que o Orgamento
Publico na Constituicido de 1946 é do tipo misto, porque se evidenciou de forma
clara e efetiva a participacado do parlamento na definicido final da Lei Orgcamentaria.

Ja o regime militar, em fungdo do aumento da centralizagcdo do Poder
Executivo Federal com caracteristicas autoritarias, resultou na Constituicao de 1967,
que praticamente retirou a prerrogativa de emendamento ao Orgamento por parte do
Congresso Nacional. O paragrafo primeiro do art. 67 da CF de 1967 vedava a
apresentacao de emendas que decorriam do “aumento da despesa global ou de
cada o6rgao, projeto ou programa, ou as que visem, a modificar o seu montante,
natureza e objetivo” (BRASIL, 1946).

Essa limitacdo € confirmada no §3° do artigo 67, que facultava ao Poder
Executivo enviar para qualquer uma das Casas do Congresso Nacional, cujo o
orcamento esteja tramitando, mensagem retificadora alterando os quadros
orcamentarios. Ou seja, na auséncia de prerrogativas do Poder Legislativo cabe o
Executivo propor emendas retificadoras (BRASIL, 1946).

Portanto, essas restrigdes impunham ao parlamento a opcado de apenas
aprovar ou rejeitar o projeto de lei orcamentario apresentado pelo Executivo. Porém,
a rejeicdo na pratica era inviavel, dado que o exercicio financeiro ndo poderia ser
iniciado sem uma lei orgamentaria sancionada. Além disso, o caput do art. 68
determinava uma sangao tacita, ou seja, caso o Congresso Nacional ndo aprovasse
o0 projeto de lei orgcamentaria num prazo de quatro meses, essa proposi¢cao

automaticamente seria convertida em Lei (BRASIL, 1946).
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Cabe observar que esse periodo (quatro meses) equivale atualmente ao
prazo total de vigéncia de uma Medida Proviséria (MP). A diferenga € que no caso
de uma MP né&o ser votada pelo Parlamento, esta deixar de vigorar por decurso de
prazo, sendo vedado ao Executivo editar uma nova MP no periodo de uma mesma
sessao legislativa (ano legislativo).

A CF de 1967 também impds prazos rigidos ao Parlamento para deliberagéo
do orcamento publico (BRASIL, 1967, art.68 e paragrafos): (i) envio da proposta
orcamentaria pelo Executivo: até cinco meses antes do inicio do exercicio financeiro
objeto da proposigao; (ii) Camara dos Deputados tem o prazo de 60 dias para
votacao, findo esse periodo, a matéria sera remetida para o Senado Federal,
independente de deliberacgao; (iii) o Senado Federal devera se pronunciar dentro de
30 dias. Terminado esse prazo, o projeto de lei retorna para a Camara dos
Deputados, se ha emendas aprovadas pelo Senado. Caso contrario, vai a san¢ao;
(iv) a Camara dos Deputados tem o prazo de 20 dias para analisar as emendas do
Senado. Caso nao haja deliberacdo nesse prazo, a matéria vai a sancao
incorporando as emendas aprovadas pelo Senado.

Em termos de principios orcamentarios, a Constituicdo de 1967 inova ao
inserir o principio da ndo afetacdo das receitas (BRASIL, 1967, § 3°, art. 65),
ressalvados os impostos unicos que estavam vinculados aos dispéndios com
infraestrutura. Também estava prevista a classificagdo econdmica das despesas
dividindo-se o orgcamento em gastos com custeio e de capital (BRASIL, 1967, caput
do art. 65).

Além disso, o art. 66 da CF 1967 introduziu o principio do equilibrio
orcamentario ao especificar que “o montante da despesa autorizada em cada
exercicio financeiro nao podera ser superior ao total das receitas estimadas para o
mesmo periodo”, sendo ressalvados situagdes excepcionais: (i) guerras e
calamidades publica, financiados por meio de créditos extraordinarios e; (ii) para
acionar mecanismos associados a uma politica fiscal anticiclica, em casos de
recessdes econdmicas nos limites e prazos fixados nos termos de resolugido do
Senado Federal, proposta pelo Presidente da Republica;

O principio do equilibrio prevé que, se ao longo do exercicio financeiro, o
déficit orgamentario previsto superar 10% da receita estimada, o Poder Executivo ira
propor ao Legislativo medidas de ajuste fiscal, de modo a restabelecer o equilibrio

orcamentario.
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Finalmente, outra evolucdo de ordem técnica trata-se da introducdo do
Orcamento Plurianual dos investimentos, que tinha como objetivo oferecer uma
visdo de meédio prazo dos projetos e obras publicas que ultrapassasse o periodo
anual, numa tentativa de vincular o orgamento publico ao planejamento
governamental. Segundo o §4° do artigo 65 da CF 67 (BRASIL, 1967):

§ 4° - Nenhum projeto, programa, obra ou despesa, cuja. execugao
se prolongue além de um exercicio financeiro, podera ter verba
consignada no orgamento anual, nem ser iniciado ou contratado, sem
prévia inclusdo no orgamento plurianual de investimento, ou sem
prévia lei que o autorize e fixe o montante das verbas que
anualmente constardo do orcamento, durante todo o prazo de sua
execugao.

Portanto, diante desse arcaboucgo legal, o Orcamento Publico no ambito da
CF de 1967 pode ser classificado como tipo Executivo, em fungao da prevaléncia do
Poder Executivo diante das prerrogativas do Legislativo e do maior grau de
centralizagao politica.

Ja em meados da década de 80, sob o clima de abertura politica,
observa-se um processo de reforma orgamentaria que trouxe avangos que foram
incorporados pela Constituicdo de 1988, que tinha como principios basilares a
descentralizacao politica e fiscal.

Rezende (2009) destaca os avangos dessa reforma: o Orgamento Publico
deveria obedecer aos principios da unidade, universalidade, anualidade e
transparéncia, com a eliminagdo de orcamentos paralelos (como o monetario, da
previdéncia e das empresas estatais) e a consolidagdo de todos gastos publicos e
receitas numa unica peca legal.

No tocante a transparéncia destaca-se a exigéncia da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) num momento prévio ao envio da proposta orgamentaria anual
(PLOA). A LDO estabelece as regras e os parametros sob os quais devem se
assentar as estimativas de receitas e despesas e suas alocagdes, que vao nortear o
envio da PLOA. Além disso, a Carta Magna prevé a exigéncia de elaboracao e
aprovagcdo do Plano Plurianual (PPA) que objetiva oferecer uma visdo de
planejamento e de a¢des do governo federal no horizonte de tempo de quatro anos,
refletindo as prioridades do mandato presidencial.

Outro ponto fundamental ressaltado por Rezende (2009) foi o de retomar as

prerrogativas do Poder Legislativo de emendar as leis do ciclo orgamentario de
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iniciativa do Poder Executivo, concedendo os poderes e o0s instrumentos
necessarios para exercer essa prerrogativa.

Nesse sentido, o art. 166 da CF de 1988 define que as emendas
parlamentares ao or¢camento deverdao ser compativeis com a LDO aprovada
anteriormente e com o PPA (BRASIL, 1988).

As emendas podem ser apresentadas as receitas com o intuito de rever as
estimativas de arrecadacdo ou em funcédo de renuncias de receitas. Por exemplo,
um crescimento econdmico e/ou uma inflagdo mais elevados nao devidamente
previstos na LDO podem gerar um aumento previsto de receitas que pode ser usado
para financiar uma expansao dos gastos orgamentarios.

Ja as emendas as despesas precisam indicar a fonte de recursos
necessarios, admitidos apenas os oriundos de anulagdo de despesas, excluindo
dotagdes orcamentarias que incidem sobre gastos com pessoal e encargos, servigos
da divida publica e transferéncias tributarias constitucionais para estados e
municipios (BRASIL, 1988, §3° do art. 166).

Nesse sentido, as emendas as despesas podem ser de remanejamento que
propde acréscimos ou inclusdes de dotagdes com anulagcdes correspondentes em
dotagdes previstas no projeto de lei orgamentaria. Ou ainda, emendas de
apropriacdo, que sugerem acréscimos ou inclusdes de dotagbes com anulagdes
correspondentes em dotagdes constantes no fundo de reserva ou em dotacdes
definidas pelo parecer preliminar dos relatores setoriais ou do relator-geral.

Em relagcdo a autoria, as emendas podem ser individuais, quando sao
apresentadas individualmente pelos 594 parlamentares (513 deputados e 81
senadores), no limite maximo de 25 emendas por congressista, totalizando no
maximo 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto de lei orgamentaria
enviada pelo Poder Executivo. Em 2022, o valor total das emendas individuais ficou
ao redor de R$ 18 milhdes.

Ademais, sao admitidas as denominadas emendas coletivas que sao
classificadas em: (i) emendas de bancada, de iniciativa de parlamentares que
pertencem ao mesmo estado e o DF, cujo objetivo é atender projetos prioritarios
estaduais; emendas das comissdes permanentes; (ii) emendas de comissdes
permanentes das duas casas legislativas, escolhidas pelos membros das
comissdes, que buscam prover recursos aos programas tematicos relacionados aos

colegiados, e que, em geral, atendem a interesses nacionais; (iii) finalmente, temos
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as emendas de relator que sdo utilizadas para corrigir erros e omissdes de carater
técnico, além de reforgar ou reduzir dotagdes de forma a priorizar determinadas
acdes em relacdo a outras. Mais recentemente, a partir da LDO de 2019 (Lei n°
13.898/2019), inovagdes legislativas concederam maior poder de discricionariedade
ao relator-geral da peca orgcamentaria, que pode refor¢car despesas discricionarias
em determinados programas, agbes e orgaos/entidades correspondentes. A partir
desse reforgo orgamentario (que em 2022 seria da ordem de R$ 16,5 bilhdes), os
parlamentares podem sugerir a alocagdo desses recursos para suas bases, além do
previsto nas emendas individuais e de bancada.

Segundo levantamento de Mendes (2022), o atual arranjo institucional
orcamentario concede ao legislativo brasileiro um elevado grau de interferéncia no
Orcamento Publico, sobretudo se comparado aos paises da OCDE. Considerando o
valor do Orcamento aprovado para 2022, as emendas parlamentares representaram
24% em termos de dotagdes da despesa livre para alocagao, ou seja, excluindo os
gastos com pessoal, beneficios previdenciarios, seguro-desemprego, abono salarial
e outras despesas de carater obrigatério e rigido. O quadro 1 atualiza a dimensao
dessa comparagédo com a LOA 2022 sancionada (incluindo os vetos), seguindo a

metodologia usada por Mendes (2022).

Quadro 1. Porcentagem das emendas parlamentares no Orcamento de 2022.

R$ (bilhdes) % do total
Despesa Primaria Discricionaria (A) 109,4 75,4
Emendas (B) 35,6 24,6
Discricionaria de Relator-Geral 16,5 11,4
Discricionaria Individuais Execucdo Obrigatéria 10,9 7.5
Discricionaria Bancada Execucdo Obrigatoria 5,9 4.1
Discricionaria Comissao 2,3 1,6
Total (A) + (B) 145 100

Fonte: elaboragao propria.

A CF de 1988 também consagrou o processo legislativo orgamentario
congressual em substituigdo ao sistema de analise das matérias bicameral. Ou seja,
as proposigdes legislativas de carater orcamentario sdo analisadas de forma
conjunta pelas duas casas legislativas em sessdes do Congresso Nacional. Para
discutir, votar e instruir previamente essas matérias, a CF previu no seu art. 166 a
formacdo de uma Comissdo Mista formada por deputados e senadores com as

seguintes atribuicdes constitucionais (BRASIL, 1988):
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Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais serao apreciados pelas

duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

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

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

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

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o
acompanhamento e a fiscalizagdo orcamentaria, sem prejuizo da
atuagcdo das demais comissdes do Congresso Nacional e de suas
Casas, criadas de acordo com o art. 58.

A Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagao (CMO) é
uma das mais importantes e prestigiadas comissdes do nosso Poder Legislativo.
Para cumprir suas competéncias constitucionais, a Resolucdo n° 1/2006 do
Congresso Nacional institui no ambito da CMO trés comités especializados: Comité
de Avaliagdo, Fiscalizacdo e Controle da Execugdo Orgamentaria, Comité de
Avaliacdo da Receita e Comité de Avaliacdo das Informagdes sobre Obras e
Servigos com indicios de irregularidades graves.

Também se destaca como competéncia privativa da CMO examinar e emitir
parecer sobre as contas anuais do Presidente da Republica (PR). Estas devem ser
apresentadas em até 60 dias apos a abertura da sesséo legislativa, conforme dispde
o art. 84, inciso XXIV da CF (BRASIL, 1988). As contas do PR recebem um parecer
prévio do TCU para instruir o exame do parecer junto a CMO, que deve aprecia-las e
em sequéncia enviar para discussdo e deliberacdo na sessdo do Congresso
Nacional.

No que se refere a execucao orcamentaria, o art. 72 da CF também atribuiu
competéncia a CMO, diante de indicios de despesas n&o autorizadas, solicitar
esclarecimentos a autoridade governamental responsavel, que num prazo de cinco
dias deve apresentar sua exposicdo. Caso os esclarecimentos sejam insuficientes, a
CMO solicitara ao TCU parecer sobre a matéria e, em se comprovando danos ao

erario publico, propora a sustagao da despesa (BRASIL, 1988).



21

Portanto, diante dessas prerrogativas nas matérias orgamentarias e da
capacidade do Parlamento Brasileiro em emendar e fiscalizar o Orgamento Publico,
os planos e programas nacionais, regionais e setoriais € que se classifica o
orcamento publico no ambito da CF como do tipo misto, porque é definido um
regime de competéncias compartilhada entre os Poderes Executivo e Legislativo em
termos de matérias orgcamentarias. O quadro 2 resume essa classificagdo ao longo

do que foi discutido nesse capitulo.

Quadro 2. Classificagdo do Orgamento Publico na Relagéo entre Poder Executivo e Poder
Legislativo nas Constituicdes Brasileiras.

Constituicao Tipo de Orcamento Grau de centralizagao

politica no Poder
Executivo Federal

1824 Legislativo Maior

1891 Legislativo Menor

1934 Misto Menor

1937 Executivo Maior

1946 Misto Menor

1967 Executivo Maior

1988 Misto Menor

Fonte: Elaboracao prépria. A partir da classificagao de Viana (1950).
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3 O AUMENTO DA DISCRICIONARIDADE DO EXECUTIVO NA EXECUGAO DAS
EMENDAS PARLAMENTARES APOS CONSTITUICAO DE 1988

A despeito dos avancgos trazidos pela Constituicdo Federal de 1988 na
recuperagado do protagonismo do Poder Legislativo em influenciar os Orgamentos,
ao longo das décadas que se seguiram a promulgacao da Constituicao Federal a
l6gica que norteou as leis do ciclo orgcamentario foi perdida em fungcao de periodos
de instabilidade econdmica e politica. E ao longo desse tempo varias distorgbes
foram criadas, o que provocou uma deterioragdo na qualidade do Orgamento
Publico. Rezende (2009) cita algumas dessas principais distorgdes, conforme

explanado abaixo.

3.1 Incrementalismo

Ao invés da revisao e avaliacdo dos gastos e programas publicos prevaleceu
a légica do incrementalismo, que € a de propor um orgamento adicionando recursos
ao que foi gasto no ano anterior. Os anos imediatos a promulgagédo da Constituicdo
Federal foram marcados por elevados indices inflacionarios com as tentativas
frustradas, até o Plano Real, de controlar a inflagao.

A tabela 1 expressa a inflagdo medida pelo indice de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) do IBGE entre 1989 e 1994. Com a inflagdo alcangando uma meédia
anual de 1.430% entre 1989 e 94, o objetivo principal dos Ministérios e setores no
ambito do Orgcamento Publico era, no minimo, preservar o seu quinhdo nas
despesas globais.

Com uma inflagdo nesse patamar, a questdo do planejamento e da busca da
avaliacao e eficiéncia do gasto publico é substituida e totalmente obscurecida pelo
objetivo principal de proteger as dotagbes orcamentarias e os empenhos dos
recursos da corrosao inflacionaria. Assim, a forma mais trivial dos 6rgaos setoriais e
gestores atenderem a esse objetivo é por meio do incremento do or¢amento
passado aplicando-se a inflagdo esperada e da busca, ao longo da execugéo
orgamentaria, da liberacdo de recursos necessarios para implantagdo dos
programas.

Nesse ambiente cadtico, ndo havia espagco e nem tempo habil para se

realizar uma revisado periddica dos gastos publicos na linha defendida pela politica
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de spending review, que tem como um dos objetivos principais aumentar o espago
fiscal para programas considerados prioritarios. Essas prioridades poderiam ser
estabelecidas e revistas anualmente pelo Congresso Nacional, que assim
encontraria uma maior capacidade e disponibilidade fiscal para interferir de forma

proativa no Or¢camento Publico. Segundo Rezende (2009, p.8):

Por sua vez, indices elevados de inflagdo encurtaram o horizonte das
decisbes... tornaram mais precarias as estimativas de receitas e
despesas, contribuindo para que o orcamento perca transparéncia e
que, por meio da subestimativa de receitas, o Executivo anule, em
parte, a influéncia do Legislativo na elaboragcdo e execucdo do
orcamento.

Tabela 1. Inflacdo anual (medida pelo IPCA) — 1989/1994

Ano Inflacdo Anual (%)
1989 1.972,92
1990 1.620,97
1991 472,70
1992 1.119,10
1993 2.477,15
1994 916,46
Média anual (%) 1.429,88
Fonte: IBGE.

Mesmo apods o advento do Plano Real e a reducéo do patamar inflacionario,
o modelo incrementalista ndo foi alterado em fun¢cdo da necessidade da geragéo de
superavits primarios para o controle da divida publica.

A prioridade foi direcionada para se estabelecer regras e indicadores que
pudessem expressar uma gestao fiscal austera e equilibrada, enquanto o tema da
qualidade do gasto publico e do planejamento orgcamentario ficaram em segundo
plano.

Nesse sentido, foi aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada a Lei de
Reponsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n® 101/2001 — que a LDO trate do
equilibrio entre receitas e despesas, os critérios para limitar os empenhos das
despesas e um anexo de metas fiscais com o demonstrativo das metas anuais em
termos de receitas, despesas, resultados nominal e primario e divida publica para o
exercicio seguinte e os dois imediatamente posteriores, além da avaliagdo do
cumprimento das metas relativas ao ano anterior.

Ja a Lei Orgamentéaria Anual (LOA), em fungdo da LRF, trara um anexo

contendo um demonstrativo da programacgéao orgamentaria compativel com as metas
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previstas na LDO. E durante o periodo de vigéncia da LOA, sera realizada avaliagéao
bimestral dos resultados fiscais, e caso a receita estimada nao seja compativel com
atingimento dessas metas, sera promovida uma limitagdo dos empenhos e
movimentagodes financeiras das despesas, segundo os critérios definidos pela LDO.
Portanto, os gestores estdo submetidos a esse processo de ajuste ao longo
do ano, o que define uma gestado orgamentaria com foco nas exigéncias da politica
fiscal, um dos pilares de sustentabilidade do Plano Real e da gestao
macroecondmica. A partir de 1999, o tripé macroecondmico foi composto por regime
de metas de inflagdo, cambio flutuante e geragdo de superavits primarios. Por um
longo periodo, que se estende de 1999 até novembro de 2014, o governo gerou
superavits primarios (conforme grafico 1), o que representou a principal ancora fiscal

da politica macroecondémica.

Grafico 1: Evolugao do Resultado Primario Governo Central (1998-2019).

Resultado Primario do Governo Central
Soma dos dltimos 12 meses, atualizados pelo IPCA
200 —

R$ bilhGes

100 —
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Primeire resultado negativa
(acumulade em 12 meses)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério da Economia.

A partir de 2017, em funcdo do crescimento acelerado das despesas
primarias ao longo do periodo que se inicia no final dos anos 90 (grafico 2), foi

institucionalizada por emenda constitucional mais uma regra fiscal, o chamado teto
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dos gastos publicos, que limita o crescimento das despesas primarias pela inflagéo

passada, assim, exacerbando o conflito distributivo no orgamento publico.

Gréfico 2. Evolugéo das Receitas e Despesas Primarias Governo Central (1998-2019)

RS bilhdes

Receitas e Despesas Primarias do Governo Central
Soma dos Gltimos 12 meses, atualizados pelo IPCA
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional/Ministério da Economia.

Assim, pouco espaco foi dado para uma politica mais voltada para a

qualidade do gasto publico e por uma visdo orgamentaria que pudesse monitorar,

avaliar e propor revisdes nas politicas e programas publicos. As condicionantes e

restricdes fiscais prevaleceram, o que contribuiu para a permanéncia da politica de

incrementalismo orgamentario, o que reduz o espago do Congresso Nacional em

cumprir o seu papel constitucional de examinar e emitir parecer sobre planos e

programas nacionais e, diante de suas prerrogativas de emendamento, redefinir

prioridades e dar maior contribuicdo as leis do ciclo orgamentario.

3.2 Desvinculagao de Receitas

O principio da ndo afetacdo de receitas foi substituido por uma crescente

vinculagao das receitas com consequente aumento das despesas obrigatorias, o que

tornou o orgamento publico extremamente rigido.
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A Constituicao de 1988 estabeleceu no tocante as receitas uma espécie de
dualidade (REZENDE, 2007). Os impostos que garantem o financiamento do
chamado Orgamento Fiscal e as contribuicbes sociais que devem ser aplicadas nas
acdes de saude, previdéncia e assisténcia social compdem o chamado Orgcamento
da Seguridade Social.

No primeiro caso, os dois principais impostos, o imposto sobre a renda (IR) e
o imposto sobre produtos industrializados (IPI), que juntos em 2021 arrecadaram
aproximadamente R$ 590 bilhdes (6,8% do PIB), representam base de reparticdo
para estados e municipios. Um dos principios da CF 1988 foi de garantir uma maior
reparticdo das receitas federais com estados e municipios. Atualmente 47% da
arrecadacao do IR e do IPI sao redistribuidos para estados e municipios por meio
dos Fundos de Participagao dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM), sendo que
a este ultimo foram acrescentados ganhos de trés pontos percentuais por meio de
emendas constitucionais (EC n°® §5/2007; EC n° 84/2014 e EC n °112/2021).

Por outro lado, com intuito de ndo sofrer um maior esvaziamento nas
receitas da Unido, o Governo Federal promoveu o crescimento e a introducao de
novas contribuigcdes sociais que se vinculavam ao financiamento das despesas com
seguridade social.

Assim, a necessidade do ajuste fiscal pds-Plano Real contribuiu para o
crescimento dessas contribuicbes que ndo eram repartidas com os estados e
municipios. Entretanto, esse padrdo de ajuste ampliou o grau de vinculagéo
orcamentaria, que tem se mantido elevado ao longo do tempo, num patamar ao

redor de 90%, como mostra o grafico 3.
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Grafico 3. Despesa Obrigatéria — Porcentagem da Despesa Primaria Total.
Despesa Obrigatoria - % Despesa Primaria Total
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Fonte: Leis Orcamentarias anuais.

Esse excesso de vinculagdo exigiu mecanismos artificiais e periddicos de
desvinculacdo de receitas, de modo a atender a metas fiscais. Inicialmente, em
1994, foi criado o Fundo Social de Emergéncia (FSE), como uma das medidas
fundamentais para viabilizar e dar sustentabilidade o Plano Real.

O FSE promovia a desvinculagao de 20% de todos impostos e contribuicoes,
dando assim maior flexibilidade na gestéo fiscal. Em substituicdo ao FSE foi criado o
Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF) que vigorou até 1999, que em seguida deu
lugar a DRU - Desvinculagdo das Receitas da Unido, que também recebeu
sucessivas prorrogagdes e, atualmente, estd em vigéncia com prazo de
encerramento previsto até o final de 2023. A DRU desvincula 30% da arrecadagao
de taxas e de contribuicbes sociais e do dominio econémico da Unido. O seu
alcance foi estendido também para as receitas de impostos, taxas e multas dos
estados e municipios (Emenda Constitucional n® 93/2016).

Portanto, um mecanismo que se apresentou inicialmente temporario
assumiu um carater de permanéncia que se prorroga por quase trés décadas e que
objetiva, de forma precipua, atender os objetivos de estabilidade macroecondmica
sob a dtica fiscal, o que na pratica reduz a influéncia do Legislativo na definicao dos
rumos da execucgao orcamentaria. Outro exemplo claro dessa perda de influéncia é o
baixo nivel de gastos dos fundos publicos com vinculagdes de receitas, que foram
aprovados pelo Congresso e que se destinam a politicas publicas setoriais, a

exemplo dos Fundos Nacional de Desenvolvimento da Ciéncia e Tecnologia;
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Nacional de Seguranga Publica; Penitenciario Nacional; Nacional Antidrogas; de
Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagdes (Fust), de Incentivo a Cultura,
dentre outros. Segundo levantamento do Ministério da Economia, foram identificados

248 fundos publicos com um superavit financeiro de R$ 219 bilhdes.

3.3 Contingenciamento de Receitas

Além da desvinculagdo de receitas, o Poder Executivo, ao longo do tempo,
tem concentrado seus esforgos fiscais no controle das despesas discricionarias, o
que tem atingido duramente os investimentos publicos. Para isso, tem-se utilizado
do mecanismo de contingenciamento de despesas, previsto na Lei de
Responsabilidade Fiscal (art.9°, caput e §2°).

O contingenciamento pode representar um adiamento na execugéo
financeira ou mesmo uma inexecucao da dotacao orcamentaria ao final do exercicio.
O instrumento tem amparo legal porque o orgamento € autorizativo e se justifica em
funcdo da frustracdo de receitas, conforme previsto na LRF. No cerne desse
instrumento esta um conflito entre o Legislativo, que busca ampliar sua participagéo
e influéncia nas despesas e politicas publicas, e o Executivo, que objetiva manter
um controle rigido na execugao orgamentaria, de modo a adequa-la ao fluxo de
caixa do Tesouro.

Assim, o que normalmente ocorre é que o Executivo, no envio da proposta
orcamentaria, apresenta estimativas de parametros mais conservadoras, tais como o
PIB, inflacdo, taxa de cambio, dentre outros, que geram, na maioria das vezes, um
volume de receitas subestimados e, assim, com um menor espaco fiscal para
despesas discricionarias.

Ja durante a discussdo no Congresso Nacional, o Poder Legislativo revé
essas projegcdes, em geral superestimando as receitas e, com isso, identificando
maiores fontes de recursos para alocagdo das emendas parlamentares®. Diante
desse cenario, no inicio do exercicio do Or¢amento, o Poder Executivo apresenta
um elevado contingenciamento que alcanga as despesas discricionarias e as
emendas parlamentares. As tabelas abaixo (figuras 1 e 2), produzidas pela

Instituicdo Fiscal Independente (IFl) do Senado, ilustram essa politica.

3 Parte desse conflito foi solucionado com a regra da impositividade das emendas individuais e de bancada, o
que serd discutido de forma mais detida no préoximo capitulo.
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Figura 1. Evolugcédo do Contingenciamento Inicial — 2010/2017
EVOLUCAD DO CONTINGENCIAMENTO INICIAL DO PODER EXECUTIVO- 2010 A 2017

DESCRICAD 2010 2011 | 2012 2013 | 2014 2015 | 2016 2017 Média
Valores nominais (RS bilhBes) 21,5 36,2 35.0 22,3 30,5 69,9 23,4 41,6
Valores a pregos de 2017 (RS bilhdes) 33,6 53,1 48,8 29,2 37,6 79,1 24,3 41,8 43,4
Como % PIB 0,6% 08% | 0.7% 04% | 0.5% 1.2% | 04% 0,6% 0,7%
Como % despesas primdrias da LOA 3,1% 4,7% 4,05 2,3% 2.9% 6,0% 2,0% 3,1% 3,5%
Como % despesas discricionarias 17,3% | 26,5% | 22.4% | 12.9% | 10,1% | 368% | 17,7% 27,7% 21,4%

Fonte: Decretos de programagao orgamentdria e financeira, Leis Orgamentdrias anuais e IBGE (PIB). Elabaragdo: IFL.

Fonte: IFI do Senado.

Figura 2. Evolugédo do Contingenciamento Final — 2010/2017

EVOLUCAO DO CONTINGENCIAMENTO FINAL DO PODER EXECUTIVO- 2010 A 2016

DESCRICAD 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Média

Valores nominais (R% bilhBes) 249 33,7 35,2 378 323 73,7 11,4

Valores a pregos de 2017 (RS bilhGes) 35,0 49,4 49,0 49,7 39,8 234 11,8 46,0

Como % PIB 0,6% 0,8% 0,7% 0,7% 0,6% 1,2% 0,2% 0,7%

Como % despesas primdrias da LOA 3,6% 4, 4% 4,1% 3.9% 3,1% 6,3% 1,0% 3,8%

Como % despesas discriciondrias 19,3% 23,9% 21 4% 20,6% 17,6% 17,5% B,0% 18,3%
_ Como % da margem fiscal 50, 2% 44,2% 40,3% 25,0% 73.2% 9,0% 40,5%

Fonte: Portarias referentes oo fechamento do ano anterior e IBGE (PIB). Elabaragdo: IF1.

Fonte: IFI do Senado.

A figura 1 mostra que o contingenciamento médio inicial do Executivo no
periodo de 2010 a 2017 foi de 21,4% da despesa discricionaria, chegando a
alcangar um maximo de 36,8% em 2015, que foi um ano marcado pela necessidade
de se promover um forte ajuste fiscal. Naquele ano, o contingenciamento inicial foi
de 1,2% do PIB, correspondendo a precos de marco de 2022 a um bloqueio das
despesas da ordem de R$ 102 bilhdes. Na média do periodo de 2010 a 2017, o
contingenciamento alcangou R$ 77,3 bilhdes a precos de margo de 2022.

Desse modo, numa administracdo e visao fiscais do Orgamento Publico,
prevaleceu o bloqueio das despesas em boa parte do ano e o descontingenciamento
no ultimo trimestre, quando se teria a garantia de cumprimento das metas de
resultado primario. A figura 2 evidencia essa afirmacao ao se analisar o bloqueio ao
final de cada ano. Em média, o contingenciamento final alcangou 18,3% da despesa
discricionaria autorizada, ficando abaixo dos 21,4% do bloqueio inicial.

Além disso, € comum a utilizagédo pelo Executivo do expediente dos restos a
pagar como forma de suprir o curto espagco de tempo para realizagdo de gastos
desbloqueados e também como instrumento de controle dos recursos na boca do
caixa.

Portanto, a politica de contingenciamento e o uso do expediente dos restos

a pagar reduziram a previsibilidade e os graus de liberdade da gestdo publica na
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administragcdo dos gastos e programas governamentais, além de diminuir o grau de
interferéncia do Poder Legislativo por meio de suas emendas.

Um outro mecanismo que o Poder Executivo se utiliza para ampliar o seu
controle sobre a execugdo orgcamentaria refere-se a insergdo na pega orgamentaria
de receitas condicionadas ou incertas, tais como o resultado de leildes de concessao
ou aprovacao de leis que pretendem incluir um novo imposto ou ampliar aliquotas ou
bases de calculo de tributos existentes.

Na avaliacdo de Rezende (2009, p. 13-4), a ndo concretizacdo dessas
receitas passa a justificar um maior contingenciamento das despesas discricionarias,

sobretudo das emendas parlamentares:

Tais receitas sdo associadas ao financiamento de despesas de
carater obrigatorio, de tal modo que, se nao forem aprovadas, irdo
requerer um corte maior das despesas discricionarias, especialmente
aquelas que sao objeto de emendas parlamentares. Tal expediente
aumenta a pressdo para que as medidas de aumento das receitas
sejam aprovadas, ao mesmo tempo que geram novas tensdes entre
os poderes e criam elementos de incerteza no processo
orcamentario.

Vale ressaltar que nao € apenas a busca do alcance das metas fiscais que
justifica e condiciona a seletividade na execugdo das emendas individuais e o
pagamento discricionario dos restos a pagar. Esses instrumentos tém sido utilizados
de forma frequente como instrumento de barganha politica por parte do Executivo na
votacdo de matérias de interesse do governo (PEREIRA; MUELLER, 2001; LIMA,
2015; RODRIGUES, 2019).

No préximo capitulo sera discutida a reagdo do Congresso Nacional a
politica do Poder Executivo em ampliar o controle sobre o processo orgcamentario,
que foi abordado neste capitulo. A reagdo se concretizou com a promulgacao de
Emendas Constitucionais que buscam recuperar a capacidade do Poder Legislativo
em influenciar no Orgcamento Publico, sobretudo por meio da execug¢ao das

emendas parlamentares.
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4 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

4.1 Conceituacgao e fatores determinantes no modelo brasileiro

A relagao politica entre o Executivo e o Legislativo no Brasil € mediada pelo
denominado Presidencialismo de Coalizdo, terminologia estabelecida num artigo
classico do socidlogo e cientista politico Sérgio Abranches (1988).

Para Abranches (1988), a instabilidade institucional do Estado brasileiro se
assenta no conflito politico entre os integrantes dos dois Poderes, que resulta de
uma combinacdo de fatores que moldaram a republica brasileira: “o
presidencialismo, o federalismo, o bicameralismo, o multipartidarismo e a
representacdo proporcional” (ABRANCHES, 1988, p. 10). Para o autor, esses
elementos ndo sao fortuitos, mas sdo gerados a partir das contradigbes e da
heterogeneidade estrutural que compdem a sociedade brasileira e que sao
elementos constitutivos da nossa formacgao social.

Portanto, esse modelo politico-institucional pde lado a lado um Executivo
sob presidencialismo forte e concentrador de recursos e Poderes e um Legislativo
fragmentado politicamente, resultante do excesso de partidos e forgas que compdem
duas Casas Legislativas, com representantes de estados e municipios carentes de
recursos e desiguais economicamente.

Sob essa perspectiva, a governabilidade depende essencialmente da
formagado de coalizbes majoritarias no Parlamento brasileiro, que se alimentam por

interesses mutuos:

Nesse sentido, por haver essa combinagao singular entre o sistema
multipartidario, o voto proporcional e um “presidencialismo imperial”,
Abranches constatou a necessidade, quase iminente, de composigéo
do Poder Executivo com base em grandes coalizdes de sustentagao
politico-parlamentar (GUIMARAES, 2020, p. 138).

Numa avaliagdo mais recente, Abranches (2018) destaca que o
Presidencialismo de Coalizdo foi reformado no periodo da Constituinte, porém
mantendo ou refor¢ando caracteristicas do periodo anterior. Segundo Figueiredo e
Limongi (2007), a Constituinte produziu um processo de dupla centralizagéo.

Para o Poder Executivo foram dadas prerrogativas legislativas importantes,

como a inciativa exclusiva para proposi¢cdes de matéria orcamentaria e a edicdo de
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medidas provisérias que vigoram imediatamente com forca de lei, além da
possibilidade de solicitagdo de urgéncia em projetos de sua autoria. Vale salientar
que as Medidas Provisérias possuem prazos regimentais para a votacao (120 dias
Nno maximo) e passam a trancar a pauta das Casas Legislativas a partir de 45 dias
da sua publicagdo. Do governo Sarney até agosto de 2022 (ja no governo
Bolsonaro) foram editadas 1753 medidas provisoérias, o que, pela importancia das
matérias consideradas urgentes e relevantes, dominam boa parte da agenda
legislativa do Congresso Nacional.

Ja em relagcédo ao Legislativo, o poder foi concentrado nos Presidentes das
casas legislativas e no colegiado dos lideres partidarios. Estes podem indicar os
deputados e senadores para composicdo das comissfes tematicas e também
comandam a agenda legislativa ao levar para a pauta do Plenario as matérias
consideradas prioritarias. O regimento da Camara dos Deputados estabelece
também outras prerrogativas dos lideres, tais como “propor a convocagado de
sessdes extraordinarias, requerer a prorrogagao do prazo da sesséao legislativa ou
da ordem do dia, a convocagao de sessao secreta” (ABRANCHES, 2018, p. 76).

Portanto, sob esse aspecto, temos, por um lado, um presidencialismo muito
forte, mas que por outro depende da negociagédo com as bancadas partidarias que,
por meio dos lideres partidarios, exercem um poder de agenda na pauta legislativa.
Assim, quanto maior a fragmentagao partidaria, maior deve ser o esforco do
Executivo em oferecer beneficios as bancadas em termos de nomeagdes em
Ministérios e cargos comissionados e execug¢ao de emendas parlamentares, que se
traduzem em custos do presidencialismo de coalizdo (Guimaraes, 2020).

Assim, diferentemente de outros paises, como os Estados Unidos, onde se
constituiu um regime presidencialista forte e que tem como representativos apenas
dois partidos politicos no Congresso Nacional (Republicanos e Democratas), no
Brasil, o presidencialismo é permeado por um multipartidarismo.

A Constituicdo de 1988 avalizou um modelo pluripartidario, assegurando em
seu art. 17 a livre criagdo e organizagao dos partidos politicos com funcionamento
definido em lei, que estardo aptos a concorrer as eleigdes, tanto nos cargos do
Executivo, como do Legislativo (BRASIL, 1988). O modelo de representagao
proporcional na Camara Federal em lista aberta e em grandes distritos (unidades da

Federagdo) aumenta a fragmentacédo partidaria e inviabiliza que o partido do
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Presidente obtenha a maioria absoluta na Camara dos Deputados. Nesse sentido,
Santos (2003) aponta:

O sistema proporcional gera o multipartidarismo. Multipartidarismo
significa baixa probabilidade de que apenas um partido conquiste
50% mais uma das cadeiras parlamentares, e isto, por sua vez,
aumenta as chances de que presidentes sejam eleitos sem base
parlamentar majoritaria. Por isso, o governo teria mais dificuldade em
obter apoio no legislativo do que seria em regimes parlamentaristas,
no quais o governo deriva diretamente de uma maioria parlamentar,
ou em regimes presidencialistas com voto distrital de pluralidade,
cuja consequéncia mais imediata € a conformacdo de um sistema
bipartidario.

Portanto, esse modelo gerou uma hiperfragmentagdo partidaria, que pode
ser evidenciada no crescente aumento do numero de partidos que tiveram
representacdo na Camara e no Senado. Na legislatura que se iniciou em 1987, a
Camara dos Deputados contava com 12 partidos representados. Apds a
Constituicdo de 1988, ocorreu uma tendéncia de aumento do patamar do numero de
partidos representados no Parlamento. Na Camara, esse patamar subiu para 20 no
periodo de 2007-2011 para 28 em 2015-2019, até alcancar 30 partidos em
2019-2022. No Senado, a representagdo praticamente dobrou entre as legislaturas
1995-1999, passando de 11 agremiag¢des para 21 no periodo de 2019-2022 (tabela

2).

Tabela 2. Numero de Partidos com representagao na Camara e Senado.

Legislaturas Camara Senado

1987-1991 12

1991-1995 19

1995-1999 18 11
1999-2003 17 9
2003-2007 16 8
2007-2011 20 12
2011-2015 22 14
2015-2019 28 15
2019-2022 30 21

Fonte: GUIMARAES (2020).
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Um outro determinante que evidencia a necessidade de se construir as
bases do presidencialismo de coalizédo reside no bicameralismo do parlamento
brasileiro. A Constituicdo de 1988 concedeu prerrogativas tanto para Camara dos
Deputados como para o Senado Federal de gerar iniciativas legislativas e no ambito
do processo legislativo conceder e definir a deliberagdo final dessas proposi¢des
legislativas. O Senado somente tem o papel de casa revisora nos projetos de autoria
do Executivo que se iniciam pela Camara dos Deputados, mas determinadas
proposi¢cdes de interesse do Executivo podem ser apresentadas pelos Senadores,
reservando o papel de revisao para a Camara dos Deputados.

Além disso, a Constituicao Federal reservou ao Senado Federal uma série
de competéncias privativas, tais como, autorizar a concessao de empréstimos para
Estados e Municipios com o aval da Uni&do, sabatinar e deliberar sobre as indicagdes
de autoridades do Judiciario, diretores de agéncias reguladoras, presidéncia e
diretoria do Banco Central, CADE, CVM, dentre, e julgar o Presidente da Republica
e seus Ministros em processos de impeachment.

Nesse sentido, a ampliagdo de poderes do Senado torna imperativo que o
Poder Executivo mantenha uma base de apoio nessa casa, de modo a assegurar a
governabilidade. Ademais, a composig¢do paritaria do Senado, em que todos os
estados estdo igualmente representados, define um modelo de negociagcdo e
relacionamento distinto da Camara dos Deputados, em que a representacdo das
bancadas esta associada ao tamanho das popula¢des das Unidades da Federacgao.

Portanto, o sistema bicameral combinado ao multipartidarismo torna mais
complexa a engenharia politica para formagao das coalizdes no Brasil, o que exige
do Executivo dispor de instrumentos capazes de tornar coesa a base politica de
apoio em torno das matérias legislativas de interesse da Presidéncia da Republica.

Finalmente, outro elemento que determina uma relacdo simbidtica entre o
Legislativo e o Executivo se assenta no modelo de federalismo no Brasil. Embora a
Constituicao Federal de 1988 teve como uma das suas bandeiras a descentralizagcao
politica e fiscal (BRASIL, 1988), a resultante final foi ainda uma federacdo com
muitos poderes concentrados na Unido.

O art. 22 da Carta Magna elenca um excesso de assuntos que sao objeto de
competéncia privativa legislativa do Governo Federal, tais como direito civil,
comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do

trabalho, infraestrutura de um modo geral, seguridade social, dentre outros. Além
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disso, as competéncias tributarias deram um elevado poder de arrecadacao direta
da Uniao, que em 1990 era de 67% do bolo tributario, enquanto os estados detinham
cerca de 30% e os municipios apenas 3,4%. Em 2020, essa realidade pouco mudou,
com a Unido mantendo 66% da arrecadagao direta, e os estados perdendo
participacéo (27%) se comparado aos municipios (6,7%).

Esse modelo exige um esquema de transferéncias e reparticdo de receitas
que compense essas disparidades e permita o cumprimento das obrigagdes,
sobretudo dos municipios, na descentralizagdo das politicas sociais, em especial
educacéo e saude. Essas transferéncias, em grande parte legais e constitucionais,
elevam a participagdo dos municipios na receita disponivel para algo ao redor de
21% (em 2016), mas ainda assim determinam uma grande dependéncia dos
governos locais das transferéncias da Unido, sobretudo as voluntarias e aquelas
oriundas de emendas parlamentares. Esse cenario é mais acentuado nos estados
do Norte e Nordeste, em fungdo das disparidades regionais, o que representa mais
um elemento de complexidade para a construgdo das coalizbes politicas e de

relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo.

Grafico 4. Arrecadacgao Direta e Receita Disponivel 2016.

Arrecadacgao Direta: 2016 Receita Disponivel: 2016

75%

u Unido = Unido

m Estados

= Estados

= Municiplos = Munidpios

Fonte: Afonso e Castro. Elaboracdo Propria.
Base de Dados: Balango Oficial daUniSo, STN; Balango dos Estados, STN; Finbra, 5TN; SRF.
Mota: Dados para 2016 considerando projeg3o preliminar.

Fonte: Elaboragao prépria. A partir de Afonso e Castro.

Portanto, tal arranjo federativo conforma uma elevada dependéncia dos
municipios dos recursos da Unido e estabelece uma relagdo simbidtica entre os
parlamentares, que tém nessas localidades suas bases politicas e o Poder
Executivo numa relagdo mutua. Isso porque a governabilidade esta diretamente

associada a aprovacao de matérias legislativas e o apoio em temas de fiscalizagao,
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como formacgao de comissdes parlamentares de inquérito, convocagao de Ministros

de Estado e aprovagao das contas do Presidente.

4.2 Barganhas do Presidencialismo de Coalizao

Diante dos elementos descritos e levantados na sec¢ao anterior, € possivel
mapear os interesses dos parlamentares que definem o processo de barganha na
formagao das coalizbes. Nesse sentido, a teoria da escolha publica estabelece uma
racionalidade para a decisédo dos politicos no processo das votacgoes.

Assim, segundo Lima (2014), os politicos ou parlamentares possuem uma

funcao utilidade denominada Up, que tem como argumentos trés variaveis:

Up=U(S, R, P):
S: mede as chances do politico ser reeleito e/ou de se ascender politicamente (por
exemplo, o deputado federal se tornar um senador);
R: renda parlamentar dado pelos salarios, verbas de gabinete e até recebimentos
ilicitos;
P: prestigio do parlamentar, inclusive pela influéncia em conseguir verbas e obras
para as suas bases eleitorais por meio da influéncia junto ao Executivo e as

liderancas parlamentares.

Vale ressaltar que as decisbes dos parlamentares, inclusive o
posicionamento nas votagdes, estao restritas a um conjunto de variaveis: primeiro, 0
sistema de controle institucional e de representacéo, que coibe desvios de conduta.
Por exemplo, o modelo de cooptagédo que resultou no julgamento da Agéo Penal 470
(Mensalao) levou a condenagéo de deputados, com punigdo de multa e cassagao de
seus mandatos. Segundo, a liberdade de expressédo, dos meios de comunicagao e
os instrumentos de transparéncia, que condicionam ou limitam as decisdes dos
parlamentares, seja na escolha das votagdes ou no recebimento e uso de benesses,
de cargos ou vantagens oferecidas pelo Poder Executivo.

Finalmente, a liberdade de manifestacdo e de associacdo pode também
influenciar e limitar o posicionamento dos politicos em votagdes que sao

desgastantes para determinados grupos de interesses, a exemplo dos trabalhadores
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formalizados com relagcdo a Reforma Trabalhista ou servidores publicos com relagao
a reforma trabalhista ou previdenciaria.

Entretanto, mesmo diante dessas limitagcbes, o Poder Executivo e os
parlamentares, na formagao das coalizbes, negociam dois tipos de instrumentos de
barganha que sao estratégicos para o apoio politico-congressual nas pautas de
interesse do governo: a distribuicdo de cargos e nomeagdes na Administragao

Federal e a execucéo das emendas parlamentares (GUIMARAES, 2020).

4.2.1 Distribuicao de cargos e nomeagées na Administragcao Federal

A distribuicdo de cargos e nomeagdes de politicos e seus indicados
representa uma prerrogativa do Poder Executivo e, por outro lado, um atrativo para
os parlamentares. Nesse sentido, as coalizbes de apoio ao governo ndo podem
prescindir desse instrumento como uma condicdo necessaria para se formar uma
base politica congressual.

Conforme Scheir (2017), o interesse dos partidos e dos parlamentares vao
desde o poder de agenda, passando pela capacidade de influenciar decisdes e,
finalmente, pela mobilizagcado de recursos em favor do Estado e dos municipios que
representam a base politica desses parlamentares e que podem resultar em
dividendos politicos e, como no modelo de decisao apresentando na se¢ao anterior,
aumentar as chances de reeleicdo desses parlamentares. Segundo o autor, “o
acesso aos cargos garante poder de agenda, gestdo de recursos, capacidade de
negociacgao, visibilidade politica e, enfim, outros beneficios que podem redundar,
futuramente, em maior capacidade de obtengao de votos.” (SCHEIR, p. 114).

Essa distribuicdo ndo é aleatéria, mas obedece uma légica que contempla
os partidos de maior bancada no Congresso Nacional, com os Ministérios ou
estruturas governamentais que detém maior capacidade de gastos e maior influéncia
politica. S&o os casos dos Ministérios da Saude, Educacao, Transportes (atualmente
Infraestrutura). Desenvolvimento Regional, sob aspecto orgamentario, enquanto os
Ministérios da Justica, Agricultura, Relagdes Exteriores e Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior oferecem visibilidade politica.

No entanto, em fungao da fragmentacao partidaria e com objetivo de atender
uma maior gama de apoio politico, uma segunda estratégia utilizada € a de oferecer

esses espacos para que os partidos possam ter completa autonomia nas indicacoes,
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determinando uma total autonomia financeira e administrativa sob a pasta, o que
ficou conhecido no jargao politico de “Ministério com porteira fechada”
(GUIMARAES, 2020). Com relacédo a esse tipo de concess&o, Abranches (2018,
p.25) observa:

Na medida em que ministérios menos estratégicos tornam-se
jurisdicdes mais ou menos cativas de partidos ou estados, abre-se a
possibilidade de que as liderangas politicas criem redes ou conexdes
burocratico-clientelistas que elevam os prémios (pay-offs) associados
a ministérios secundarios.

Vale ressaltar que a concessao dos cargos alcanga inclusive os escaldes
menores, mas que possuem capilaridade nos estados e, assim, podem beneficiar
municipios e bases politicas, o que atende a uma ampla gama de parlamentares.

A consequéncia dessa gestdo da coalizdo, por meio da distribuicdo de
cargos, é uma tendéncia de aumento ou manutengao no numero de Ministérios, com
uma média de quase 29 Ministérios durante o periodo da redemocratizacdo. No
entanto, € importante destacar que no periodo Collor o nimero de pastas ficou bem
abaixo dessa média e nos governos Lula e Dilma ficaram acima dessa média,

conforme quadro abaixo.

Quadro 3. Numero de Ministérios por mandatos presidenciais

Periodo Numero de Ministérios no 1° | Numero de Ministério no ultimo ano
presidencial ano de mandato de mandato
José Sarney 27 22

Fernando Collor 12 16
Itamar Franco 28 28
FHC 1 29 30
FHC 2 26 27
Lula 1 35 35
Lula 2 37 37

Dilma 1 37 39

Dilma 2 39 32
Michel Temer 23 29

Bolsonaro 23 22

Fonte: Guimaraes, 2020

4.2.2 Execucgao das Emendas Parlamentares
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Um outro instrumento essencial para a formagao da coalizdo de apoio é a
execucao das emendas parlamentares, sobretudo aquelas de natureza individual,
que deputados e senadores indicam para as suas bases politicas.

Embora a Constituicdo de 1988 tenha restabelecido a prerrogativa dos
parlamentares emendarem o projeto de Lei Orgamentaria Anual, essas emendas
estdo sujeitas a um processo intenso de negociacdo entre o Executivo e o
Legislativo, quanto ao volume de recursos aprovado no que se considera como erros
e omissdes (como subestimativas de receitas) e, especialmente, no tocante a sua
execucao. Caso contrario, as emendas somente podem ser aprovadas se indicarem
as fontes de recursos, admitidas apenas “os provenientes de anulacdo de despesa”
(BRASIL, 1988, art.166, §3°, II).

Além disso, o Executivo detém o poder orgcamentario de ditar o ritmo de
execucado das emendas na velocidade que depende do fluxo de arrecadacao e da
disponibilidade financeira. Assim, utiliza-se os mecanismos de contingenciamento e
descontingenciamento como instrumento de barganha para manter sua coalizdo
politica e, assim, garantir o apoio em votag¢des importantes.

Do ponto de vista politico, a execucdo das emendas parlamentares
individuais com a destinagdo de recursos para areas, como saude, educacao e
infraestrutura, gera dividendos politicos e ¢é considerado um dos fatores
fundamentais para reeleicao de Deputados e Senadores.

Nas palavras de Guimaraes (2020, p.151) complementada por Mendes e
Dias (2014, p.13) e Abranches (2018, p.79):

Por sua natureza e objetivo — transferir recursos do orgamento
federal para Estados e Municipios, que sao economicamente
dependentes da Unidao — destaca-se que as emendas parlamentares
configuram estratégico ativo politico e eleitoral* aos préprios
Deputados e Senadores, uma vez que “sem a acao federal em seu
favor nos estados e municipios, sempre carentes de recursos
federais, o parlamentar perde as condigbes de elegibilidade®.

Cabe ressaltar que, na interacdo entre o Parlamento e o Executivo, este
ultimo incentivava a aprovagédo das emendas individuais porque o seu grande poder
discricionario na execugao dessas emendas representava o principal instrumento na

formagao da coalizao, sobretudo em votagdes importantes.

* Mendes e Dias (2014, p. 13)
*> Abranches (2018, p.)
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Um dos principais fatores determinantes desse fendmeno reside no
denominado orgamento autorizativo, ou seja, no fato que as dotagdes consignadas e
aprovadas pelo Congresso Nacional apenas autorizam a realizacdo dos gastos
publicos, mas n&o obriga o Poder Executivo a efetivamente executa-lo.

Como forma de reacéo a essa condigao e reducao da discricionariedade, o
Congresso Nacional apresentou diversas propostas que adotavam o chamado
Orcamento Impositivo, que passava a exigir a execugdo da programacgao
orcamentaria na lei aprovada no parlamento.

Segundo Rodrigues (2019) apud Lima (2003) e Praga (2013), existem quatro
versdes do Orgamento Impositivo que estavam em discussédo no Congresso
Nacional: (i) exigéncia da impositividade integral da programacado orgamentaria
aprovada na lei, inclusive autorizando a emissao de divida publica para cumprir a
execugao do gasto publico, quando a receita ndo comporta; (ii) possibilidade de
execugao parcial da programagao orgcamentaria, desde que autorizado pelo
Congresso Nacional; (iii) obrigatoriedade de executar apenas parte do Orgcamento e
dando flexibilidade ao Executivo de escolher certos tipos de despesas nao
impositivas com explicagbes ao Congresso Nacional para essa escolha; e (iv) tornar
impositivas apenas as emendas parlamentares, sejam elas individuais ou coletivas
(emendas de comissdes e de bancadas).

As discussdes em torno do Orgamento Impositivo foram avangando na
direcdo de tornar impositivas apenas as emendas parlamentares individuais, que
inicialmente decorreu desta previsdo na Lei n° 12.919/2013 (Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2014) que no caput do art. 52 determinava a obrigatoriedade da

execucgao orgamentaria e financeira, de modo equitativo das emendas individuais:

E obrigatéria a execugdo orcamentaria e financeira, de forma
equitativa, da programagéao incluida por emendas individuais em lei
orgamentaria, que tera identificador de resultado primario 6 (RP-6),
em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,
conforme os critérios para execugcdo equitativa da programacao
definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165, da
Constituicao Federal.

O contexto politico que culminou com a aprovacéao desse dispositivo na LDO

de 2014 decorreu da perda de forca e de discurso do Poder Executivo em funcéo
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das manifestagdes de 2013, segundo analise de Pinto (2017), que continuaram em
2014 e 2015, tendo como auge as manifestagdes pelo impeachment de 2015.

Em 2015, o que era provisério se tornou permanente com a
constitucionalizagdo dos dispositivos da LDO/2014, transformando-se na Emenda

Constitucional n°® 86/2015, que sera objeto da proxima segao.

4.3 A Emenda Constitucional 86/2015 — Emendas Individuais Impositivas

Em margo de 2015, a Emenda Constitucional n°86/2015 foi promulgada,
indicando a execucgdo obrigatéria e equitativa da programagao orgamentaria das
emendas individuais nos termos ja previstos nas Leis n° 12.919/2013 (Lei de
Diretrizes Orgamentarias para 2014) e n° 13.080/2015 (Lei de Diretrizes
Orgamentarias para 2015). A constitucionalizagdo desses dispositivos indicava que
nao haveria risco de vetos, sendo inclusive extensivo para estados e municipios
(PEDERIVA; PEDERIVA, 2015).

A EC n° 86/2015 determinava a impositividade das emendas individuais até
o limite maximo de 1,2% da receita corrente liquida, com a obrigatoriedade de
aplicacado de 50% dos recursos em acgbes e servigos publicos de saude. O
pagamento das emendas impositivas independeria da condicdo de adimpléncia do
ente subnacional e ndo serviria de cOmputo para receita corrente liquida para fins do
cumprimento dos limites do gasto com pessoal, de acordo com o previsto na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Por outro lado, a execugao néo sera obrigatoria nos casos de impedimentos
de ordem técnica. Os restos a pagar também poderdo ser utilizados para o
cumprimento da impositividade, até o limite de 0,6% da receita corrente liquida do
exercicio anterior. Além disso, com a finalidade de se preservar o compromisso com
as metas fiscais, em caso de reestimativa da receita e da despesa que implique em
risco ao cumprimento dessas metas, a limitacdo de empenho podera alcancar as
emendas individuais em até a mesma propor¢ao das despesas discricionarias. Ou
seja, nao se esta autorizado a limitagao de empenho das emendas individuais numa
proporgao acima do definido para os gastos discricionarios.

Entretanto, a EC 86/2015 nao definiu regras sobre em que periodo temporal

deve ocorrer a liberagdo dos recursos financeiros correspondente as programacgoes
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orcamentarias. Ademais, apds a adogao da regra do teto dos gastos publicos (EC
n°95/2016), o montante total de até 1,2% da receita corrente liquida foi suspenso,
sendo substituido pelo montante atualizado do exercicio anterior pela variagédo do
IPCA no periodo em que vigorar o regime fiscal.

O resultado dessas iniciativas apontou para um aumento no percentual de
empenho das transferéncias para os municipios, que cresceu de 54% no periodo de
2011-2013 para 77,5% entre 2014-2018, no custeio e investimento, incluindo os
valores repassados pelas emendas individuais®. Esses dados refletem os impactos
da impositividade das emendas individuais inseridos nas LDOs de 2014 e 2015 e na
Emenda Constitucional n°86/2015, que foram empenhadas numa propor¢ao de 75%
do valor autorizado. Os empenhos das emendas individuais representaram 57% do
total dos empenhos do custeio e investimento. Portanto, ficaram sem execugao
apenas as emendas individuais que apresentaram algum impedimento técnico
incontornavel ou que foram sujeitas ao contingenciamento em funcdo da

necessidade de ajuste as metas fiscais.

Quadro 4. Média da Execucédo das Programacdes Discricionarias.

Periodo | Autorizado | Empenhado | % Empenho
Despesas Discricionarias
2011-13 15.763,80 8.509,0 54%
2014-17 11.108,4 8.604,5 77.5%
Emendas Individuais Impositivas
2014-17 | 6.617 | 4.959 | 74,9%

Fonte: Elaboragao prépria.

Seguindo esse diapasao € que o Congresso Nacional aprovou, inicialmente
nas LDOs, a impositividade de determinado numero de emendas de bancadas, que
passou a ter um grau de execugao em torno de 85% nos anos de 2017 e 2018.
Dessa forma, replicando o padrdao com as emendas individuais é que, em 2019, foi
promulgada a Emenda Constitucional n° 100, que torna impositivas as emendas de
bancada.

A EC n° 100 torna obrigatéria a execugdo orcamentaria das emendas de
bancadas estaduais, considerando como regra geral o limite de até 1% da receita

corrente liquida do exercicio anterior. Assim, como a EC n° 86, a execugao nao sera

® Parecer do Relator Aécio Neves & PEC 48/2019 (disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1833091&filename=PRL+1+PEC04
819+%3D%3E+PEC+48/2019, acesso em 28/10/2022).



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1833091&filename=PRL+1+PEC04819+%3D%3E+PEC+48/2019
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1833091&filename=PRL+1+PEC04819+%3D%3E+PEC+48/2019
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obrigatéria em casos de impedimentos de ordem técnica. Por outro lado, a EC n°
100 previu que os drgaos responsaveis pela execugao das emendas de bancadas e
individuais deverdao observar um cronograma especifico para analisar esses
impedimentos e indicar os procedimentos necessarios para execugcdo do montante
total das emendas. Os restos a pagar também poderéao ser utilizados até 0,5% da
receita corrente liquida, como forma de financiamento para cumprir a impositividade
das emendas de bancada. Com objetivo de reduzir a frequéncia de obras
inacabadas, a EC prevé que a indicacdo das emendas de bancadas devem se
repetir para projetos de investimentos que durem mais de um exercicio financeiro
até a sua concluséo.

Portanto, as EC 86/2015 e 100/2019 ampliaram o poder do Parlamento
sobre o Orgamento na medida em que se ampliou o grau de empenho e execugao
das emendas propostas pelo Congresso Nacional. Entretanto, resta saber, no
processo de interagdo entre o Executivo e o Legislativo, qual o poder de barganha
do primeiro em relagdo ao segundo referente as emendas parlamentares, apés a
promulgacao das duas PECs acima citadas.

Nesse sentido, Rodrigues (2019) realiza estudo com dados de empenho e
de pagamentos efetuados de emendas parlamentares individuais no periodo de
2014 a 2017. No tocante aos empenhos, a autora observa que ha um padrao que
determina seu inicio entre os meses de abril e maio, ou seja, cerca de 120 dias apos
a publicacao da Lei Orgamentaria.

Esse periodo esta compativel com o que prevé a Emenda Constitucional
n°86/2015, que estabelece esse prazo para apresentacdo das justificativas dos
chamados impedimentos técnicos. O padrdao de empenho de 120 dias foi observado
nos anos de 2014, 2015" e 2017. Entretanto, a autora identificou uma discrepancia
em maio de 2016, quando os empenhos das emendas individuais alcangaram 53,4%

do total muito acima dos demais anos (conforme grafico 5):

Grafico 5. Execugao Orgamentaria — Valores Empenhados.

” Em 2015, os empenhos se iniciaram em setembro dado que a Lei Orcamentdria somente foi aprovada em abril
daquele ano.
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Fonte: Rodrigues (2019) a partir dos dados do Siga Brasil.

Ja com respeito a execucao financeira das emendas individuais, Rodrigues
(2019) observa uma concentragao dos pagamentos efetuados no ultimo trimestre do
ano. Esse comportamento é esperado dado que o gestor libera os recursos
financeiros de acordo com a perspectiva de cumprimento da meta fiscal anual
prevista na LDO, exercendo um controle da “boca do caixa” de forma a obedecer a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Entretanto, a autora encontrou um padréo dispar desse comportamento com
um crescimento acelerado dos pagamentos efetuados entre julho e agosto de 2017,
quando se atingiu mais de 55% das emendas pagas acumuladamente, proporgao
bem acima dos anos anteriores, conforme grafico 6.

Grafico 6. Pagamentos Efetuados — Emendas Individuais.
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Fonte: Rodrigues (2019) a partir dos dados do Siga Brasil.

Diante dessas evidéncias, quais fatores explicativos no ambito politico que
podem explicar essas discrepancias em termos de execucdo das emendas

parlamentares? No primeiro caso, 0 aumento expressivo da propor¢cédo de empenhos
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das emendas esteve vinculado ao periodo imediatamente anterior a votacdo da
abertura do processo de impeachment da Presidente Dilma Rousseff na Camara dos

Deputados. Segundo Rodrigues (2019):

Nos dois meses anteriores — marco e abril de 2016 —, de acordo com
informagdes veiculadas na imprensa, a entdo presidenta Dilma
Rousseff autorizou a execugdo das emendas parlamentares
individuais na tentativa de obter votos suficientes para impedir a
autorizacdo de processamento do impeachment no Congresso
Nacional.
Ainda conforme as mesmas fontes, partidos que faziam oposigcéo ao
governo naquele momento entraram com representagdo na
Procuradoria Geral da Republica (PGR) e Mandado de Seguranga no
STF, contra a liberacdo seletiva de emendas, argumentando que
essa pratica correspondia a “compra de votos”.

A despeito do esforco do governo federal, a ampliagdo do volume de

empenhos nao foi suficiente para evitar o processo de abertura do impeachment,
que ocorreu por uma larga margem de votos: com 367 votos a favor e 137 contra.

Ja o segundo episddio ocorreu em fungao das denuncias encaminhadas ao
STF para processar o presidente Michel Temer, que envolveu a delagdo premiada
realizada pela empresa JBS ao Ministério Publico, que ficou conhecido como o caso
Joesley Batista. Foram duas denuncias de corrupgdo passiva oferecidas pelo
Ministério Publico para que o STF processasse o Presidente Michel Temer. Porém,
nos dois casos a Camara dos Deputados arquivou e, assim, a estratégia de
liberagdo de emendas contribuiu para o éxito do governo em conseguir os votos

necessarios para o arquivamento.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O Orgamento Publico € uma das principais fontes de controle e fiscalizagcao
do Parlamento perante o Poder Executivo. Portanto, boa parte da interagdo entre
esses Poderes passa pela elaboracéo, discussao, aperfeicoamento e votagao da Lei
Orgcamentaria.

No Brasil, as prerrogativas parlamentares sobre a interferéncia nas Leis
Orcamentarias variavam de acordo com os regimes politicos em vigéncia. Em
periodos democraticos, o Congresso detinha a capacidade de emendar o orgamento
publico, como previu as Constituicoes de 1891, de 1934 e de 1946. Ja nos periodos
autoritarios, como o Estado Novo o periodo militar, essas prerrogativas do
Parlamento foram subtraidas.

No entanto, as reformas orgamentarias de meados da década de 80, que
foram incorporadas pela Constituicdo de 1988, resgataram o protagonismo do
Congresso Nacional no processo de aperfeicoamento das leis do chamado ciclo
orcamentario (Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Orgcamentarias - LDO e Lei
Orcamentaria Anual - LOA).

Nos periodos democraticos, sobretudo apds a Constituicido Federal de 1988,
observou-se a ampliagao da influéncia do Legislativo sobre o orgamento, sobretudo
em termos de alocagao de emendas parlamentares que se voltavam para atender as
bases politicas locais. Esse € um dos elementos que caracterizam 0 nosso
presidencialismo de coalizdo, ou seja, a elevada dependéncia dos municipios de
recursos advindos da Unido. Entretanto, o Poder Executivo encontrou mecanismos
de exercer o controle sobre a execugdo dessas emendas no contexto de um
orcamento autorizativo: contingenciamento, utilizagdo de restos a pagar, controle na
boca do caixa para atingir as metas fiscais, desvinculagao de receitas, dentre outros
instrumentos.

Como reacao a esses expedientes € que o Congresso Nacional aprovou
uma Emenda Constitucional que determinava a execug¢do obrigatéria e equitativa
das emendas parlamentares individuais.

A impositividade das emendas parlamentares individuais, representadas
pela EC n°86/2015, de fato ampliou o poder dos parlamentares sob parte do
Orcamento Publico, que € justamente utilizada para ser repassada as bases

politicas municipais, o que é um elemento fundamental para sobrevivéncia e
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manutencdo no Poder dos parlamentares. Isso ficou evidenciado pelo aumento na
propor¢do dos valores empenhados e na obrigatoriedade de execucgao financeira,
em casos de nao impedimento técnico e metas fiscais em ordem.

No entanto, como nao ha regras definidas de como e em quanto tempo essa
execucgao financeira sera transformada em pagamento, o Poder Executivo ainda
detém um poder de barganha que pode ser utilizado junto aos parlamentares nas
votagdes ou matérias de seu interesse.

Portanto, as emendas parlamentares por meio de seu processo de execugao
e de liberagdo de empenhos continuam a ser um instrumento importante para se
conduzir e manter a coalizdo politica, no processo de interacdo entre Executivo e

Legislativo.
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