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RESUMO

Esta monografia teve como objetivo analisar, por meio da exploracdo de pesquisa
bibliogréfica, os impactos da aprovacdo da PEC358/2013 sobre as condi¢cdes de
governabilidade proporcionadas ao executivo. Este trabalho enumerou algumas
vantagens e desvantagens da implantacdo do orcamento impositivo no Brasil com o
objetivo de discutir de que modo e em que medida a execucdo obrigatdria das emendas
parlamentares fragiliza o Presidencialismo de Coaliz&o. Por fim, o tema da atual crise de
governabilidade foi explorado sem a pretenséo de gerar explicacfes conclusivas, mas de
sugerir a necessidade da sua abordagem a partir da correlacdo entre a recente
implementacdo do orcamento impositivo no Pais e a crise de governo que se
desenvolvia no momento da elaboragao deste trabalho.

Palavras-chave: Orcamento Impositivo. Governabilidade. Presidencialismo de
Coalizéo.



ABSTRACT

This study aims to analyze, through a review on previously published works, the
impacts of the approval of PEC 358/2013 on governability conditions by the executive.
This paper lists some advantages and disadvantages of the implementation
of mandatory budget in Brazil in order to discuss how and to what extent the mandatory
implementation of parliamentary amendments weakens the Coalition Presidentialism.
Finally, the current governance crisis theme was exploited, with no intension of drawing
any conclusions, but to suggest the need for further investigation of the correlation
between the recent implementation of mandatory budgetin the country and the
government crisis that developed during the time of this research.

Keywords: Mandatory Budget. Governability. Coalition Presidentialism.
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INTRODUGCAO

O tema do orcamento impositivo, que vem sendo discutido no Congresso héa
alguns anos, tornou-se mais evidente com a aprovacao da PEC 358/2013 em
2015, quando o tema passou a constar na Constituicdo Federal com
abrangéncia limitada as emendas parlamentares individuais. A relevancia das
emendas parlamentares e da discricionariedade do Executivo, para executa-las
ou nao, tem provocado discussfes entre inimeros estudiosos do sistema de
governo do Brasil, especialmente no que se refere ao denominado
Presidencialismo de Coalizdo. Neste trabalho pretende-se analisar, por meio da
exploracdo de pesquisa bibliografica, a implantacdo do orgcamento impositivo
no Brasil e seus impactos sobre os poderes da Presidéncia, processo
coincidente com a atual crise de governabilidade enfrentada pela Presidente

Dilma em seu segundo mandato.

O primeiro capitulo apresenta, de forma resumida, o desenvolvimento do
orgcamento publico, desde o seu surgimento na Inglaterra medieval até os dias de
hoje. O orcamento publico, desde os primoérdios, é uma forma de conter os poderes
dos governantes e possui relacdo direta com a democracia. A medida do seu
aprimoramento, ganham maior importancia as instituicbes de controle,

planejamento e participacao.

O segundo capitulo descreve o orcamento publico no Brasil, desde a Constituicao
de 1824 até a Carta Magna de 1988. A analise das constituicdes é focada na
alternancia e relevancia dos papéis que o Legislativo e o Executivo desempenham
na elaboracdo do orgcamento. A historia do orcamento publico no Brasil € marcada
por momentos de excesso de discricionariedade por parte dos dois poderes,
aspecto que a Constituicdo de 1988 e, posteriormente, a Lei de Responsabilidade

Fiscal pretenderam corrigir.

Ainda no capitulo dois, o processo orcamentario € descrito desde a sua elaboragéo
até o pagamento das despesas previstas. Nesse entremeio é abordada a questéo

da negociacdo entre os poderes Legislatvo e Executivo e das emendas



parlamentares, que seriam utilizadas como uma espécie de recompensa aos

parlamentares que se comportam de forma conveniente para o Executivo.

O capitulo trés introduz o tema do orcamento impositivo que, em sua forma mais
pura, obriga 0 governo a executar integralmente a programacao orcamentaria
aprovada pelo Congresso. Em que pese a divergéncia entre os estudiosos do
tema sobre quando o orgcamento impositivo foi introduzido na legislagéo
brasileira, fato € que, historicamente, o Executivo sempre teve elevada
autonomia para fazer cortes. O orcamento impositivo “a brasileira”, que incide
apenas sobre as emendas parlamentares individuais, passou a vigorar, na
pratica, em 2014, por meio da LDO, e foi consolidado com a aprovagéo da PEC
358/2013, em 2015.

Muitas séo as implicaces politicas da aprovacao do orgamento impositivo no Pais.
O capitulo quatro ndo pretende esgotar o tema das consequéncias dessa mudanca
constitucional ao enumerar algumas vantagens e desvantagens da implantacéo
dessa medida. Pretende-se discutir, principalmente, de que modo e em que
medida a execucdo obrigatéria das emendas parlamentares fragiliza ou ndo o
Presidencialismo de Coalizdo que, apesar de muitas vezes criticado, vinha dando
demonstracdes de que é possivel governar em um sistema presidencialista com

representacao partidaria tdo fragmentada.

Por fim, no capitulo cinco, pretende-se explorar o tema da atual crise de

governabilidade sob a 6tica do orgamento impositivo.



CAPITULO 1 — ORIGEM E EVOLUGCAO DO ORGCAMENTO PUBLICO

O orcamento publico € um dos elementos-base da organizacdo do Estado e das
relacdes entre poder publico e sociedade; sua historia se confunde com a historia
da propria democracia (CHAVES, 2008). Nos regimes absolutistas, em regra,
0S governantes nao eram responsabilizados por seus atos e ndo havia meios
diretos ou indiretos para fiscalizacdo do Estado pela sociedade. O Rei podia
instituir qualquer tipo de imposto para qualquer finalidade, sem necessidade de
prestacdo de contas aos representantes do povo no Parlamento — quando
estes existiam -, fato que motivou guerras e revolugdes em varios paises. O
Orcamento surgiu como parte da luta dos parlamentos para controlar as
financas publicas e, como consequéncia, diminuir os poderes do Rei. Ao longo
desse processo foram nascendo as instituicbes orcamentarias, cujo
desenvolvimento esta intimamente ligado as mudancas na relagdo entre

Legislativo e Executivo.

Muitos estudiosos consideram que o or¢camento publico surgiu na Inglaterra
medieval, em 1215, com a promulgacdo da Magna Carta, por meio da qual o
Parlamento procurou exercer um maior controle sobre o Rei Jodo-sem-Terra,
devido as pressdes realizadas pelos barbes feudais, que buscavam limitar o
poder de tributar do rei (MAIA, 2010).

O artigo 12 desse documento determinava que o imposto sO seria legitimo
quando consentido pelo povo: “Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no
Reino, sendo pelo Conselho Comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa
do Rei, sagrar seu primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez,
e os auxilios para esse fim deverdo ser de valor razoavel” (MAGNA CARTA,
1215 apud GONTIJO, 2004).

Ainda que a Magna Carta ndo se reportasse a despesa publica, foi
estabelecida a primeira forma de controle do parlamento sobre a monarquia
absolutista inglesa (GONTIJO, 2004). O principio tributario do consentimento é

o dispositivo precursor do orgamento publico moderno, que pode ser verificado



a partir de 1822, quando o Chanceler do Erario Inglés passou a prestar contas
ao Poder Legislativo das propostas de trabalho do governo e a fixar receitas e
despesas para cada exercicio. Com o tempo, o Legislativo passou a ter a
competéncia de autorizar a cobranca de tributos, aprovar, reduzir ou rejeitar a
despesa proposta, bem como controlar a execucdo do orcamento. Segundo
Gontijo (2004), a trajetéria do orcamento inglés tornou-se importante por
delinear a natureza técnica e juridica desse instrumento e por difundir a
instituicdo orcamentaria para outros paises. Dessa forma, segundo o autor, a
questdo das financas publicas contribuiu para a afirmacdo dos parlamentos
frente aos poderes absolutistas e, consequentemente, na formacdo das
modernas democracias representativas. Desde entdo as técnicas

orcamentarias vém sendo gradualmente aperfeicoadas.

O orgcamento tradicional era um mero demonstrativo de autorizagdes
legislativas (GIACOMONI, 2010) e desempenhava um papel meramente
contdbil. A peca orcamentaria existente era conhecida como or¢camento
classico ou tradicional e caracterizava-se por ser um documento onde constava
apenas a previsao da receita e a autorizacdo da despesa para o periodo de um
ano. Nao havia preocupacdo com necessidades da administracdo ou da
populacado; sua principal caracteristica, de acordo com Gama Jr. (2009), era

dar énfase aos objetos de gastos.

O orcamento foi sendo cada vez mais associado ao planejamento das acodes
publicas a medida que as técnicas orcamentarias foram evoluindo. O
orcamento moderno, idealizado no século XX, conceitua 0 orgamento como um
relatorio, uma estimativa de proposta (GIACOMONI, 2010). De acordo com o
glossario do Tesouro Nacional, o orcamento de desempenho caracteriza-se por
apresentar o objeto de gasto e um programa de trabalho que contém as acdes
desenvolvidas. Apesar de representar um grande avango, esse tipo de
orcamento néo vincula as ac¢des desenvolvidas a um planejamento central das

acOes do governo e nao pode ser considerado um orgcamento-programa.



O orcamento-programa, introduzido nos Estados Unidos no final da década de
1950 (RIBEIRO, 2013), € um plano de trabalho, um instrumento de
planejamento da ag&o do governo. Discrimina a receita e a despesa de forma a
evidenciar a politica econbémico-financeira e o programa de trabalho do
governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.
Segundo Gama Jr. (2009), as principais caracteristicas do orcamento-programa
sao: integracado, planejamento, orgamento, quantificacdo de objetivos e fixagcéo
de metas, relacbes insumo-produto, alternativas  programaticas,
acompanhamento fisico-financeiro, avaliacdo de resultados e geréncia por
objetivos. O orcamento-programa é uma ferramenta de planejamento da acéo
do governo que identifica os seus programas de trabalho, projetos e atividades,

e estabelece objetivos e metas a serem implementados.



CAPITULO 2— ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL

Neste capitulo, dividido em trés partes, trataremos, primeiramente, da evolucao
histérica do orcamento no Brasil abordada sob a perspectiva das alteracfes
sobre o tema nas constituicées, desde 1824 até 1967. A segunda parte trata
especificamente da vinculacdo entre planejamento governamental e orgamento
publico estabelecida na Constituicdo de 1988 e da importancia da Lei de
Responsabilidade Fiscal para a transparéncia e gestdo do gasto publico. Por
fim, na terceira parte, € detalhado o desenho do processo orgcamentario
vigente, desde a elaboracdo do orcamento até a utilizacdo dos recursos nele
previstos.

2.1 Evolucao Historica

A questdo orcamentaria tornou-se relevante na historia do Brasil a partir da
Inconfidéncia Mineira, movimento de revolta abortado pela Coroa Portuguesa
em 1789, contra, dentre outros motivos, a arbitrariedade com que a Coroa
Portuguesa instituia impostos. A transferéncia da Corte Portuguesa para o
Brasil em 1808 foi outro fato relevante, pois, nesse mesmo ano, foi criado o
Erario Publico para administrar as financas e o patrimdnio publico do Brasil,
permanecendo nas maos do Imperador a autonomia para estabelecer tributos.
Com a elevacdo do Brasil a Reino de Portugal e Algarves, em 1815, foi
concedida a colbnia representacdo no Parlamento Portugués, com influéncia
na instituicdo de tributos. A partir da Proclamacao da Independéncia do Brasil,
em 1822, os principios orgcamentarios passaram a integrar as Constituicdes
(VIEIRA, 2011).

Na Constituicdo de 1824 consta a exigéncia de elaboragdo de uma proposta
orcamentaria para o pais. Apenas em 1827, porém, foi produzida a primeira Lei
Orcamentaria Brasileira. O primeiro orgamento brasileiro foi aprovado em 1830,
fixando as despesas e prevendo as receitas para o ano de 1831. Coube ao

Executivo elaborar a proposta e a Assembleia Geral, aprovar.



A Proclamacdo da Republica em 1889 e a elaboracdo de uma nova
constituicdo em 1891 iniciou o processo de consolidagéo dos direitos sociais no
contrato orgamentario, o que durou até a década de 60. No inicio da Republica,
a iniciativa da lei orcamentaria ficou a cargo da Céamara, que recebia
informalmente do Executivo a proposta que orientava a comissao parlamentar
de financas na elaboragdo da lei orcamentéria. Em 1922, com a aprovacao do
Cddigo de Contabilidade da Unido, o Executivo passou a fornecer ao
Legislativo os elementos necessarios para que este exercitasse sua atribuicao

de iniciar a elaboracéo da lei orcamentaria.

Na Constituicdo de 1934 a autonomia dos Estados e o federalismo cederam
lugar a centralizacdo da maior parte das func¢des publicas na area federal e a
competéncia de elaboracdo do orcamento foi atribuida ao Executivo. O
Legislativo encarregava-se apenas da apresentacdo de emendas, da votacao
do orcamento e do julgamento das contas do Presidente, com auxilio do

Tribunal de Contas.

A Constituicdo outorgada de 1937, marco fundador do Estado Novo, consolidou
a centralizacdo no Executivo ao deixar o orcamento sob total controle do
Presidente da Republica. Em 1938, a criacdo do Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP) iniciou formalmente o planejamento orcamentario
no Brasil. Seu objetivo era organizar anualmente, de acordo com as instrugdes
do Presidente da Republica, a proposta orcamentaria. Ap6s a conclusdo do
orcamento, este era encaminhado diretamente ao Presidente para aprovacao.
No inicio dos anos 1940, o Presidente ampliou ainda mais seus poderes,
controlando, através da nomeacdo de seus membros, os Conselhos
Administrativos que foram criados para aprovar 0os projetos de orcamento dos

Estados e Municipios.

Em 1946, a redemocratizagdo do pais, num contexto em que a vitoria dos
aliados na Il Guerra Mundial expds a contradicdo do Estado Novo, culminou
com a elaboracdo de uma nova constituicdo. O orcamento voltou a ser

elaborado pelo Executivo e aprovado pelo Legislativo, sendo permitido as



casas legislativas fazerem emendas ao orcamento. As emendas ndo exigiam
cancelamentos compensatorios e, como consequéncia, em 1959 o numero de
emendas foi de 8.572 e, em 1963, alcancou quase 100 mil (GONTIJO, 2004).

A partir de 1964, o Regime Militar, marcadamente autoritario, inicialmente nao
rompeu o equilibrio de poder entre Executivo e Legislativo, especialmente na
matéria orcamentaria. O quadro de descontrole provocou a elaboracéo da Lei
4.320/64, que instituiu 0 orcamento-programa para todas as esferas publicas e
imp6s, entre outras normas, restricbes a possibilidade de emendar. A
Constituicdo de 67, por fim, eliminou qualquer tipo de emenda a peca
orgcamentéria por parte do Poder Legislativo. Este impedimento vigorou até
1988. O papel do Legislativo passou a ser de homologar o projeto oriundo do

Executivo.

Até 1964 o orcamento utilizado pelo Governo Federal era o or¢camento
tradicional. O orcamento-programa foi introduzido no Brasil através da Lei
4.320/64 e do Decreto-Lei 200/67, mas s6 ganhou efetividade em 1998, com a
edicdo de normativas do Ministério do Planejamento.

Valdemir Pires (2011) conclui que, no periodo compreendido entre as décadas
de 1930 e de 1980, aproximadamente, sob governos autoritarios, o controle
dos gastos publicos tendia a ser de responsabilidade exclusiva de 6rgdos do
governo, ndo atribuindo responsabilidades a sociedade civil, justificada essa
postura pela necessidade de centralizacdo para promover industrializacdo,

urbanizacdo e modernizagéao.

2.2 Constituicdo de 1988 e a Lei de Responsabilidade Fiscal

A Constituicdo de 1988 estabeleceu importantes mudancas na legislagcéo
orcamentéria e vigorosa vinculagdo entre planejamento governamental e os
orcamentos publicos. Pela primeira vez o orgamento-programa no Brasil foi
constitucionalizado ao estabelecer a normatizagdo da matéria orgamentaria

através do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e



da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Tornou-se obrigatorio o encaminhamento
anual do projeto de lei de diretrizes orgcamentérias pelo Executivo ao
Legislativo, a quem foi devolvida a prerrogativa de propor emendas.

A CF promoveu a descentralizacdo das receitas e ampliou 0os gastos sociais
em um momento de crise fiscal, criando uma estrutura que incentivava o
endividamento dos governos subnacionais, gerando fortes pressoes
inflacionarias. Nesse contexto, foi promulgada a Lei complementar n°® 101, ou
Lei de Responsabilidade Fiscal, de 04 de maio de 2000.

O artigo primeiro da LRF resume seu maior objetivo: estabelecer normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal por meio da
acao planejada e transparente, de forma a prevenir riscos e corrigir desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas. Como instrumento que
auxilia o governante a gerir os recursos publicos nas tarefas de governo
relativas a gestdo da receita e da despesa publica, ao endividamento e a
gestdo do patrimdénio publico, pretende que as financas publicas sejam
controladas de modo que a arrecadacdo do exercicio seja suficiente para a
execucdo das acdes governamentais do exercicio, evitando a geracdo de

dividas.

A LRF versa sobre planejamento, gestdo eficiente, aplicacdo de recursos
publicos e pagamentos, e ressalta a funcdo dos érgaos de controle e do
administrador publico. A transparéncia na gestdao do gasto publico possibilita
que o processo politico e os mecanismos de mercado, bem como as sancdes
previstas na Lei, sirvam como instrumentos de controle e punicdo dos

governantes que agirem de forma inadequada.



2.3 Processo Orcamentario

2.3.1 PPA, LDO e LOA

Conforme ja mencionado, a Constituicdo Federal em vigor determinou a
elaboracdo de trés instrumentos que, em conjunto, compdem 0 orgcamento
publico brasileiro: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentérias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O Plano Plurianual € um instrumento de planejamento de médio prazo que
estabelece diretrizes, objetivos e metas a serem seguidos pelo Governo
Federal, Estadual ou Municipal ao longo de um periodo de quatro anos. E uma
das principais novidades trazidas pela nova Constituicao.

A Constituicdo Federal define que:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo
publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada
(CONSTITUICAO FEDERAL, ART. 165, § 1°).

O projeto de Lei do Plano Plurianual é enviado pelo Presidente da Republica ao
Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do primeiro ano de seu mandato e
deve ser devolvido para a sancdo até o encerramento da sessao legislativa, em

15 de dezembro.

O PPA, que se diferencia do plano de governo pelo maior detalhamento
técnico, € aprovado no segundo ano do mandato do governante e tem vigéncia
de quatro anos, ou seja, o primeiro ano de um governo é regido pelo PPA do
governo anterior, uma forma de evitar prejuizos causados pela descontinuidade

de programas, projetos e obras quando da alternancia de governos.
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Anualmente avalia-se o processo de andamento das medidas previstas no
PPA. Essa avaliacdo orienta a elaboracdo da Lei de Diretrizes Or¢camentarias

e, consequentemente, a Lei Orgamentéaria Anual.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias, por sua vez, é orientada pelas prioridades
estabelecidas no Plano Plurianual e liga o PPA a LOA, tornando exequiveis 0s
programas de governo. Elaborada anualmente, € um instrumento de
planejamento que estabelece as metas e prioridades da administracdo publica

federal daquele ano.

Além de estabelecer metas, prioridades e orientacfes para a elaboracdo da
LOA, a LDO também dispde sobre alteracbes na legislacdo tributaria e
estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.
A Lei de Responsabilidade Fiscal atribui a LDO maior relevancia e refor¢a sua
importancia como ferramenta de transparéncia e planejamento, na medida em

gue enumera os temas especificos de sua incumbéncia.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias ampliou a capacidade de debate e
intervencéo por parte dos parlamentares, antes limitados a aprovar ou rejeitar o
orcamento enviado pelo Executivo. O projeto de lei € enviado anualmente pelo
Presidente da Republica ao Congresso Nacional até o dia 15 de abril e
devolvido para sancéo presidencial até o dia 30 de junho. A Constituicao de
1988 ndo prevé a possibilidade de rejeicdo do projeto de lei de diretrizes
orcamentarias, uma vez que prescreve, em seu art. 57, 82° que a sessdo

legislativa ndo seréa interrompida sem a aprovacao do projeto.

A Lei Orcamentéria Anual, de acordo com a CF, compreende 0s or¢amentos
fiscal, da seguridade social e das empresas em que o Poder Publico detenha a
maioria do capital social com direito a voto. A LOA consiste no orgamento
propriamente dito, pois nela estdo estabelecidas as receitas e despesas que
serdo realizadas no exercicio, expressas em valores, de forma a autorizar os
recursos necessarios para 0 cumprimento das metas e prioridades

estabelecidas na LDO.
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O Projeto de Lei Orcamentaria Anual é enviado anualmente pelo Presidente da
Republica ao Congresso Nacional até o dia 31 de agosto e devolvido para
sancdao presidencial até o dia 15 de dezembro.

2.3.2 Elaboracéao e Tramitagéao

Dado o objetivo deste trabalho de analisar os efeitos do orgamento impositivo
sobre os poderes da Presidéncia e estimar seu impacto sobre o arranjo do
Presidencialismo de Coalizéo, é importante analisar mais de perto o processo

de elaboracao e tramitacdo do Orcamento Publico.

O ciclo orcamentario no Governo Federal é elaborado por meio do mesmo
processo para o PPA, LDO e LOA. As leis orcamentarias serdo apreciadas pelo
Congresso Nacional e, ressalvadas algumas especificidades, o processo
legislativo segue 0 mesmo tramite de discussdo parlamentar previsto para
outras leis, acompanhada por emendas, votacdo, aprovacao, veto e sancao.
Nesta secdo sera abordado o processo de tramitacdo do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual devido ao foco que serd dado, nas proximas secoes, a
descentralizagdo de recursos do orcamento advinda das emendas

parlamentares individuais.

Compete ao Poder Executivo elaborar o Projeto de Lei Orcamentéaria Anual e
encaminha-la ao Poder Legislativo para discussdo e votacdo. A elaboracéo,
conforme ressalta Ramos (2012), requer estudos preliminares para
estabelecimento das metas e as prioridades, definicdo de programas, obras e
estimativas das receitas. As propostas dos Poderes Legislativo e Judiciario,
bem com as do Ministério Publico e Tribunal de Contas, parciais em relacao as
suas despesas, também sdo encaminhadas ao Poder Executivo, a quem
cumpre o envio da proposta consolidada do orgcamento para o Poder

Legislativo.
A SOF — Secretaria de Orcamento Federal - estima o total de receitas
e despesas de cada ministério (pessoal, contribuicBes
previdenciarias, dividas etc.), do Legislativo e do Judiciario. Na

sequéncia, define os pardmetros para todas as demais despesas,
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inclusive operacionais e de investimentos, além de especificar os
limites de despesas para cada programa que cada um dos 6rgdos
publicos se propde a desenvolver. Apds considerar esses limites
orcamentarios, cada ministério e 6érgao publico devolve seu projeto a
SOF, que fica com a responsabilidade de consolidar tudo em uma
proposta Unica, o PLO, que é entdo encaminhado ao Congresso
(Pereira e Mueller, 2002, p. 268-269).

Ainda nessa etapa, de acordo com Pereira e Mueller (2002), alguns
parlamentares de mais prestigio e poder politico recorrem as suas redes
politicas para incluir projetos de seu interesse ja na proposta que sera enviada

pelo Executivo, saltando um estagio das negociacdes no Congresso.

A proposta originaria € encaminhada pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo a Presidéncia da Republica, que encaminha o texto ao

Congresso Nacional.

No Legislativo, o projeto pode ser rejeitado em sua totalidade, o que nédo é
comum, ou pode ser aceito para apreciacdo e aprovacdo. Uma vez aceito, a
Comisséo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, composta por
trinta Deputados Federais e dez Senadores, com igual nUmero de suplentes,
aprecia a proposta, emitindo parecer. Em seguida abre-se a fase para a
proposicdo de emendas, que devem ser coerentes com o Plano Plurianual e,
de preferéncia, aproveitar todo o potencial da Lei de Diretrizes Orgcamentarias.
Para serem validas, devem informar qual o cancelamento correspondente, visto
que as emendas ndo podem criar despesas, apenas realoca-las. Os
parlamentares, porém, por meio do mecanismo de reestimativa de receitas,
previsto no art. 166 da CF, conseguem gerar novas despesas com a

justificativa de que as receitas estariam subestimadas no projeto de lei.

As emendas parlamentares sédo classificadas como individual, coletiva e de
relatoria, de acordo com sua autoria, considerando que tém competéncia para
apresentar emendas os parlamentares, as bancadas estaduais e as comissdes
tematicas permanentes de ambas as Casas do Congresso Nacional, aléem dos

relatores setoriais e geral no ambito da Comissao Mista de Planos, Orgcamentos
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Plblicos e Fiscalizacdo, estas limitadas a correcdo de erros ou omissdes
contidas nos projetos em analise. Segundo Pereira e Mueller (2002), o papel do
Poder Legislativo no processo de elaboracdo do orgcamento brasileiro é
limitado, basicamente, a proposicdo de emendas ao projeto de lei

orcamentaria, direcionadas as suas bases eleitorais.

A Comissdo Mista de Orgcamento, por sua vez, emite parecer sobre as
emendas, que sdo consolidadas para que seja possivel sua discussdo em
plenario. E de fundamental importancia a acdo dessa comissdo para
assessoramento dos parlamentares que, em sua maioria, sdo leigos em

técnicas orcamentarias.

ApoOs apreciacdo pelo Congresso, a Lei Orcamentaria segue para sancao do
chefe do Poder Executivo, que podera aprova-la, veta-la parcialmente, bem
como veta-la integralmente. Havendo veto, esse deve ser submetido ao
Legislativo. As razdes do veto seguem ao Presidente do Senado e sua
apreciacdo devera ocorrer em sessao conjunta da Camara e do Senado, que
podem acatar o veto ou rejeitd-lo. Votada no Congresso e sancionada a LOA
pelo presidente, € publicado o Decreto de Execucao e tem inicio o processo de

realizacdo das receitas e das despesas, ou seja, a execucao do orcamento.

O jogo orgcamentario continua mesmo depois que a lei é sancionada, pois ainda
€ possivel modificar a LOA por meio de créditos adicionais, com possibilidade
de introducdo de novas emendas e de redistribuicdo de recursos, 0 que torna o
processo orcamentario quase intermindvel e confere ao Poder Executivo mais
um instrumento para recompensar e punir os parlamentares em funcao de
como votam no Congresso. Além disso, todos esses passos e negociagdes nédo
garantem que um projeto seja realmente implementado, pois cabe ao
Executivo, que age estrategicamente ao contingenciar a liberacdo das
emendas (PEREIRA & MUELLER, 2002), determinar quais delas seréo

executadas.
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Cabe ressaltar que ndo ha previsdo constitucional de qualquer sancdo aos
legisladores em caso da pecga orcamentaria ndo ser aprovada até o final da
sessdo legislativa, diversamente do que ocorre com a LDO. Como
consequéncia disso, em varios anos a aprovacdo do orcamento ocorreu
durante o exercicio a que se refere, o que deforma a LOA em funcdo da
necessidade de ajusta-la aos gastos ja realizados, tais como remuneragdo dos
servidores publicos, despesas de custeio de manutencdo das atividades dos

orgaos da administracéo publica.

2.3.3 Execucao

A execucdo orcamentéria e financeira estdo atreladas uma a outra, pois, assim
como nao pode haver despesa sem or¢camento, o orcamento ndo se realiza
sem disponibilidade financeira. Uma vez aprovada e publicada a LOA, cria-se 0
crédito orcamentario - autorizacdo de gasto - e, a partir desse momento, o
recurso - dinheiro - pode ser utilizado. Goncalves (2010) define execucao
orcamentaria como a utilizacao dos créditos na LOA e ressalta que a utilizacdo
de recursos publicos requer previsédo e autorizacdo do Poder Legislativo (LOA)
e cumprimento dos trés estagios da execucao das despesas previstos na Lei n°

4.320/64, que sdo empenho, liquidacao e pagamento.

A Secretaria de Orcamento Federal - SOF, por meio do SIAFI — Sistema
Integrado de Administracdo Financeira, disponibiliza os créditos orcamentérios.
A partir dai se inicia a realizacdo das despesas publicas constantes do
orcamento. Segundo Ferreira (2007, p. 21), “é nesse ponto que o Poder
Executivo comeca a exercer sua discricionariedade, escolhendo as
programacgdes orgcamentarias que serdo executadas”. O SIAFI prové aos
orgados da administracdo publica federal mecanismos de controle instantaneo
da execucdo orcamentaria, financeira e contabil do governo. Mognatti (2008, p.
56) ressalta que o Sistema é “exemplo de experiéncia bem-sucedida de

sistema voltado para a transparéncia dos gastos publicos”.
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O empenho é o primeiro estagio da despesa e, de acordo com a lei 4.320/64, é
conceituado como o0 ato emanado de autoridade competente que cria para o
Estado a obrigacdo de pagamento pendente ou n&o de implemento de
condicdo. Significa que um valor especificado da dotacdo orcamentaria esta
comprometido com uma determinada despesa. E uma espécie de promessa de

execucao da despesa.

A nota de empenho materializa esse estagio de execucdo da despesa e indica
o nome do credor, a especificacdo e a importancia da despesa, bem como a
reducdo desta do saldo da dotacéo prépria, pois, emitido o empenho, o crédito
empenhado fica indisponivel para nova aplicacdo. Além disso, o empenho é um
instrumento utilizado para acompanhamento e controle da execucao
orcamentaria pela Administracdo Publica (GIACOMONI, 2010). Na pratica, o
empenho ndo cria obrigacdo de pagamento, pois é anterior a verificagdo do
implemento de condi¢do. E no segundo estagio da execucdo da despesa que
sera cobrada a prestacdo dos servicos, a entrega dos bens ou a realizacdo da
obra.A liquidacéo é o segundo estagio da despesa publica e, de acordo com a
Lei 4.320/64, consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor, tendo por
base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito. E a
comprovacdo de que o credor assumiu a contraprestacdo acordada constante
do empenho, e envolve os atos de verificacdo e conferéncia, desde o
fornecimento da mercadoria, a prestacao do servico ou a execucgao parcial ou

total de uma obra, até o reconhecimento da despesa.

Nenhuma despesa podera ser paga sem estar devidamente liquidada. E no
estagio da liquidacéo, portanto, que surge a obrigacdo de pagamento da
despesa, pois fica comprovado o cumprimento do implemento de condi¢do. O
registro dessa obrigacéo é efetuado no SIAFI por meio do documento chamado

Nota de Langamento.

O pagamento € a terceira e Ultima etapa da execucdo da despesa e consiste
na entrega do numerario ao credor do Estado, extinguindo o débito ou

obrigacdo. A ordem de pagamento sera dada em documento proprio, assinado
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pelo ordenador da despesa e pelo agente responséavel pelo setor financeiro (Lei
n°® 4320/64, artigo 43). No governo federal é realizada por meio do SIAFI, com
a emissdo de Ordem Bancéria-OB (Tesouro Nacional, 2012). Na prética, a
despesa orcamentaria é realizada quando sdo cumpridos esses trés estagios

da despesa.

Ao longo do processo de execugédo, conta-se com a avaliagdo e controle, por
parte do Tribunal de Contas da Unido, bem como pelo Legislativo (GODOQOY,
2014). Ainda sobre o processo de prestacdo de contas e fiscalizacdo, foi

disposto na Constituicdo Federal de 1988:

Art. 70. A fiscalizagédo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo
das subvengbes e renuncia de receitas, ser4 exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obriga¢fes de natureza
pecuniaria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de
1998) (CF, 1988).

Desse modo, ficam evidenciados os limites da separacdo dos poderes em
matéria orcamentaria: ao Poder Legislativo cabe aprovar o orcamento e
fiscalizar a aplicagdo dos recursos publicos e ao Executivo cabe elaborar o
PLOA e executar o orcamento aprovado (PEREZINO, 2008).

Se 0 ano se encerra antes que o estagio de pagamento se efetive, ocorre a
inscricdo da despesa em restos a pagar (RAP). Sao escritas em RAP despesas
apenas empenhadas e despesas empenhadas e liquidadas. Quando a despesa
€ empenhada e ndo chega a ser liquidada, tem-se o0 resto a pagar néo
processado e quando é empenhada e liquidada, tem-se o resto a pagar
processado.
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O RAP processado refere-se a despesa cujo direito adquirido do credor ja foi
atestado. O RAP néo processado, portanto, ndo configura divida real, visto que
nao houve a liquidacdo da despesa. De acordo com a CMN (2011), o termo
mais apropriado a ser utilizado para as despesas nao liquidadas inscritas nos
restos a pagar deveria ser “resto a realizar”. Considerando os casos em que ha
falta de liquidac&o por omissao da autoridade competente em reconhecer que a
mercadoria foi entregue ou o servico/obra foi concluido, os RAP néo
processados deveriam ser a exce¢ao. Essa pratica, porém, tornou-se bastante

comum na esfera federal (CMN, 2011).

Em tese, o pagamento dos restos a pagar deveria ocorrer no ano seguinte a
sua inscricdo, devendo ser cancelados em caso de ndo pagamento, conforme
estabelecido no Decreto 93.872/86:

Art. 68 — A inscricdo de despesas como Restos a Pagar serd
automatica, no encerramento do exercicio financeiro de emisséo da
Nota de Empenho, desde que satisfaca as condi¢Bes estabelecidas
neste Decreto, e ter4 validade até 31 de dezembro do ano

subsequente.

Na esfera federal, entretanto, os RAP tém sido reinscritos por meio de decreto
presidencial. Como a Lei 4.320/1964 nao estabelece o prazo de validade da
despesa inscrita em restos a pagar, entende-se que o prazo estipulado pelo

decreto de 1986 pode ser alterado por outro.

Em 2008, por exemplo, o Decreto 6.708/2008 alterou a redac&o do artigo 68 do
Decreto de 1986, prorrogando a validade dos restos a pagar ndo processados
para 31 de dezembro do ano subsequente. O Decreto 7.654/2011, que também
altera o artigo 68 do Decreto 93.872, determina que 0s restos a pagar nao
processados terdo validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao

de sua inscrigcao, e estabelece excecdes para essa regra.
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Devido ao grande volume de despesas inscritas em restos a pagar, muito do
que é executado num determinado ano ndo corresponde ao seu or¢camento,

mas sim a programacao orcamentaria de anos anteriores (RAMOS, 2012).

Segundo Ferreira (2007), o objetivo original dos restos a pagar era conciliar o
término de um exercicio com a continuidade da Administracdo Publica, mas,

com o tempo, passou a ser utilizado para rolagem de dividas. Além disso,

(...) outro ponto polémico é a relagdo dos restos a pagar com o
superavit primario. Um dos problemas se da na sua contabilizagao.
Diferentemente das despesas, que séo registradas pelo regime de
competéncia, 0 superavit primario o é pelo regime de caixa, ou seja,
uma despesa ocorrida em determinado exercicio, inscrita em restos a
pagar, e efetivamente paga no exercicio seguinte, é registrada como
sendo deste exercicio. Pela lei, um crédito orcamentario empenhado
s6 podera ser liquidado e pago se aquela despesa especificada no
empenho for executada. Assim, enquanto o0 governo adiar o
pagamento daquelas despesas inscritas em restos a pagar, elas nédo
serdo abatidas no calculo do superavit primario (FERREIRA, 2007, p.
27).

Acrescenta-se a isso a possibilidade de utilizacdo dos restos a pagar como
moeda de troca em favor de votacdes de interesse do Executivo (FERREIRA,
2007). Quanto maior o numero de emendas — do atual exercicio ou de
exercicios anteriores -, maior a vantagem do Presidente nas negocia¢cées com

o parlamento.

Neste capitulo foram apresentados o0s principais aspectos do processo
orcamentario brasileiro, que configuram um conjunto de procedimentos que,
mesmo sob a Constituicdo Federal de 1988, ainda conferem poderes
importantes a Presidéncia da Republica, que ndo apenas inicia 0 processo
orcamentério nas diferentes pegas — PPA, LDO e LOA — mas também tem
faculdades de veto total ou parcial e, ainda, de intervir na propria execucao
orcamentaria. No proximo capitulo vamos abordar o tema da introducdo do
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orcamento impositivo no Brasil e de que modo essa alteracdo constitucional

reduziu a discricionariedade do Executivo nesse processo.
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CAPITULO 3 - ORCAMENTO IMPOSITIVO NO BRASIL

Neste capitulo, dividido em duas partes, iremos apresentar 0os conceitos de
orcamento impositivo e autorizativo e 0s instrumentos que estabeleceram o

orcamento impositivo no Brasil.

3.1 Imposicédo ou autorizacado?

Os orcamentos publicos podem ser classificados em orcamentos de natureza
impositiva, em que o orgamento, por se tratar de uma lei, deve ser cumprido
com rigor, e orcamentos de natureza autorizativa, em que nao existe

obrigatoriedade de execucéo das despesas consignadas no orcamento publico.

Segundo Lima (2003), o orgamento impositivo, numa versao extrema, obrigaria
0 governo a executar integralmente a programacao orcamentaria definida pelo
Congresso, mesmo que seja as custas de contrair divida para executar os
gastos em caso de as receitas serem insuficientes. Numa versao intermediaria,
adotada pelos Estados Unidos desde meados dos anos 1970, exige-se a
anuéncia do Congresso para a néo-execucao de parte da programacao em
caso de receitas auferidas abaixo do esperado ou aumento inesperado de
despesas emergenciais ou prioritarias. Em sua versao mais flexivel, o governo
poderia deixar de executar gastos por motivo de falta de receita apenas
comunicando o fato ao Legislativo, ndo sendo necessaria autorizagcao expressa
por parte deste. Praca (2010) sustenta que o orcamento impositivo para
emendas parlamentares, presente em propostas de alteragdo da Constituicdo
Brasileira, seria um quarto tipo de orcamento impositivo, que obriga o Executivo
a executar apenas as emendas or¢camentarias propostas individualmente por

parlamentares.
Lima (2003) define o orgamento autorizativo como uma permissao para que

determinada programacdo seja executada. O Poder Executivo néo pode

apresentar uma programacdo ao Congresso e implementar outra. O papel
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secundario do Congresso nesse processo fica evidente, uma vez que este néo

apenas autoriza que a programacao do Executivo seja feita.

A pesquisa de orcamento aberto de 2012 (INTERNATIONAL BUDGET
PARTNERSHIP, 2013) mostra que a maioria dos 100 paises inquiridos possui
orgaos legislativos com poderes moderados a fortes, com participacao ativa no
processo orgamentario, bem como em sua fiscalizacdo. Apesar disso, em
metade dos paises, o orcamento aprovado pelo Poder Legislativo pode ser
alterado independente de aprovacdo legislativa. O orcamento impositivo,
portanto, ndo € comum a todos os sistemas democréticos e configura-se mais
como excecao do que como regra (MENEZES E PEDERIVA, 2014).

O artigo 66 da Constituicdo Federal de 1967 exp8e que o montante da despesa
autorizada em cada exercicio financeiro ndo podera ser superior ao total de
receitas estimadas para o mesmo periodo. Ja o artigo 165 da Carta de 88
define que a LOA nao contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixacdo da despesa, introduzindo uma mudanca de termos empregados.
Segundo Macedo (2014), enquanto a legislacdo do Regime Militar autorizava o
Poder Executivo a executar o orcamento, a Carta atual troca o termo
empregado e fixa a despesa. Enquanto autorizar tem um carater permissivo, o
termo fixar remonta a estabilidade. Esse € o argumento dos que defendem que
0 orcamento impositivo no Brasil ja estd instituido desde a Constituicdo de
1988. Alguns intérpretes defendem que a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), ao instituir que a nado-execucdo de determinada despesa s poderia
acontecer em caso de risco de ndo se alcancar a meta fiscal, introduziu o
orcamento impositivo no Brasil. Lima (2003) argumenta que esses
entendimentos ndo prevalecem, pois, na pratica, ndo se observam alteracdes
na discricionariedade do Executivo quanto a implementacdo ou n&o de

determinados créditos orgamentarios.

De acordo com a CNM (JUSBRASIL, 2014), nos ultimos 11 anos - 2002 a
2012 -, menos de 17% das emendas indicadas por deputados e senadores
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foram efetivamente pagas pelo governo federal, beneficiando, em média,

1.200 municipios por ano, contra 4.300 municipios que n&o recebem nada.

Fato é que a maior parte do orcamento publico sempre foi de execucao
obrigatodria, como as despesas com pessoal, com transferéncias constitucionais
legais, com pagamento de juros e amortizacdo da divida publica e a ampla
maioria das despesas de custeio, que incluem contas de &agua, de luz, de
servicos de limpeza, entre outras, inerentes ao funcionamento da maquina
publica. A parte ndo vinculada que resta € pequena em termos relativos, cerca
de 20%, e dentro desse pequeno montante das receitas desvinculadas ainda
h& uma parcela comprometida: cerca de 55% das receitas consideradas de
livre alocacdo sdo destinadas a custear despesas obrigatérias. Conclui-se,
portanto, que cerca de 90% do orcamento federal hoje j& teria carater
obrigatério (MACEDO, 2014). A questdo do orcamento impositivo trazida pela
Emenda Constitucional n® 86 incide apenas sobre a parcela discricionéaria das

despesas e, neste caso, apenas sobre as emendas parlamentares individuais.

O contingenciamento, que visa permitir o cumprimento das metas fiscais do
exercicio, € uma das prerrogativas que o0 Executivo utiliza para exercer a
discricionariedade orcamentaria sobre a parte ndo vinculada do or¢camento.
Previsto na LRF para o caso de frustracdo da receita prevista, 0 uso desse
instrumento tem sido ampliado a critério do Poder Executivo para casos, por
exemplo, de aumentos nas despesas obrigatérias e aumento do superavit
primario (GONTIJO, 2010), exercendo controle sobre quais a¢des serdo ou nao
executadas. Sousa (2008) ressalta que, além de ndo prevista na legislacéo,
essa pratica prejudica o planejamento dos 0rgaos e a transparéncia em relacao
ao que sera executado em decorréncia de fatores que nao estdo ligados a
expectativa de frustracdo da receita. Dessa forma, ndo se deve desconsiderar
que, diante de um quadro de enrijecimento orgamentario, a pequena margem
de manobra tenderia a empurrar o Poder Executivo a recorrer a artificios e
brechas legais para realizar as politicas de sua preferéncia sem romper as

limitacdes a sua frente.
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Ainda com relagédo ao contingenciamento, este € um dos principais motivadores
dos debates sobre o orgcamento impositivo e, nesse contexto, surgiram
propostas com o objetivo de restringir ainda mais a discricionariedade do Poder
Executivo na fase da execucdo orcamentaria. Tais propostas se basearam no
modelo americano, que exige autorizacao legislativa explicita para anulacéo de
crédito orcamentario (MENEZES E PEDERIVA, 2014).

Diversas proposi¢cdes foram apresentadas na Camara dos Deputados e no
Senado Federal em forma de projetos de lei e propostas de emenda a
Constituicdo no que diz respeito a matéria orcamentéria, em especial aquelas
para tornar obrigatéria a execucdo do que foi programado na LOA, seja
integralmente, seja apenas em algumas areas como seguranca, educacao ou
salude (FERREIRA, 2007). Merece destaque a Proposta de Emenda a
Constituicdo - PEC n° 22/2000, do Senador Antdnio Carlos Magalhaes,
aprovada no Senado Federal, e apresentada na Camara dos Deputados no dia
09 de agosto de 2006 como PEC n° 565/2006, que pretendia tornar obrigatéria
a execucdo da programacao constante na lei orcamentaria anual, salvo se
aprovada pelo Congresso Nacional solicitagdo do Executivo para cancelamento
ou contingenciamento de dotac&do. Esta PEC propds o orgamento impositivo
para toda a programacao constante da LOA, ndo apenas para determinadas

areas ou emendas parlamentares.

Tais iniciativas pelo Legislativo séo, até certo ponto, previsiveis. Ferreira (2007)
ressalta que orcamento impositivo fortalece o Poder Legislativo ao reduzir a
discricionariedade do Executivo, que teria que solicitar autorizagdo ao
Congresso para contingenciar ou deixar de executar algumas despesas
programadas e perderia parte do seu poder de barganha quando da votacao de
matérias de seu interesse. A instituicdo do orgamento impositivo, ndo seria,
portanto, do interesse do Executivo, nem dos parlamentares da base aliada,
beneficiarios do atual sistema. Menezes e Pederiva (2014) afirmam que o
ingresso desse tema na agenda decisoria decorre da ocorréncia de uma janela

de oportunidade em que
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h&a um problema (a referida discricionariedade do Poder Executivo),
uma solucao (orcamento impositivo) e um ambiente politico favoravel
a adocao dessa solucao (ciclo eleitoral). A janela de oportunidade foi
aberta em decorréncia da mudanca das Presidéncias da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, com predomindncia do PMDB
(partido que apoia a solucdo citada) no Congresso Nacional. Desse
modo, 0S congressistas resgataram uma proposta antiga (PEC n°
565/2006) e alteraram as diretrizes or¢camentarias de 2014, para
aumentar a execucdo orcamentdria de suas emendas, as quais
possibilitam atender demandas dos seus eleitores e, com isso,
propiciam o capital politico necessario para a reeleicdo de tais

parlamentares (p. 6).

Ha entre a intencdo inicial do constituinte e do legislador uma enorme distancia em
comparacdo com a realidade do processo politico e legislativo desde a
promulgacdo da CF. O poder efetivo ficaria com o Executivo e o Legislativo
influenciaria muito pouco nas definicbes das pecas orgcamentarias. Na pratica, 0s
congressistas se contentariam com o espaco criado para votacéo e execucdo de

matérias de seu interesse exclusivo (KLIASS, 2013).

3.2 LDOs 2014 e 2015 e Emenda Constitucional n°® 86

O orcamento impositivo tornou-se realidade no Brasil por meio das LDOs de
2014 e 2015 e, por fim, com a aprovacédo da PEC 358/2013, que restringiu a
obrigatoriedade de liberacdo as verbas originadas de emendas parlamentares
individuais (GODOQY, 2014).

A LDO n° 12.919, de 24 de dezembro de 2013, disp6s que o Poder Executivo
deve honrar emendas parlamentares individuais até o limite de 1,2% da receita
liguida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que
metade desse percentual deveria ser destinado a a¢des e servi¢os publicos de
saude, tornando obrigatoria a execucdo orcamentéaria e financeira, de forma
equitativa, da programacdo incluida por emendas individuais em lei
orcamentaria. O texto da LRF define a receita corrente liquida como o

somatoério das receitas tributarias, de contribuicbes, patrimoniais, industriais,
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agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também
correntes, deduzidas, no ambito da Unido, as transferéncias constitucionais. Ou

seja, € uma parcela pequena da LOA que se tornou impositiva.

Macedo (2014), entretanto, alega que nao seria necessario utilizar a LDO para
tornar as emendas impositivas, visto que o carater mandatorio ja se encontraria
no texto constitucional. O que a LDO 2014 teria trazido de diferente seria a
tentativa da importacdo dos institutos norte-americanos das deferrals e
rescissions ao ordenamento juridico brasileiro, ou seja, de autorizacdes
legislativas para a inexecugcdo dos gastos publicos. Mendes (2014), por sua
vez, entende ser temerdrio dizer que a partir da LDO de 2014 o or¢camento
brasileiro se tornou impositivo. Para ele, € correto dizer que as emendas

individuais parlamentares sao de execuc¢ao impositiva.

A PEC n° 358/2013, decorrente da PEC n° 22- A/2000, que resultou da revisao
da PEC 565/2006 do entdo Senador Antdnio Carlos Magalhaes, foi promulgada
em 17 de marco de 2015 como emenda constitucional n°® 86 e praticamente
repete o texto do artigo 52 da LDO 2014, com a diferenca do acréscimo em seu
corpo de modificacdo do art. 198 da Constitui¢do, trazendo a forma de calculo
do montante minimo a ser gasto com a saude. A PEC promoveu alteracdes na
redacado dos artigos 165, 166 e 198 da Constituicdo, modificando o sistema de
execucdo or¢camentaria com a finalidade de tornar obrigatoria a realizacdo de

parte das despesas previstas na lei orcamentaria.

Para Conti (2015), limitar a obrigatoriedade de cumprimento da lei orcamentéaria
as emendas parlamentares individuais é reduzir demasiadamente o alcance de
uma medida que deveria compreender todo o orcamento publico. A redacao
prevista inicialmente na PEC 22/2000 e na PEC 565/2006 nao continha essa
restricdo, dispondo que “A programacéao constante da lei orgamentaria anual é
de execucdo obrigatéria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional,
solicitacdo, de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, para

cancelamento ou contingenciamento, total ou parcial, de dotagao” (p. ?).
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Deste modo, o principio instituido pelo Orcamento Impositivo, tal como adotado
recentemente no Brasil, € de que a programacdo inserida por meio das
emendas parlamentares individuais ao orgamento deve ser executada de forma
equitativa, independentemente de sua autoria. Por conseguinte, o0
contingenciamento, quando aplicado, além de requerer aprovacdo do
Congresso, também deve ocorrer de forma equitativa. Questionamos, portanto,
considerando que a adoc¢ao deste instituto reduziria ainda mais os poderes da
Presidéncia, em que medida ficaria comprometida a capacidade do Executivo
de produzir coesdo interna na sua base de apoio ou, ainda, de neutralizar
conflitos ou desercdes, por meio de mecanismos ligados ao processo de
execucdo or¢camentaria. No proximo capitulo iremos abordar, sob diferentes
perspectivas, as implicacfes politicas da impositividade no orcamento publico

brasileiro.

27



CAPITULO 4 -ORCAMENTO IMPOSITIVO E IMPLICACOES POLITICAS

As implicagbdes politicas decorrentes da implementacdo do orgamento
impositivo, dado seu carater recente, ainda estdo sendo analisadas com
elevado grau de subjetividade, a depender da perspectiva a qual se vinculam

0s analistas.

Para alguns, configura grave distorcdo do processo orcamentario que a
participacdo parlamentar na elaboracdo do orcamento se reduza a proposicao
de emendas. Isso deturparia a atuagcdo parlamentar, que volta suas
preocupacdes para atender a demandas locais e especificas de setores e
grupos, os chamados interesses “paroquiais”, em vez de se preocupar com 0S
aspectos macro da lei orcamentaria (CONTI, 2015). Mesmo antes da adocéo
do instituto, eram exatamente estes interesses que vinham produzindo desvios

NO Processo orgamentario:

0os recentes escandalos politicos mostraram forte evidéncia da
utilizacdo de emendas parlamentares como instrumento de desvio de
recursos. E antiga a histéria de escandalos envolvendo os
parlamentares e as emendas ao orgcamento. Em 1993, foram “os
andes do orcamento”; em 1994, a “CPIl do orgcamento”; em 2004, o
esquema dos “vampiros” montado por lobistas e servidores do
Ministério da Saude para fraudar licitacdes de aquisicdo de
medicamentos, envolvendo deputados federais; em seguida, vieram
0s “sanguessugas” com a participacdo de parlamentares na compra
superfaturada de ambulancias (em 2004), e a “operacdo navalha”
que, em 2007, apurou o esquema de fraude em licitagBes e desvio de
verbas publicas envolvendo diferentes ministérios e alguns deputados
federais (...) mais recentemente, o caso do “mensal&do”, que apontou
a venda de apoio politico (SOUSA, 2008, p. 37).

De acordo com Sousa (2008, p. 16), “ficam em segundo plano os aspectos de
racionalidade do processo orcamentario (planejamento e analise de custo-
beneficio das agbdes publicas)’. O orgamento, uma vez utlizado como
ferramenta de conquista de apoio politico, sofre sérias limitacbes para

assegurar equilibrio fiscal, apoio politico e racionalidade orcamentaria ao
28



mesmo tempo. “A Presidéncia da Republica, desde 1999, tem dado prioridade
ao equilibrio fiscal e ao apoio politico” (p. 16) e, portanto, o dispéndio era
executado se houvesse recursos disponiveis e apoio politico do parlamentar
aos projetos do governo, independentemente do custo-beneficio das emendas.
Ainda segundo Sousa (2008), em nome do equilibrio fiscal, € comum haver
cancelamento ou financiamento insuficiente para uma agédo em andamento. Em
nome do apoio politico também pode-se iniciar uma nova a¢cao quando o mais

racional seria dar prioridade as acdes ja em andamento.

As transferéncias de recursos do Governo Federal por meio de emendas
parlamentares podem diminuir os ganhos de eficiéncia “ja que a néo
correspondéncia entre custos e beneficios dos bens puablicos para os
beneficiarios locais leva a provisdo ineficiente de bens e servigos publicos”
(RIBEIRO, 2009, p. 11). Pode ser, assim, que determinado municipio aceite a
reforma de uma praga com recursos de transferéncia, mas poderia rejeitar esse
investimento caso tivesse que pagar por ele de forma direta, com aumento de
impostos, por exemplo. Da mesma forma, a reforma da praca pode ser aceita

mesmo que a prioridade da regido seja por pavimentacao.

A fim de romper este vicio, 0 modelo impositivo de orcamento, de acordo com
Carvalho (2015), demanda dos governos mais transparéncia nos gastos
publicos. A atribuicdo ao Congresso de maior responsabilidade para programar
o0 orcamento, deveria vir acompanhada da ampliacdo dos canais de
comunicacao entre Estado e Sociedade e de participacao popular, a fim de que

0S governos se tornem mais responsivos. Na visdo de Lima (2003, p. 12):

O orgcamento impositivo [...] implica maior democratizagdo do
processo or¢camentario. [...] Com ele, o Congresso, no qual, ao
contrario do Poder Executivo, esta representado todo o povo, e ndo
apenas a maioria, teria mais influéncia sobre a destinacdo dos

recursos publicos.

Na mesma direcdo, Araujo (2010) avalia que o orcamento publico autorizativo

deixa muitas brechas para acfes fraudulentas por parte dos gestores publicos.
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Para ele, o orcamento impositivo é uma ferramenta de educacéo e integridade
da gestdo publica no pais e reduz os abusos na discricionariedade do Poder

Executivo na execu¢do orgcamentaria.

Teixeira Filho (2012) ressalta como ponto positivo o reforco do carater decisoério
da alocacao de recursos prevista na LOA, que exige como contrapartida uma
postura mais responsavel do Poder Legislativo no tocante a relevancia de suas
proposicdes. O mesmo autor observa também alguns aspectos nhegativos,
como a dificuldade de utilizacdo do orcamento como ferramenta de politica
fiscal, reduzindo o montante de gastos que podem ser postergados ou
cancelados com objetivo de frear a demanda agregada e promover sua funcao
estabilizadora, e a rigidez das despesas or¢camentarias, visto que qualquer
alteracdo no quadro de despesas deve ser apreciada novamente pelo Poder
Legislativo. Para o autor, o engessamento das a¢des dos gestores publicos cria
empecilhos para a realocacdo dos recursos dos programas de menor
prioridade para os de maior prioridade, e dos menos efetivos para os mais

efetivos.

Na mesma direcdo, Mendoncga (2015) afirma que o orcamento impositivo tira do
Executivo a prerrogativa de contingenciar verbas com base em avaliacbes de
conveniéncia e oportunidade. Enquanto, por outro lado, Conti (2015) adverte
gue ndo se pode afirmar que o engessamento do orgamento comprometa a
eficiéncia da Administragdo Publica, pois “reduzir a flexibilidade e diminuir a
discricionariedade do Poder Executivo na execucdo orcamentaria da maior
previsibilidade, credibilidade e transparéncia a lei orcamentaria, além de
segurancga juridica a Administragdo Publica”, o que deve ser visto de forma

positiva.

Em outra posi¢cao, segundo o JusBrasil (2014), a Confederacédo Nacional dos
Municipios - CNM tem se posicionado contra a obrigatoriedade do gasto
indicado por deputados e senadores por meio de emendas ao orcamento,
pois esse tipo de gasto nao respeita 0s principios de igualdade e

impessoalidade, promovendo o nome do parlamentar que o indicou e nao
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respeitando a igualdade entre os municipios. A CNM defende que o valor
destinado as emendas parlamentares seja distribuido para todas as
prefeituras de forma equitativa. Ou seja, a Confederagcdo ndo s6 se manifesta
contra a imposicdo de execucdo das emendas parlamentares, mas contra as
proprias emendas parlamentares. Seu presidente, Paulo Ziulkoski, ressaltou

que:

O custo da execucdo da emenda é maior do que o valor que chega
ao municipio. Quando se computam viagens, publicacbes, estudos,
prestacdes de contas, a fiscalizacdo, todo o processo, quando se
computa tudo, o valor é maior do que o beneficio aos cidadaos
(AGENCIA BRASIL, 2013).

Sobre essa questdo, a obrigatoriedade de pagamento das emendas pode
inclusive melhorar a atuacdo do parlamentar, que nao vai mais precisar
concentrar esfor¢cos excessivos para garantir recursos para seus projetos e
podera exercer com mais empenho seu papel de legislador e fiscalizador e nas

questdes de interesse mais amplo.

Para Castelo Branco (2013), emendas individuais pulverizam recursos com
interesses eleitoreiros e ndo direcionam recursos com base em critérios
técnicos e sociais, normalmente ndo considerados pelos parlamentares para
apresentacao das emendas. Segundo ele, Executivo e Legislativo continuaréo
a negociar cargos e verbas provenientes de programas orcamentarios e que,

portanto, o orcamento impositivo ndo coloca fim na pratica de compra de votos.

Toledo Junior (2015) ressalta que o projeto orgcamentario pode ser alterado
mediante emendas individuais, de bancada, de comissao e de relatoria e que,
dentre elas, a individual € a menos conveniente, por privilegiar interesses
paroquiais e desarticulados do plano geral de governo. A proposta de
orcamento impositivo introduzida na CF seria, portanto, uma ténue
aproximacédo da proposta original de orcamento impositivo. Por outro lado,
abstraida do contexto de restricdo as emendas parlamentares, Sousa (2008)

afrma que os argumentos geralmente utlizados pelos defensores do
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orcamento impositivo ndo se restringem a impositividade do orcamento, mas
consideram a importancia do planejamento orcamentario. Mas, neste contexto

em que foi implementado,

0 que ocorre na pratica € uma deturpacao da boa intencéo inicial do
conceito do orcamento obrigatério. A grande maioria dos deputados e
senadores tém demonstrado ao longo da histéria recente que ndo estéo
& muito preocupados com o debate de fundo, a respeito das grandes
linhas do desenho orgamentario ou com as prioridades mestras da
execucdo das despesas publicas. Sua acdo estda mais voltada para lograr
a liberacdo da verba de sua emenda especifica, para que a obra ou o
projeto de seu mandato seja concluido. E aqui entra, portanto, o carater
oportunista do debate atual sobre a natureza impositiva que se pretende
conferir ao Orgcamento da Unido. O foco se mantém sobre a
obrigatoriedade apenas do Executivo liberar as emendas parlamentares e
executar as despesas a elas associadas (...) a discussdo e a polémica
acabam permanecendo restritas a detalhes de natureza meramente
fisiol6gica, sob 0 manto de verniz de um suposto respeito & autonomia do
poder legislativo (KLIASS, 2013).

Ainda de acordo com Mendonga (2015), o interesse dos parlamentares na
realizacdo de determinadas despesas vinha sendo utilizado, ha muito, como
moeda de troca nas articulacdes politicas. Como exemplo, cita o trecho de
noticia de que o governo estaria preparando a liberacdo de um pacote de
emendas individuais para apaziguar a base aliada em um contexto de crise

econdmica e denuncias de corrupgao:

O risco de derrota no Congresso por conta da insatisfacdo da base
aliada levou o Palacio do Planalto a prometer um cronograma de
liberagdo das emendas parlamentares até o final do ano. A nova
promessa feita aos lideres governistas é que na terca-feira receberao
o calendario de liberacdo de pelo menos R$ 5 bilhdes dos R$ 7
bilhées das chamadas emendas parlamentares individuais, que
distribuem verbas para as bases eleitorais de deputados e senadores
(FOLHA DE SAO PAULO, 2011).
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Dai, direcionar recursos para os proprios redutos eleitorais vem se tornando
uma ideia relativamente intuitiva e aceita pela sociedade como parte natural do
jogo politico, ainda que ndo deixe de caracterizar uma apropriagéo individual de
algo inicialmente coletivo, nuance que permanece na vigéncia do orcamento
impositivo. “O verdadeiro papel institucional do Congresso seria o de analisar e
influenciar as macroescolhas orcamentarias, pelas quais sao ordenadas as
prioridades da atuacdo estatal” (MENDONCA, 2015). Ainda sobre a
naturalizacdo da institucionalizacdo das trocas entre interesses particularistas,
Kliass (2013) afirma:

Na ponta, no momento de inauguracdo do centro de saude, da reforma
da escola, no inicio da obra de saneamento, na pedra inaugural do
viaduto ou no repasse de recursos para alguma ONG ou entidade
associativa, o nome do parlamentar é que é lembrado com sendo a
pessoa que conseguiu trazer o recurso para a obra ou evento. Aquilo que
seria uma deturpacéo da forma republicana de organizacéo das relacbes
entre cidaddos e governo, converte-se em uma pratica aceita como
“natural” e incorporada na dindmica cultura, social e politica. O
parlamentar € considerado “bom” se traz esse tipo de beneficio para a

populacéo.

A restricdo da impositividade do orcamento as emendas parlamentares tende a
ser vista como uma ac&o oportunista do Congresso. E uma medida timida para
0 que se espera, que é tornar a lei orcamentaria uma norma de eficacia e

credibilidade. A este respeito, Conti (2015) afirma:

Limitar essa obrigatoriedade de cumprimento da lei orcamentdria as
emendas parlamentares individuais é reduzir demasiadamente o
alcance de uma medida que deveria compreender todo o orcamento
publico — e esta seguramente é a principal critica a ser registrada
(CONTI, 2015).

Segundo a Confederacdo Nacional dos Municipios (2014), os primeiros seis
meses do or¢camento impositivo tiveram impacto negativo. Do total de R$ 3,8
bilhdes empenhados, R$ 1,6 bilhdo foram pagos. O montante previsto na Lei
12.952, de 20 de janeiro de 2014, foi de R$ 8,7 bilhdes a serem distribuidos por
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meio de emendas. Houve um contingenciamento do Governo Federal em
fevereiro e esse valor caiu para R$ 6,5 bilhdes, distribuidos entre os 26
Estados e o Distrito Federal. O Distrito Federal ficou com o maior montante,
10%, seguido por S&o Paulo, com 8,6%, e pelo Rio de Janeiro, com 8,4%. O
menor porcentual de emendas foi o do Par4, com apenas 1,2%. No caso da
execucgao orgcamentéria das emendas, a CNM constatou que em varios Estados
ndo houve pagamento de valores referentes as emendas. Minas Gerais
apresentou o maior pagamento de empenhos — 65,3%, seguido pelo Rio

Grande do Sul e Brasilia, com 58,4% e 55% respectivamente.

Porém, entre os favoraveis, Lima (2003, p. 11) avalia que o modelo
intermediario de orgcamento impositivo fortalece o Poder Legislativo, “pois o
orcamento autorizativo acaba por ser um forte instrumento de barganha nos
momentos de votagcOes importantes no Congresso”. Outro fato importante &
gue os parlamentares de apoio ao governo perdem vantagens em relagcdo aos
de oposicdo na execucdo de suas emendas, pois o Poder Executivo ndo
poderia utilizar-se das despesas discricionarias para puni-los ou premia-los, o
que caracterizaria uma mudanca significativa nas relagdes de entre esses dois
poderes que, somada a auséncia de fidelidade partidaria, ao excesso de
partidos politicos com representacdo no Congresso, entre outras dificuldades,
poderia gerar obstaculos para a implementacdo de uma agenda para o pais e
para a aprovacao de projetos de interesse do Executivo. A necessidade de
uma modificacdo do sistema politco (MENEZES E PEDERIVA, 2014) em

acompanhamento a alteracdo do processo or¢camentario € outro argumento

gue vem sendo levantado:

Para diminuir os efeitos negativos de um possivel imobilismo, seria
importante que o0 orcamento impositivo viesse acompanhado de
outras mudancas institucionais, tais como, a reforma politica e a
eleitoral. Pode-se argumentar que, independentemente da reforma
politica e da eleitoral, o presidencialismo brasileiro dispde de outros
mecanismos que evitariam o imobilismo. E o caso da distribuicio de
cargos no governo, dos préprios instrumentos legislativos, como a
medida proviséria e o pedido de urgéncia de projetos de lei
importantes — ambos com poder de trancar a pauta do parlamento —,
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e dos instrumentos de convencimento parlamentar por meio de
pressdao da midia, quando se trata de projetos do Executivo em que

se argumenta que ha interesse nacional (LIMA, 2003, p. 13).

Por fim, para Godoy (2014), outro aspecto a ser abordado € a interferéncia do
Poder Judiciario na execugédo orgcamentaria. “A decisao judicial que impdem
condutas ativas a Administracdo Publica ndo tem compromisso com as
limitagdes orcamentarias” (SOUSA, 2008, p. 41). A partir do momento em que
parte das despesas do orcamento tem carater obrigatério é possivel que os
beneficiados pelas ac¢cbes do governo exijam judicialmente que sejam
realizadas. Nesse sentido, o Poder Judiciario pode se tornar um ator importante
nesse processo e, ha medida em que desconsidera as limitacdes inerentes as

financas publicas, € fator preocupante.

Deste modo, podemos perceber posi¢cfes bastante distintas e até mesmo
conflitantes em relacdo ao formato de orcamento impositivo adotado,
limitado a execucdo das emendas parlamentares individuais. Analistas
contrarios levantaram problemas como a deturpacdo da prépria proposta
de orcamento impositivo, o reforco ao paroquialismo e ao particularismo,
bem como o concomitante abandono das discussGes ampliadas sobre as
politicas publicas. Analistas favoraveis, por outro lado, convergem
razoavelmente no que se refere a reducéo da discricionariedade do Poder
Executivo e na equidade de tratamento entre deputados da base
governista e oposicdo. Com o intuito de verificar os argumentos dos
analistas favoraveis ao formato de orcamento impositivo adotado, iremos
tratar da questdo da governabilidade no proximo capitulo, conforme

proposta deste trabalho.
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CAPITULO 5 - ORCAMENTO IMPOSITIVO E O PROBLEMA DA
GOVERNABILIDADE

O sistema de governo do Brasil pos-Constituicdo de 1988 combinou o
presidencialismo com o pluripartidarismo, o que terminou gerando uma
combinagdo denominada Presidencialismo de Coalizdo, conforme Abranches
(1988), requerendo constante articulacdo de uma base multipartidaria de apoio
ao Poder Executivo para tornar possivel a governabilidade (FERREIRA, 2016).

Para Bresser Pereira (1999), dentre outras coisas:

o bom governo é aquele que, nos quadros de um regime
democrético, faz as aliancas necessérias para ter poder, manter e
aumentar a governabilidade. E o governo que, por ser ético e
democrético, age de forma transparente, respeita a oposi¢cdo e as
minorias, fortalece os quatro direitos basicos de cidadania (civis,
politicos, sociais e republicanos), e presta permanentemente contas
de seus atos. E o0 governo que, por ser competente, toma as decisdes
estratégicas corretas, define as politicas puUblicas mais adequadas, e,
ao realizar servicos, logra melhorar sua eficiéncia - aproveitando os
recursos humanos e financeiros escassos de que dispde - e sua
qualidade, atendendo melhor o cidaddo. Naturalmente as decisfes
“corretas” e as politicas “adequadas” dependerdo de cada momento
histérico, de cada situacdo dada. Mas serdo sempre decisdes e
escolhas em situagéo de incerteza, que podem ser cruciais” (p. 2).

Araujo (2002), baseado em diversos autores, define governabilidade como as
condicdes de exercicio do poder e de legitimidade do Estado e do seu governo
derivadas da sua postura diante da sociedade civil e do mercado, pressupondo
um regime democratico. Estas condicdes podem ser resumidas como 0 apoio
obtido pelo Estado as suas politicas e a sua capacidade de articular aliancas e
coalizbes entre os diferentes grupos socio-politicos para viabilizar o projeto de
Estado.

Ha, na literatura, muitas referéncias a que o sistema politico brasileiro tem

funcionado relativamente bem.
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Pessba (2015) argumenta que tal funcionamento se deve a duas
caracteristicas: Presidéncia muito forte e estruturas de controle independentes,
que limitam o campo de acdo presidencial. Para Pessba (2015), o Executivo
tem dois tipos de instrumentos para gerir a coalizdo, que seriam a distribuicao
das responsabilidades administrativas entre os partidos da coalizédo e o uso da
liberacdo de recursos para a execugao das emendas parlamentares.

Entretanto, para Filgueiras (2013), embora as bases da governabilidade
brasileira resolvam em parte o nosso dilema institucional, ndo asseguram que o
exercicio do poder ocorra de maneira mais qualificada e voltada para o

interesse publico.

E velha conhecida a formula do presidencialismo de coalizdo
brasileiro. O presidente eleito compde a sua base de apoio no
Congresso leiloando aos partidos politicos pastas ministeriais e
posicdes de poder dentro da burocracia publica. Por meio do
fisiologismo e do clientelismo, os presidentes obtém maioria no
Congresso e asseguram, assim, as bases para o exercicio do
governo (FILGUEIRAS, 2013).

A literatura tem sugerido que os dois tipos de instrumentos sao
complementares (PESSOA, 2015). Quanto mais se compartilha o governo por
meio da distribuicdo de responsabilidades administrativas, menos necessidade
se tem de negociar a liberacdo de emendas parlamentares. O contrario
também ocorreria, ou seja, quanto menos compartilhamento com aliados, é
provavel que os custos do apoio a coalizdo de governo sejam transferidos, ao
menos em parte, para a distribuicdo de formas particularistas de compensacéao,

como as emendas parlamentares.

Pereira e Mueller (2002) constatam que, antes da instituicdo do orgcamento
impositivo, o governo tinha bons motivos para permitir que os parlamentares
emendassem o0 or¢camento, visto que cabia ao Executivo a incumbéncia de
liberar os recursos para as despesas especificadas. Para os deputados e

senadores, individualmente, a execucdo de emendas parlamentares
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proporciona altos retornos eleitorais. Dessa forma, os parlamentares fogem do
seu papel primordial de controle do governo e da administragdo publica
(FILGUEIRAS, 2013) e assumem o papel de vereadores federais (TOLLINI,
2008). Com resultado desse processo, 0s custos de manutencdo da coalizéao,
sob o Presidencialismo, seriam aqueles relativos a manutencdo da corrupgao,
do fisiologismo e do clientelismo, como problemas cronicos, que impactam

negativamente na eficiéncia das politicas publicas (FILGUEIRAS, 2013).

Pereira e Pessba (2015) constataram que, desde a presidéncia de Lula, tem
havido reducdo do compartiihamento administrativo. Para tanto utilizaram um
indicador! cuja mensuracdo apontou valores entre 60 e 62, para 0S governos
de FHC; 51 e 52, para os governos de Lula; e 44 e 56 nos governos de Dilma.
De acordo com a estrutura do indicador, quanto mais préximo de 100, maior a
proporcionalidade entre o peso de cada partido no gabinete de ministros e na
base de sustentacdo do governo. A diferenca entre os valores assumidos entre
os mandatos de Dilma poderia indicar o alto custo politico da necessidade de
negociacdo por meio de emendas parlamentares; o aumento vertiginoso do
indicador no segundo mandato também poderia ser um reflexo da reducéo das
possibilidades de negociacdo de liberagcdo de emendas advinda da implantacao

do orcamento impositivo a partir da LOA de 2014.

Analisando a evolugcdo do Presidencialismo de Coalizdo, o analista norte-
americano Peter Hakim afirmou, em entrevista a Welle (2015), que

€ um sistema que favorece a multiplicacédo de partidos sem qualquer
ideologia. Esse modelo nunca foi muito bom. Lula e FHC eram
talentosos para lidar com esse sistema, mas falharam ao néo
reform4-lo. O sistema politico brasileiro vem sendo mantido nos
Gltimos anos da mesma maneira que os cubanos mantém velhos
carros americanos funcionando: no improviso e sem qualquer
perspectiva de melhora. Dilma claramente ndo tem a engenhosidade

de Lula e de FHC para lidar com o sistema, mas seria impossivel

! 0 indicador de coalescéncia varia de zero, qgquando um Unico partido da coalizdo esta
representado no gabinete de ministros, a cem, quando a distribuicdo de ministros no gabinete é
perfeitamente proporcional ao peso de cada partido na coalizdo.
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contar com superlideres todo o tempo para administrar tudo. Nao é
toda hora que aparecem Mandelas ou Churchills. Por isso que é
importante fortalecer as instituicbes para que lideres ndo téo
talentosos possam conseguir tocar a maquina governamental. As
instituicbes séo cruciais, e ndo a lideranca em si. E, infelizmente, as
instituicGes politicas brasileiras sao fracas. [...] O impeachment pode
parecer uma saida facil assim que vocé comeca a flertar com a ideia,
mas, na realidade, um processo desses pode deixar as instituicoes
mais fracas. [...] No momento eu acho que a saida [da crise politica]
ndo esta nas maos de Dilma. Uma figura como Lula poderia agir
sozinho para sair dessas, mas Dilma definitivamente ndo tem os
meios (Carta Capital, 2015).

Neste contexto, mesmo a influéncia da execucdo das emendas individuais ao
orcamento sobre a disciplina dos parlamentares e apoio as preferéncias do
Executivo nas votacBes em plendrio ndo constitui ponto pacifico entre os
estudiosos. Ha tanto trabalhos que defendem haver influéncia das emendas na
atuacao dos parlamentares, como aqueles que a negam. Para exemplifica-las,

destacamos as visdes de Ames (2003) e Figueiredo e Limongi (1999).

Sob a dtica de Ames (2003), a politica orcamentaria brasileira € caracterizada
pelo personalismo, clientelismo e patronagem, visto que permite ao chefe do
executivo negociar o apoio politico do parlamento por meio da execucdo das
emendas parlamentares individuais, que, por sua vez, aumentariam as chances
de reeleicdo dos congressistas. Nesse contexto, o fisiologismo ndo sé é

instituido, como é fundamental para garantir a governabilidade.

Ja Figueiredo e Limongi (1999) defendem que nao ha evidéncias para afirmar
que o apoio obtido pelo Executivo, com enorme poder de agenda, resulte da
barganha individual com parlamentares. As coalizGes partidarias seriam viaveis
sob o Presidencialismo através da distribuicdo de pastas, de forma similar ao
gue acontece no parlamentarismo. Os autores defendem que no atual modelo
de politica orcamentaria os partidos sdo coesos e ressaltam a importancia do

papel dos lideres partidarios no processo de tomada de decisdes.
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Por outro lado, Vasely (2012) e Vasselai e Mignozzetti (2014) concluem, apés
estudarem a influéncia das emendas parlamentares no comportamento dos
parlamentares no Congresso, que a proximidade ou distancia dos votos dos
deputados para com o interesse do Executivo é questdo determinada quase
totalmente pelo simples pertencimento a coalizdo. Entretanto isto ndo reduz a
importadncia das emendas orgcamentarias, que seriam negociadas de forma
coletiva pelos lideres partidarios. Essa conclusdo confere importancia aos
lideres partidarios e as emendas, aspectos evidenciados por Ames e por

Figueiredo e Limongi.

Avritzer (2012) destacou que, apesar de ter garantido condi¢des politicas de
governabilidade, o Presidencialismo de Coalizéo brasileiro tem sido desgastado
pelos casos recorrentes de corrupcédo. A politica orcamentaria no Brasil criaria
incentivos para que ocorressem trocas de recursos entre Executivo e
Legislativo no plano individual e os escéndalos de corrupgéo, advindos dessa
pratica, ganhariam ainda mais espaco no contexto de uma economia

desestabilizada.

Considerando a relevancia das emendas como parte explicativa das condigdes
de governabilidade, do periodo que antecede a aprovacdo da PEC do
orcamento impositivo, o governo federal tinha a prerrogativa de usa-las como
"moeda de troca" de forma a controlar o Congresso. O orgcamento impositivo,
ao tornar obrigatéria a liberacdo das emendas, exceto em caso de
contingenciamento, pode ter desestimulado o didlogo e a negociacédo entre o
parlamento, agora mais independente, e o Presidente da Republica. Seguindo
o raciocinio de Diniz (2008) — de que as negociacbes entre presidente e
parlamentares fazem parte da atividade regular de republicas presidencialistas
e definem a dindmica do exercicio da governabilidade — a auséncia dessa
negociacdo poderia minar 0S mecanismos que estabilizariam o

Presidencialismo de Coalizao.

Por fim, para Mendes e Dias (2014), seria paradoxalmente a inexisténcia de

mecanismos legais de barganha, tais como as emendas individuais e a
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distribuicdo dos cargos no governo, contribuiriam para o surgimento de

mecanismos menos transparentes de negociacéo, favorecendo a corrupgao.

Deste modo, os desenvolvimentos da literatura que trata do Presidencialismo
de Coalizdo ndo sado conclusivos sobre o efeito da adocdo do orcamento
impositivo, no formato recentemente adotado no Brasil, sobre as condi¢des de
manutencdo daquele sistema. H& dificuldade até mesmo para concluir sobre o
sentido da relacdo de causalidade: seria 0 desgaste nas relacdes Executivo/
Legislativo — que em si ja apontaria para a dissolucdo das bases do
Presidencialismo de Coalizdo — que teria levado a adog¢do do orcamento
impositivo restrito as emendas parlamentares individuais? Ou este ultimo teria
tido um efeito proprio na desmontagem das bases do Presidencialismo de

Coalizao?

Estas perguntas ainda carecem de respostas mais conclusivas e, no
espaco deste trabalho de conclusdo de curso, nossa andlise veio
modestamente no sentido de apontar para o problema. Nas conclusdes, a
seqguir, recapitulamos o0s pontos centrais que desenvolvemos neste

sentido.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esse trabalho teve como objetivo renovar o interesse pelo tema da influéncia
das emendas parlamentares na disciplina do Congresso e nas consequentes
condi¢cbes de governabilidade proporcionadas ao executivo a partir de um novo
contexto: crise politica instalada e execucdo obrigatéria das emendas

individuais no ambito do orcamento publico federal.

Para tanto, comecamos retomando aspectos histdéricos do processo
or¢camentario, que o colocam no centro de um conjunto de medidas de
contencdo do Poder Executivo, originalmente nos sistemas monarquicos. Em
seguida apresentamos seu histdrico e sistematica no caso brasileiro, onde
destacamos as alteracOes sobre o tema nas diversas constituicbes e vimos
que, mesmo sob a Constituicao Federal de 1988, a Presidéncia da Republica é
atribuido muito poder no processo de elaboracdo e aprovacdo do orcamento
publico. Ao introduzir o tema do orcamento impositivo no Brasil, foram
enumeradas algumas vantagens e desvantagens dessa mudanca
constitucional que nos permitiram discutir sobre seus impactos sobre a

capacidade do Executivo de produzir condicbes de governabilidade.

Por fim, quanto a relacdo entre o orcamento impositivo centrado nas emendas
parlamentares individuais e na producdo da disciplina dos representantes no
Congresso, ficou claro que que ndo ha ainda explicagcdes conclusivas. A
importancia das emendas parlamentares poderia variar de governo para
governo, tornando-se tdo mais imprescindivel quanto maior a dificuldade de
governar. Esse debate, até hoje, ainda parece ter originado poucos testes
empiricos e o0s poucos modelos que fundamentaram as defesas dos

pressupostos apresentam insuficiéncias importantes.

Calcular precisamente a importancia das emendas parlamentares no contexto
do Presidencialismo de Coalizdo ser torna importante para perceber o impacto

da adocdo do orcamento impositivo, mas deve levar em consideragdo, além
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dos aspectos objetivos, que ha outras formas de negociacao, legitimas e
ilegitimas, utilizadas pelo Executivo ao longo dos mandatos presidenciais e que
o fator de liderangca governamental também tem um grande peso neste
processo. Esse trabalho ndo teve a pretensdo de esgotar as variaveis que
comporiam esse quadro, mas de explorar o problema sugerir a necessidade da
sua abordagem, a partir da correlagao entre a recente aprovagao do orgamento
Impositivo e crise de governo que se desenvolve no momento de elaboragéo

deste trabalho.

Importante ressaltar, entretanto, que a aprovacdo da PEC 358/2013 ndao
elimina a possibilidade de negociacéo por meio das emendas parlamentares,
pois 0 or¢camento impositivo brasileiro ndo atinge as emendas de bancada.
Permanece ainda a prerrogativa de contingenciamento por parte do executivo
com necessidade de aprovacédo legislativa, que também pode ser negociada
junto aos partidos que compdem a coalizdo. Considerando que o
contingenciamento deve ser feito de forma homogénea, a questdo € se 0s
membros da coalizdo estariam dispostos a manter a disciplina no apoio ao
Executivo as custas das suas préprias emendas. Punir a oposicao com cortes

no orcamento tornou-se muito mais dificil, mas ainda possivel.

Em virtude dessas alteracdes, abrem-se novas possibilidades para estudos
futuros que aprofundem a andlise do comportamento parlamentar,
principalmente da oposicédo, em perspectiva comparada entre antes e depois
da implementacdo do orcamento impositivo e entre emendas individuais e de
bancada. Outro aspecto relevante para ser explorado é a frequéncia de
utilizacdo da prerrogativa de contingenciamento, partindo da hipétese de que,
com o aumento do custo decisorio, passara a ser utilizada apenas em

momentos de real necessidade.

Independentemente do possivel impacto do orgamento impositivo na atual crise
de governabilidade, é possivel que o Presidencialismo brasileiro careca de
mudancas estruturais que tornem possivel governar em qualquer contexto. Por

outro lado, parece ndo haver interesse em fazer mudangas estruturais nos
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momentos em que o sistema esta funcionando minimamente bem, assim como

€ pouco provavel que elas ocorram sob crises de governabilidade.
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