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RESUMO

A presente monografia trata da preponderancia derHexecutivo no processo orcamentario
federal brasileiro, em afronta a legitimidade e womomia dos demais Poderes. Sé&o
analisados os diversos mecanismos que o Executiipaypara tanto, em detrimento da
independéncia e da harmonia que devem reger d@oettgre os Poderes da Republica, em
flagrante violacdo ao processo democratico. Estarcede amplo predominio na gestdo dos
recursos publicos, aliado a fiscalizacéo deficiefateorece praticas nocivas ao pais.

Palavras chave Orcamento Publico. Preponderancia do Poder Execunhdependéncia e
Harmonia entre os Poderes.



ABSTRACT

The present monograph deals with the prevalendbeoExecutive Branch in the Brazilian
federal budgetary process, affront the legitimaog the autonomy of the others Branches of
Power. The several mechanisms which the Governuossd are analyzed, to the detriment of
the independence and the harmony which must cordeictlations with the others Branches
of the Republic, in flagrant violation of the dematoc process. This scenery of large
predominance in the management of the public ressuassociated with poor control, favors
harmful practices in our country.

Keywords: Public Budget; Prevalence of the ExeautBranch; Independence and the
Harmony between the Powers.
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INTRODUCAO

O papel dos Poderes da Republica, no que tangeoaesso orcamentério brasileiro,
tem oscilado bastante relativamente as competénoragitucionais. A Constituicdo Federal
de 1988, aclamada como a Constituicdo Cidada, bussgatar a participacao do Legislativo
no processo do qual estava afastado no periodiediuich militar.

Nesse sentido, a presente monografia tem cometiabjprincipal avaliar se o
processo orcamentario, apos o advento da nova,GCartde fato democratico, e se a
competéncia e a autonomia dos Poderes da Repuabljgeocesso tém sido resguardadas.

O primeiro capitulo cuida das origens do princideo separacdo dos Poderes e a
maneira como esse principio foi tratado nas digersmstituicbes federais brasileiras no
tocante ao orcamento publico, destacando as leisgupdem o atual sistema orcamentario.

O capitulo seguinte aborda diversos dispositicosstitucionais que tratam da
autonomia dos Poderes, especialmente no tocan@spestos administrativo, orcamentario e
financeiro.

No terceiro capitulo, analisamos alguns mecarssmoa forma como o Poder
Executivo os utiliza no processo orcamentéario limsi Em resumo, séo eles: a iniciativa
atribuida pela Constituicdo Federal, ao Executpara os projetos de lei que tratam de
matéria orcamentaria; a escolha dos parlamentasgpomsaveis pela conducdo do processo,
diante do chamado “presidencialismo de coalizado’toatingenciamento das despesas; a
evolucdo das despesas orcamentarias; a abertun@dieos adicionais; a competéncia para
definicdo dos limites orcamentarios dos diversgéias; a execucao provisoéria do orgcamento,
em caso de ndo aprovacdo da lei orcamentaria atéia inicio do exercicio financeiro; a
execucdo das emendas parlamentares; o poder ddoétesidente da Republica; a gestédo
dos recursos das empresas estatais.

No quarto capitulo, apresentamos trés precedgutisiais do Supremo Tribunal
Federal, a fim de mostrar a evolucao da jurispro@émaquela Corte no que tange ao tema.

Por fim, na conclusao, resgatamos os diversos nsecas abordados na monografia,
apontamos as consequéncias advindas de sua @dillizaelo Executivo e apresentamos

algumas sugestbes com vistas a aprimorar o prooesamentario.



11

1 TRIPARTICAO DOS PODERES E A EVOLUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO
NO BRASIL

A teoria da triparticdo dos Poderes, defendidaNdontesquieu (2000), baseia-se na
atuacao harménica e independente dos trés Podieresutivo, Legislativo e Judiciario), com
0 objetivo de evitar a concentracdo de poderesndas de uma sO pessoa, para que nao haja
abusos, como ocorria no Estado Absolutista, no g@alberano ndo era submetido a controle
algum.

O orcamento publico pode ser entendido como usnpdineiros instrumentos desse
controle. Sua origem, segundo alguns estudioso®na a Magna Carta, outorgada pelo Rei
Jodo Sem Terra, na Inglaterra. Tratava-se da ieatde os bardes feudais escaparem do
ilimitado poder discricionario do rei em matéridottaria (GIACOMONI, 2012, p. 31). No
entanto, segundo o autor, a aceitacdo dessa foencardrole pelo Parlamento nem sempre
era tranquila, haja vista o poder absolutista dosarcas que dominavam a Coroa Britanica.
Havia constantes embates entre a Monarquia e arfamto, principalmente em razédo do
volume de recursos de que a Coroa dispunha poraaditbutagéo.

Em certa medida, esse embate entre os dois Paglaresatéria orcamentaria persiste
até os dias atuais em diversos paises. No Brasituacdo nao é diferente, como é possivel
verificar pela evolucdo do tema nas constituic@asileiras. Segundo Rocha (2008, p. 55), “a
relacdo entre Executivo e Legislativo no orcamgmniblico tem consistido num dos mais
persistentes problemas da histéria institucionasitaira”.

De acordo com a licdo de Giacomoni (2012, p. @@ Constituicdo Imperial de 1824
gue surgem as primeiras exigéncias no sentidoatmecdo de orcamentos formais. Assim

dispunha seu art. 172:

O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido otitros ministros os
orcamentos relativos as despesas das suas repsytagiresentara na Camara dos
Deputados anualmente, logo que esta estiver reumidédalanco geral da receita e
despesa do Tesouro Nacional do ano antecedergfealenente o orcamento geral de
todas as despesas publicas do ano futuro e datémp@ de todas as contribuicdes
e rendas publicas.

Note-se que a elaboracdo da proposta orcamentanpetia ao Poder Executivo, mas
a aprovacao da lei ficava a cargo do Parlamentsd®entdo, algumas competéncias, em
matéria orcamentaria, tém oscilado entre os Poderes

A Constituicdo de 1891, primeira constituicdo dap@blica, diferentemente da
Constituicdo anterior, atribuia ao Congresso Natienfuncdo exclusiva para a elaboracao

orcamentaria, nos termos do art. 3drbis
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Art 34 - Compete privativamente ao Congresso Nation
1°) orcar a receita, fixar a despesa federal arargkne tomar as contas da receita e
despesa de cada exercicio financeiro;

Aquela Constituicdo também atribuiu ao Poder ¢lagvo a tomada de contas do
Executivo e instituiu um Tribunal de Contas parxilear o Congresso em sua funcgao
fiscalizatéria. Em que pese o dispositivo consiitoal, defende Arizio de Viana (1958pud
GIACOMONI, 2012, p. 41), que a iniciativa da proo®rcamentaria sempre partia do
gabinete do Ministro da Fazenda que, “medianteneitteentos reservados e extraoficiais,
orientava a comisséo parlamentar de financas rfeagio da lei orcamentaria”.

A Constituicdo outorgada de 1934 destacava a m@eotralizacdo das funcdes
publicas no ambito federal, em contraposicdo a®rédismo da Constituicdo de 1891,
representado pela maior autonomia dos Estadosc&mnento foi tratado com destaque na
Constituicdo de 34 e atribuia ao Presidente da Riepla competéncia para a elaboragédo da
proposta orcamentaria. Ao Poder Legislativo ficaraeservados a votacdo da peca
orcamentaria e o julgamento das contas do Presid€ate ressaltar que ndo havia limitacado
ao poder de emendamento da proposta pelo Leglatique caracterizou, nas palavras do
Professor Giacomoni (2012, p. 43), a “coparticipagés dois Poderes” na elaboracéo da lei
orcamentaria.

Em 1937, diante da crise politica que resultogurgimento do Estado Novo, a nova
Constituicdo decretada atribuiu a elaboracdo dpgsta orcamentaria a um departamento
administrativo que seria criado na estrutura daié@eacia da Republica, cuja votacao ficaria
a cargo da Camara dos Deputados em conjunto coi@amselho Federal (espécie de Casa
Legislativa, com nomeacédo de dez membros pelodems da Republica). Ocorre que essas
duas Casas Legislativas nunca foram instalada®rah& que o orcamento federal sempre foi
elaborado e decretado pelo chefe do Poder ExecuRigoha (2008, p. 59) argumenta que
“sob o comando de Getulio Vargas, o Poder Legislatiu funcionou precariamente ou,
simplesmente, foi impedido de funcionar”.

A Constituicdo Federal de 1946 veio com a redeatzacao do pais. Segundo Rocha
(2008, p. 58), buscou-se, nessa Constituicdo, wolc¢ao populista” ao conflito entre os
Poderes Executivo e Legislativo na questdo orcamantEla dispunha que a competéncia
para a elaboracdo do projeto de lei orcamentdaaderPoder Executivo e a discussao e a
votacdo eram atribuidas ao Congresso Nacionalpgsguia amplos poderes para emendar a
proposta, ndo havendo normas disciplinadoras psra&n@endas dos parlamentares nem
mecanismos para compatibilizar as despesas e @sasegotadas no Legislativo. Tamanha
abertura no exercicio das prerrogativas orcamestaio Congresso Nacional poderia, no
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entanto, comprometer a integridade dos programagoderno e até mesmo acarretar uma
indisciplina fiscal. De fato, essa propensao adciiéfe confirmou, na medida em que a lei
aprovada no Congresso apresentava, recorrentend@gpesas em montante superior as
receitas orcadas (ROCHA, 2008, p. 60). Atribuiusertanto, ao Congresso, a piora nas
condi¢des econbmicas do pais, de forma que o la¢igsifoi 0 primeiro alvo das reformas da
nova Carta.

Dessa forma, a Constituicdo de 1967, outorgadaenivdo autoritario, acabou por
diminuir o papel do Poder Legislativo no que tarsgeelaboracdo da lei orcamentaria,
retirando sua competéncia para emendar a propostgaso de criagdo ou aumento de

despesas, conforme o 8§ 1° do art. 67:

Art. 67 - E da competéncia do Poder Executivo ativa das leis orcamentarias e
das que abram créditos, fixem vencimentos e vantages servidores publicos,
concedam subvencdo ou auxilio, ou de qualquer magorizem, criem ou
aumentem a despesa publica.

§ 1° - N&o serdo objeto de deliberacdo emendasalderorra aumento da despesa
global ou de cada 6rgédo, projeto ou programa, oguasvisem, a modificar o seu
montante, natureza e objetivo.

A Emenda Constitucional n°® 1, de 17 de outubrol€i®9, outorgada pela Junta
Militar, alterou a Constituicdo de 67 em diversepextos, mas néo alterou substancialmente
a parte relativa a elaboracdo orcamentaria. Vadéadar que a “solucdo autoritaria” imposta
pelos militares, excluindo o Parlamento do processubém fracassou, ja que, “ao final de
1984, o cenario era de dispersdo ainda maior da pegamentaria, déficit publico, crise
econdmica e inflagdo superior a 200% ao ano” (ABRE90apud ROCHA (2008, p. 63)).
Para Rocha (2008, p. 63), “ficava evidente quaregdo do Congresso Nacional do circuito
decisoério nao garantira, portanto, a racionaliddmlprocesso orcamentario”.

A Constituicdo Cidada — Constituicdo Federal d@81-9 representou uma ruptura com
relacdo ao regime autoritario. Rocha (2008, p.de®nde que sua configuragdo buscava uma
participagdo responsavel relativamente ao papéleddslativo e do Executivo na elaboragéo
do orcamento. Com grande apelo popular, a matégenentaria recebeu grande destaque
desde as primeiras discussoes, pois era visto cbminolo das prerrogativas parlamentares
perdidas durante o periodo autoritario.

O autor (2008, p. 64) defende que trés foram pEipios gerais que comandaram 0s

debates constituintes acerca da matéria:

a) a continuidade e conclus&o do processo de reagdb orcamentaria;

b) o restabelecimento da capacidade de planejamdatomédio prazo na
Administracao Publica, mediante a criacdo de navstsumentos orgcamentarios; e
c) a recuperacdo das prerrogativas do Poder Légslana formulacdo e

implementacédo do orgamento publico
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Dessa forma, dentre as alteragGes no tocantenzep & Constituicdo de 88 resgatou a
prerrogativa do Poder Legislativo de propor e apr@mendas ao projeto de lei orcamentéria
(com algumas limitacbes, como veremos adiantektuiu mais duas importantes leis que
compdem o sistema orcamentario: o Plano PluriaaualLei de Diretrizes Orcamentarias,
cujas propostas sdo de iniciativa do Executivo, snésnetidas a deliberacdo do Legislativo.

O Plano Plurianual (PPA) esté previsto no art. d&%Constituicdo Federal e objetiva
delinear o planejamento estatal de médio prazo,d#svontinuidade em razdo de mudanca
de governo (ele tem vigéncia de quatro anos, avaocaté o primeiro ano do mandato do
Presidente da Republica seguinte). Consta do PRAnqunto das politicas publicas do
governo, materializado pelo chamado Programa. Tmtanto, em teoria, o condao de
orientar o Estado e a sociedade no sentido ddizetbds objetivos da Republica.

O Plano Plurianual, em outras palavras, representaodelo de planejamento
estratégico governamental para quatro anos, cot@svésatingir as diretrizes, os objetivos e
as metas da Administracdo Publica Federal, nosotedn § 1° do art. 165 da Gkerbis

8§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estawerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracaoiggifederal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para asvedatios programas de duragdo
continuada.

O Plano Plurianual vigente (PPA 2012-2015) aprovaela Lei n° 12.593, de 18 de
janeiro de 2012, contempla quatro grupos de paféticsociais; de infraestrutura; de
desenvolvimento produtivo e ambiental; e politieaemas especiais. Essas politicas estdo
materializadas em Programas Tematicos e Prograem&esdtdo, Manutencao e Servicos ao
Estado.

A Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO), por swex,vtem a principal funcdo de
orientar a elaboracéo da Lei Orcamentaria Anualfrdeoutras funcdes constantes do § 2° do

art. 165 da CF, que assim dispoe:

§ 2° A lei de diretrizes orgcamentarias compreenderanetas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despedm capital para o exercicio
financeiro subseqiiente, orientara a elaboracaeidar¢amentéaria anual, dispora
sobre as alteracdes na legislacédo tributaria éalstzera a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Nesse sentido, a LDO para 2015 — Lei n° 13.0802 de janeiro de 2015 — esta
estruturada nos seguintes capitulos: | - Das metpsoridades da administracédo publica
federal; Il - Da estrutura e organizacao dos orcaose Il - Das diretrizes para a elaboracéo
e execucao dos orcamentos da Unido; IV - Das digjes para as transferéncias; V - Das
disposicdes relativas a divida publica federal: Yas disposicdes relativas as despesas com

pessoal e encargos sociais e beneficios aos sevjdonpregados e seus dependentes; VII -
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Da politica de aplicacdo dos recursos das agéficawceiras oficiais de fomento; VIII - Das
disposicdes sobre alteracdes na legislacdo e sgaaghio orcamentaria; IX - Das disposi¢coes
sobre a fiscalizacdo pelo Poder Legislativo e salsr@bras e os servicos com indicios de
irregularidades graves; X - Das disposi¢cfes sohresparéncia; e Xl - Das disposicdes finais.
Adicionalmente, as LDOs trazem consigo importanémexos, que visam a dar
transparéncia a sociedade acerca de relevantesmagfoes, quais sejam: Relacdo dos
Quadros Orcamentarios Consolidados; Relacdo dasnatdes Complementares ao Projeto
de Lei Orcamentéaria, Despesas que nado serdo Ofketbimitacdo de Empenho; Metas
Fiscais, constituido por Metas Fiscais Anuais e @mstrativo da Margem de Expansédo das
Despesas Obrigatérias de Carater Continuado; Ris@esais; Objetivos das Politicas
Monetéaria, Crediticia e Cambial; e, por fim, o amexom as prioridades e metas da

Administracdo Publica Federal.
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2 AUTONOMIA ORCAMENTARIA E FINANCEIRA DOS PODERES A LUZ DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Segundo Abreu (2013, p. 59),

o fundamento da separacédo de Poderes é evitacanttagdo nas maos de uma sé
pessoa, 0 que gera situacfes de abuso de podse, eraja caracteristica do Estado

absolutista, em que todo o poder concentrava-seéas de uma pessoa so, o.Rei

Para o autor, foi a separacdo dos Poderes gaet@azou a passagem do Estado
Absolutista para o Estado Liberal, quando houvecomhecimento dos direitos individuais.

Nesse sentido, em vista do regime democraticesandcConstituicdo Federal (CF)
dispde, em seu art. 2°, que os Poderes da Unidlegislativo, 0 Executivo e o Judiciario —
sdo independentes e harménicos entre si. Vale gimea Carta Magna elevou o principio da
separacao de Poderessdatusde clausula pétrea, conforme disposto no artg @0, Ill.

Esse principio baseia-se no sistema de frei@m&apesos, instituto necessario para a
democracia, que sO tera efetividade se os Podesssuijpem, de fato, autonomia e
independéncia, tanto no aspecto politico quantadmainistrativo, o que, por 6ébvio, s6 podem
ser garantidos se houver autonomia finanteira

Janior e Cortez (2004, p. 167) defendem que arfbaia entre os poderes contata-se
pelas normas de cortesia no trato reciproco e speit® as prerrogativas e faculdades a que
mutuamente todos tém direito”. Ademais, os autargamentam que “os trabalhos dos trés
Poderes s6 se desenvolverdao a bom termo se edebaalinarem ao principio da harmonia,
isto €, o principio segundo o qual cada um exe@guas atribuicbes sem dominar e usurpar
as funcdes dos outros”.

A Carta Magna vigente trata, em diversos dispasstivda autonomia dos Poderes.
Relativamente ao Poder Legislativo, a ConstituiEaderal dispde, em seus arts. 51 e 52,
acerca da competéncia privativa, respectivamemteCa@mnara dos Deputados e do Senado
Federal, para “dispor sobre sua organizacao, faaom@nto, policia, criacdo, transformacao
ou extingao dos cargos, empregos e fungdes deseeugos, e a iniciativa de lei para fixacao
da respectiva remuneracdo, observados os paramestabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias”.

No tocante ao Poder Judiciario, a questdao da ami@ené ainda mais explicita na
Constituicdo Federal, conforme disposto no art. ‘# Poder Judiciario é assegurada

autonomia administrativa e financeira”.

! Compartilhamos o posicionamento de Kiyoshi Hargmra o qual a autonomia financeira dos Poderes,
prevista na Constituicdo Federal, refere-se a autmorcamentaria (HARADA, 2001).
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O art. 96 explicita a competéncia privativa dosidggdo Poder Judiciario para propor
alteracdes no que tange a politica de pessoategusntes termos:

Art. 96. Compete privativamente:

(...)

Il - ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais eBlgpes e aos Tribunais de
Justica propor ao Poder Legislativo respectivoenlzlo o disposto no art. 169:

(...)

b) a criagéo e a extingdo de cargos e a remunediygiseus servicos auxiliares e
dos juizos que lhes forem vinculados, bem comoaxacfio do subsidio de seus
membros e dos juizes, inclusive dos tribunais iiofes, onde houver;

De forma analoga, a Constituicdo Federal, nts 427, 8 2° e 134, § 3°, atribui
autonomia funcional e administrativa ao Ministéiablico e & Defensoria Publica da Uniéo,
respectivamente.

No que se refere ao Poder Executivo, o art. 619, 8la Constituicdo Federal (CF),
atribui competéncia privativa ao Presidente da Bkl a iniciativa de leis que tratem,

dentre outros assuntos, de sua estrutura adminiatefinanceira:

Art. 61 (...)

§ 1° S&o de iniciativa privativa do Presidente dalica as leis que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Adas

Il - disponham sobre:

a) criagdo de cargos, funcdes ou empregos publieosdministracdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneracao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéilautaria e orcamentaria, servigcos
publicos e pessoal da administracdo dos Territdrios

c) servidores publicos da Unido e Territérios, segime juridico, provimento de
cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizacao do Ministério Publico e da Defers®niblica da Unido, bem como
normas gerais para a organizagao do Ministérioi€ulkl da Defensoria Publica dos
Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criacao e extingdo de Ministérios e 6rgéos dairgdtracao publica, observado
disposto no art. 84, VI

Pelo exposto, verifica-se, sem resquicio de d8yidae a Constituicdo Federal, em
diversas passagens, garante a autonomia e a imdewém dos Poderes, seja de forma
explicita, seja implicitamente.

Pode-se argumentar que, em determinadas situagbasfonomia dos Poderes é
restringida pelo crivo do Poder Legislativo, ja guiiciativa privativa de propor certas leis
nao garante sua aprovagao da maneira inicialmesiegjatla — em se tratando de projetos de
lei, obrigatoriamente deverdo ser submetidos adamanto. Corrobora tal restricdo, por
exemplo, a necessidade de observancia dos par&nedtabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias (aprovada previamente pelo Congr¥ssional) em caso de reajustes de
remuneracao.

De fato, em que pesem o0s preceitos constitucior@aipossivel afirmar que a

autonomia dos Poderes ndo é ilimitada, até mesmoraad@o do sistema de freios e
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contrapesos. No entanto, como veremos adiante,ampbs os projetos de lei serem
submetidos ao Poder Legislativo, a restricdo anaumdia dos Poderes, especialmente no que

tange a aspectos orcamentarios e financeiros, @edahipertrofia do Poder Executivo.
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3 A HIPERTROFIA DO PODER EXECUTIVO

Neste capitulo, abordaremos os diversos mecanisgques garantem ao Poder
Executivo amplo controle no tocante aos aspectmnuentarios e financeiros, em detrimento
da autonomia dos outros Poderes.

Schneider (2005, p. 87), em estudo sobre a reldideasileira, defende que “a maioria
dos titulares do Poder Executivo monopoliza a ddpde institucional, politica e técnica para
desempenhar um papel poderoso no complexo proassadministracdo dos recursos
publicos”.

Por sua vez, Abreu (2013, p. 277), juiz federelativamente ao Poder Judiciario,
assim exp0de: “embora definido na Constituicdo cammodos Poderes da Republica, desde
1891, o Judiciario tem sido submisso ao Executiva,maior evidéncia da acomodacéo esta
no orcamento, tanto no plano federal quanto naleata

Nessa linha, o autor (p. 173) defende que enquanRoder Executivo mantiver
qualquer tipo de ingeréncia na elaboracdo ou neue&e da politica judicial, mesmo que na
forma de “resisténcia sutil ou ostensiva a plertareamia financeira e administrativa” ndo se
pode qualificar o Estado como verdadeiramente deitDi Ele ainda argumenta que a lei
orcamentaria anual € de iniciativa do Poder Executique transformou a elaboracao
conjunta em subsidiéria”, na medida em que aquadiePmanipula a peca orgcamentaria.

Macedo (2014, p. 42), por sua vez, defende queCérgresso Nacional, diante da
pratica no uso dos mecanismos constitucionais,rfydia mais apto a deliberar acerca dos
temas de interesse da sociedade civil’, mesmo eus isumeros defeitos. Nesse sentido, o
autor argumenta que “as galerias do Congresso halcsdo bem mais transparentes para se
discutir a deliberacdo e a execucdo do orcamentgu#o o escritorio do Presidente da
Republica”.

Para Rocha (2008, p. 69) h4 “uma série de insintoeee estratégias de que lancou
mao o Poder Executivo para subtrair ao Congressmeas prerrogativas orgcamentarias”.
Segundo o autor, “0s recursos institucionais quepé@m o poder de propor e o poder de
executar garantiram ao governo um controle estiat@genda orcamentaria”, sendo possivel
concluir que o Executivo age visando dois objetivasanter inalterada a proposta
or¢camentaria que remete ao Congresso e obter anode flexibilidade na execucéo da lei
votada.

A seguir, apresentamos os indicios que corrobessa tese.
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3.1 INICIATIVA PARA OS PROJETOS DE LEIS ORCAMENTARI AS

A Constituicdo Federal de 1988 atribui ao Podeeddivo, em seu art. 165, a

iniciativa para os projetos que tratam das leiamentariasyerbis

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivoabsiecerado:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgcamentarias;

[l - os orcamentos anuais.

Perezino (2008, p. 21) defende que “o preceitwstiinicional € cristalino: o Executivo
inicia, propde os limites de gastos e delimita scukséo, e o Legislativo autoriza ou ndo a
despesa publica”.

O simples fato de o Executivo possuir iniciafiravativa para os referidos projetos de
lei j& € um grande fator de preponderancia deswerP@rincipalmente em razédo das
limitacbes que o Congresso tem para emendar taetps. Ademais, segundo estudo
realizado por Figueiredo e Limongi (1999, p. 51Ex@cutivo € responsavel pela iniciativa de
85% das leis sancionadas apés o advento da Cagaittederal de 1988.

Com efeito, em que pese o retorno da prerrogagigla Constituicdo Cidada, de o
Poder Legislativo emendar os projetos de lei ngatia matéria orcamentéria, permitindo
amplas possibilidades constitucionais de o Parléongarticipar do processo de alocagéao dos
recursos publicos, as normas regimentais, bem aomarecer preliminar elaborado pelo
relator-geral do projeto de lei orcamentaria anPdlOA), engessam significativamente a
possibilidade de o Poder Legislativo altera-lo.

Perezino (2008, p. 29) argumenta que a transferée poderes legislativos ao
Executivo, observada na ditadura militar, alématto controle dos trabalhos legislativos,
perpetuou-se no sistema constitucional vigente,npgio do denominado “presidencialismo
de coaliz&o”.

Para Codato e Costa (2006), o termo “presiddaamial de coalizdo” foi formulado
pelo cientista politico Sérgio Abranches em 198&rap definir 0 mecanismo de
funcionamento do regime politico-institucional lieigo. Trata-se, em linhas gerais, de
acordos entre o partido do Presidente da Republ@soutros diversos partidos, para que 0s
altimos votem favoravelmente nos projetos do goweem troca de benesses, tais como
cargos importantes nos 0Orgdos publicos, distrilbuig@ pastas ministeriais, postos de
comando nas empresas estatais, ou até mesmo meedigragamento de “propinas” ou

“mesadas”, haja vista a historia politica recemen@sso pais.
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De fato, o Brasil é na visdo do pesquisador NiCheeseman
(PRESIDENCIALISMO..., 2013), da Universidade de @xf um dos paises que mais
dependem das coalizbes. Segundo Abranches (1988)pos efeitos politicos de nossa
tradicdo constitucional, de constituicbes extensgg extravasam o campo dos direitos
fundamentais para incorporar privilégios e prertiwga particulares, bem como questdes
substantivas, exigem, mesmo no eixo partidarioapaghtar, “que o0 governo procure
controlar pelo menos a maioria qualificada quepéenita bloquear ou promover mudancas
constitucionais”.

O autor (p. 26), no entanto, aponta o efeito gy que tal coalizdo pode acarretar:

tanto o alto fracionamento governamental, quanta grande coaliz&o concentrada,
representam uma faca de dois gumes. O primeiremonfaiores graus de liberdade
para manobras internas, por parte do presidentepgde retirar forga exatamente
da manipulagdo das posicbes e dos interesses dios ya@rceiros da alianga.-

Porém, ao mesmo tempo, na medida em que seu padidodetenha maioria

parlamentar, ou mesmo governamental, o presidenta-se, em parte, prisioneiro
de compromissos mdltiplos, partidarios e regionais.

Diante dessa coalizdo, portanto, o partido dosiéeate consegue maioria no
Parlamento para aprovar seus projetos e implemsagar politicas. Em ultima instancia, é o
Poder Executivo que determina o que, como, e qusedovotado determinado projeto.

Na verdade, o Poder Executivo consegue, com exces;0es, aprovar o projeto de lei
orcamentaria da forma como foi enviado ao Congrééscional. Perezino (2008, p. 83)
pontua que as alteracbes do PLOA no Congresso sd@ginais, de forma que “ndo ha
intervencdo substancial na distribuicdo de recumsoise as diversas politicas publicas
sugeridas pelo Poder Executivo”. Para ele, “o ggearbastante evidenciado é que a proposta
original é preservada, ja que a contribuicdo dogBzsso Nacional ndo chega a 1% em

nenhuma area”.

3.2 ESCOLHA DOS CARGOS-CHAVE

7

Diante do presidencialismo de coalizdo, é razoawelginar que o governo eleja
parlamentares da base aliada para cargos-chavlb@magédo das pecas orcamentarias, de
forma a facilitar a aprovacao de seu programaatmlino sem muitas alteracoes.

Um levantamento dos principais cargos na padiembaica na Comissao Mista de
Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacdo (CM@yposta por Deputados e Senadores,
instituida pelo art. 166, § 1°, da Constituicdodfabde 1988, confirma essa tese.

Destaque-se a relevancia da CMO no Congresso mNdcioonsiderada, junto as

Comissbes de Constituicdo e Justica das duas @asRarlamento, as mais importantes do
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Poder Legislativo. Vale dizer, no tocante a mat@tgamentaria, praticamente todas as

decisbes sao la tomadas, de forma que o Plenar@odgresso Nacional, na grande maioria

das vezes, apenas chancela suas deliberactesira lRekdueller (2002, p. 270) confirmam

gue o Congresso ndo modifica substancialmenteatral ratificado pela CMO.

A importancia da CMO consiste, principalmente, aoepeténcia que possui para

deliberar sobre as leis or¢camentéarias, sobre astagfies de contas do Presidente da

Republica e dos demais Chefes dos orgaos dos Rodlegislativo e Judiciario e do

Ministério Publico, bem como sobre a fiscalizacaeg®ecucdo orcamentaria e financeira e da

gestéo fiscal, nos termos do art. 2° da Resolu€ab, mle 2006, do Congresso Nacional,

verbhis

Art. 2° A CMO tem por competéncia emitir pareceleéiberar sobre:

| - projetos de lei relativos ao plano plurianuditetrizes orcamentérias, orgamento
anual e créditos adicionais, assim como sobre rts@presentadas nos termos do
art. 56, caput e § 2°, da Lei Complementar n° 484 de maio de 2000;

Il - planos e programas nacionais, regionais erisgtpnos termos do art. 166, § 1°,
II, da Constituicéo;

Il - documentos pertinentes ao acompanhamentosealfzacdo da execucéo
orcamentaria e financeira e da gestao fiscal, enosas dos arts. 70 a 72 e art. 166, §
19, 1I, da Constituicdo, e da Lei ComplementarQ, e 2000, especialmente sobre;

(..)

Diante de tamanha relevancia, os principais cango€omissédo sdo de fundamental

interesse do governo (especialmente o presideaterelatores), ja que sdo dotados de forte

influéncia na formatacéo final das leis orcameatari

A tabela abaixo mostra os presidentes da refendasséo de 2004 a 2015.

Tabela 1 — Presidentes da CMO

Ano Parlamentar Partido
200¢ Deputado Paulo Bernar (PT/PR
200~ Senador Gilberi Mestrinhc (PMDB/AM)
200¢€ Deputado Gilmar Machado (PT/IMG)
2007 Senador José Marant (PMDB/PB;
200¢ Deputado Mendes Ribeiro Fil (PMDB/RS
200¢ Senador Almeida Lir (PMDB/SE
201( Deputado Waldemir Mol (PMDB/MS)
2011 Senador Vital do Ré( (PMDB/PB)
2012 Deputado Paulo Pimet (PT/RS
201: Senador Lobao Filt (PMDB/MA)
201< Deputado Devanir Ribeir (PT/SP
201t Senadora Rose de Fre (PMDB/ES

Fonte: pagina eletrénica da CMO; elaboracao darauto

Note-se que, no periodo analisado, apenas parlarasrde dois partidos ocuparam a

presidéncia da CMO - o partido do Presidente daililia e seu principal aliado. A figura

do presidente da Comissédo é decisiva para 0 govéendo em vista as competéncias
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previstas no art. 15 da Resolucdo n° 1, de 200&€ atgresso Nacional, dentre as quais se
destacam: convocar e presidir as reunides; designaelatores; desempatar as votacgoes,
guando ostensivas; e declarar a inadmissibilidadeechendas.

No tocante a relatoria dos projetos das leis oecaamias (PPA, LDO e LOA), a
tendéncia é a mesma, conforme se depreende déasstabaixo. A tabela 2 mostra que todos

os relatores dos projetos de leis do PPA, no perodlisado, foram do partido governista.

Tabela 2 — Relatores do Projeto de lei do PPA

PPA Parlamentar Partido
2004-2007 | Senador Siba Macha (PT/AC)
2008-2011 | Deputado Vignatti (PT/AC)
2012-201t | Senador Walter Pinheiro (PT/BA)

Fonte: pagina eletrénica da CMO; elaboracdo dorauto

Relativamente as relatorias do projeto de ledidetrizes orcamentéarias (PLDO), ha
um maior espectro nos partidos dos relatores, pdsstcompunham a base do governo no
periodo analisado, conforme tabela 3, a seguirD®Lassim como outros instrumentos, a
exemplo do parecer preliminar do PLOA, possui irtgode papel na manutencdo da agenda
do Poder Executivo, especialmente no tocante ading@mciamento e as regras para

execucao provisoéria do orgcamento.

Tabela 3 — Relatores do Projeto de Lei de DiredrRe;amentarias

Ano Parlamentar Partido
2004 Deputado Paulo Bernardo (PT/PR)
200¢ Senador Garibaldi Alves Fill (PMDB/RN)
200¢ Deputado Gilmar Machado (PT/MG)
2007 Senador Romero Juca (PMDB/RR
200¢ Deputado Joéo Le (PP/BA
200¢ Senadora Serys Slhessare (PT/MT)
2010 Deputado Wellington Roberto (PR/PB)
2011 Senador Tido Viar (PT/AC)
2012 Deputado Marcio Reinaldo More (PP/MG)
2013 Senador Antbnio Carlos Valadares (PSBJ/SE)
201¢ DeputadcDanilo Forte (PMDB/CE]
201¢ Senador Vital do Ré( (PMDB/PB)

Fonte: pagina eletrénica da CMO; elaboracdo dorauto

Com relacdo aos projetos de lei orcamentariagpomderancia do partido governista
€ ainda maior. De forma anéloga a presidéncia d&® Cpenas os dois mesmos partidos
titularizaram a relatoria-geral do projeto de legamentaria. Dos doze projetos de lei
avaliados, parlamentares do partido do PresidenteghUblica foram relatores-gerais em oito

ocasides e o principal partido aliado em quatr@aedo com a tabela seguinte.



Tabela 4 — Relatores-Gerais do Projeto de Lei Oegdania

Ano Parlamentar Partido
2004 Deputado Jorge Bitt (PT/RJ)
200¢ Senador Romero Ju (PMDB/RR)
200¢€ Deputado Carlito Merss (PT/SC
2007 Senador Vald Raupi (PMDB/RO)
200¢ Deputado José Pimer (PT/CE)
200¢ Senador Delcidio Amat (PT/MS)
201( Deputado Mage (PT/DF)
2011 Senadora Serys Slhessare (PT/MT)
2012 Deputado Arlindo Chinagl (PT/SP)
201: Senador Romero Ju (PMDB/RR)
201< DeputadcMiguel Corréi (PT/MG)
201¢ Senador Romero Ju (PMDB/RR)
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Fonte: pagina eletrénica da CMO; elaboracdo dorauto

E possivel afirmar, sem duvida, que o relatorigiwagrojeto de lei orcamentaria € um
dos parlamentares mais influentes do Congressdo tem vista seu poder para determinar a
alocacdo dos recursos publicos em acdes de seasseee distribuir os recursos para 0s
relatores setoriais, de forma que o parlamentaguoiado para esta funcéo € escolhido a dedo
pelo governo. Em levantamento realizado por Peoe@008, p. 99), pelo menos 45% dos
recursos disponiveis para o relator-geral durarttaraitacdo do PLOA, entre 2004 e 2007,
foram concedidos a acdes de interesse do Podeutiscec

Adicionalmente, o autor argumenta (2008, p. 4#® gs recursos disponiveis para o
relator-geral tém representado, sistematicamerdes da metade das emendas no Congresso
Nacional. Em outras palavras, o relator-geral seff@, viaemendas de relatpda maioria
dos recursos destinados as emendas parlamentaessinativa de receitas, de parcela da
Reserva de Contingéncia e dos cortes de dotag@s)p que ao menos 45% destes recursos
sao alocados de acordo com o interesse do governo.

Dentre as competéncias do relator-geral do PLOW#@oea elaboracdo do parecer
preliminar (que estabelece os parametros e osicsité serem obedecidos na apresentacéo de
emendas e na elaboracéo do relatério), a apreciEcBeserva de Contingéncia e do texto do
projeto, a proposicao de acréscimos e cancelamaontsalores aprovados para as emendas
coletivas de apropriacdo nos pareceres setoriaiggesentacdo de emendas de relator, as
quais, obviamente, sdo automaticamente inseridaseamelatorio. I1sso explica a importancia
da escolha do relator-geral para o governo.

Diante disso, o relator-geral € escolhido por detado de habilidade politica na

conducao do processo or¢camentario, com vistas aiteragéo do projeto encaminhado pelo
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Poder Executivo, principalmente em funcéo das segeatritivas estabelecidas por ele no
parecer preliminar para modificagédo do PLOA.

Perezino (2008, p. 46) corrobora esse entendingueodo afirma que “os relatores
sao sempre escolhidos entre representantes dadmphrtidaria”. Segundo ele, até mesmo as
relatorias setoriais mais importantes (na CMO, @jgbo de lei orcamentaria é dividido em
dez areas teméticas, cuja votacao dos relatoriogas precede o relatério final), “a exemplo
das areas de saude, transportes e infraestrutbemajr séo quase sempre ocupadas por
representantes da coalizdo partidaria”. Os efal@scoalizdo sdo ainda mais marcantes,

conforme argumenta o autor (2008, p. 46):

na hipoétese de indisciplina do relator em relacii@rientacdes determinadas pela
coalizdo partidaria, a consequéncia da insubordmaé a substituicdo. Isso
aconteceu na relatoria do PPA 2004-2007, quanddaborio do Senador Roberto
Saturnino foi substituido pelo relatério do Sendsiia Machado, ambos do PT.

Ou seja, os parlamentares fiéis sdo recompensados;ontrapartida, em caso de
insubordinacéo, ha punicdo do parlamentar. Nesg@lsePerezino (2008, p. 68), em estudo
detalhado, conclui que os relatores e os presisletide CMO sao premiados, seja pela
reeleicdo como parlamentar, seja pela obtencdoadgox importantes na hierarquia do
Executivo (Ministros de Estado, presidente de guias, etc) ou do proprio Legislativo
(lideres do governo, lideres partidarios, ministtos'CU, dentre outros). O autor conclui que
a ocupacdo dos cargos de presidente da CMO e d@rrgeral do PLOA trazem,
individualmente, resultados politicos bastante faveis.

3.3 CONTINGENCIAMENTO

O mecanismo do contingenciamento esta previstbenaComplementar n° 101, de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), cofima@idade de permitir o cumprimento
das metas fiscais estabelecidas para o exeraieindeiro. Assim dispde o art. 9°:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que azaa#o da receita podera nao
comportar o cumprimento das metas de resultadogpionou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministéfiblico promoveréo, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos trinta slidsequentes, limitacdo de
empenho e movimentagdo financeisggundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias (grifo nosso)

Dessa forma, as leis de diretrizes orcamentdées disciplinado algumas regras
acerca desse instituto. Importante ressaltar queD&3s tém sempre remetido ao Poder

Executivo a competéncia para apurar o valor a@airgenciado, tanto por ele quanto pelos
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outros Poderes. A LDO para 2015 (Lei n° 13.0802 dke janeiro de 2015), em seu art. 52,
repetindo a redagéo das LDOs anteriores, assimealisp

Art. 52. Se for necessario efetuar a limitacdo etepenho e movimentacao
financeira de que trata o art’ @ Lei de Responsabilidade Fiscal, Poder
Executivo apurara o montante necessario e informarda cada o6rgao
orcamentario dos Poderes Legislativo e Judiciariodo Ministério Publico da
Unido e da Defensoria Publica da Unidoaté o vigésimo segundo dia apés o
encerramento do bimestre, observado o disposto4fio(grifo nosso)

As LDOs também contemplam um anexo especificoudd cpnstam uma relacdo de
despesas que ndo sao objeto de contingenciamentmldexemplificativo, o Anexo Il da
LDO para 2015, atendendo a exigéncia do ‘§d@ art. 9° da LRF (que veda o
contingenciamento de despesas obrigatoérias e Jegelssive as destinadas ao pagamento do
servico da divida, bem como demais despesas radaalpela LDO), apresenta, na Secéao |,
um rol de sessenta e cinco despesas que constdblBgacdes constitucionais e legais da
Unido, dentre as quais destacamos: beneficios dpm@eGeral da Previdéncia Social;
pessoal e encargos sociais; sentencas judiciaisjicse da divida; transferéncias
constitucionais e legais por reparticdo de recditgnciamentos no ambito dos fundos
constitucionais do Norte, do Nordeste e do Cenest®©— FNO, FNE e FCO; e assisténcia
juridica integral e gratuita ao cidadéo carente.

O contingenciamento, tecnicamente denominado tdgdio de empenho e
movimentacao financeira” € uma das principais farrda o Poder Executivo controlar a
execugao do orgamento. Esse mecanismo recai, [pg&nela da LRF, sobre as despesas
discricionarias, as quais comportam a quase tatddidlas emendas parlamentares. Trata-se,
portanto, de um efetivo instrumento de controleEdecutivo em detrimento das alteracdes
realizadas na lei orcamentaria anual pelo Parlaméda tentativa de coibir os constantes
contingenciamentos das emendas parlamentares,tia g@r2014, o Congresso Nacional
inseriu nas LDOs a obrigatoriedade da execucaemasdas individuais, exceto em casos de
impedimentos de ordem técnica (esta obrigatoriedaidposteriormente inserida no texto
constitucional por meio da EC n° 86, de 17 de mde;2015). Ndo obstante, as emendas nao
ficaram livres do contingenciamento, ja que, nosits do § 5° do art. 52 da LDO para 2014,

as emendas individuais ainda poderiam sofrer lgo#a. Veja-se:

Art. 52. E obrigatoria a execucdo orcamentaria e financeira,de forma
equitativa, da programacdo incluida por emendas ingiduais em lei
orcamentaria, que tera identificador de resultado primario ®&), em montante
correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimascpato) da receita corrente
liquida realizada no exercicio anterior, conformg aitérios para execugéo
equitativa da programacao definidos na lei compigareprevista no § 9°, do art.
165, da Constituicdo Federal.
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§ 1° As emendas individuais ao projeto de lei orcadmémtserdo aprovadas no
limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cgrda receita corrente liquida
prevista no projeto encaminhado pelo Poder Exemugigndo que a metade deste
percentual sera destinada a acdes e servigos pubbade saude

§ 22 As programacgfes orcamentarias previstasapuoit deste artigmmdo serédo de
execucdo obrigatéria nos casos dos impedimentos dedem técnicg nestes
casos, no empenho das despesas, que integre arpemgio prevista maput deste
artigo, serdo adotadas as seguintes medidas:

(...)

§ 5 Se for verificado que a reestimativa da receitia @lespesa podera resultar no
ndo cumprimento da meta de resultado fiscal esteiskel na lei de diretrizes
orcamentariasp montante previsto no caput deste artigo podera seeduzido
em até a mesma proporcado da limitagdo incidenteesolconjunto das despesas
discricionarias. (grifamos)

A LDO para 2015 traz dispositivos semelhantesj aifida mais explicita no tocante a

possibilidade de contingenciamento das emendag diodiis:

Art. 62. (...)

Paragrafo Unico. O contingenciamento de prograssmgiecorrentes de emendas
individuais:

| - ndo constitui impedimento de ordem técnica, suEpende a execugdo no valor
contingenciado;

Il - ndo afasta a verificacdo de eventuais impedio® de ordem técnica, para
cumprimento do prazo a que se refere o incisodrt®9;

O contingenciamento acarreta o0 atraso na execulEodeterminada rubrica
orcamentaria ou acaba, até mesmo, por inviabipar execu¢do (quando, por exemplo, a
ampliacdo dos limites de empenho ndo se d4 em térapib para os procedimentos que
devem proceder a sua emissao).

Gontijo (2010, p. 61) revela que o “processo zdiio pelo Poder Executivo para
promover o0 contingenciamento apresenta falhas eesgectivos decretos presidenciais
excedem os termos dispostos na LRF”. O autor defgoortanto, que o processo carece de
“maior transparéncia, melhor comunicagao e enteewlia’.

O autor (2010, p. 65) argumenta que, nos termosado 9° da LRF, o
contingenciamento sO poderia ser decretado emdmdnustracdo de receitasalizadas(e
ndo com base em frustracdo estimada), jA que asden explicitamente, determina (e o
Poder Publico s6 pode fazer o que a lei autori&ajespeito disso, o autor mostra que o
Executivo tem utilizado deste instrumento em siieacdiversas, tais como: aumentos
imprevistos nas despesas obrigatorias; créditosa@xiinarios sem fontes financiadoras;
créditos adicionais abertos para cobrir despesasipas com fontes financeiras, impactando,
portanto, o resultado primario; pagamento de reatpagar de exercicios anteriores sem a
correspondente receita de exercicios anterioremneento do superavit primario apos a

aprovacao da proposta orcamentaria pelo Congressionnl.



28

Além disso, o autor demonstra que o Executivafgdu mao do contingenciamento
com base em frustracdurojetada de receitas e ja, até mesmo, contingenciou despesa
obrigatorias, em flagrante arrepio da Lei de Resgbitidade Fiscal, que veda expressamente

tal préatica, nos termos do 8§ 2° do art. 9° da LRF:

Art. 9°
(..)

§ 2°N&o serdo objeto de limitacdo as despesas que cdosim obrigacdes
constitucionais e legais do enteinclusive aquelas destinadas ao pagamento do
servico da divida, e as ressalvadas pela lei eé¢ridies orcamentarias. (grifamos)

De fato, no Decreto n° 7.445, de 1° de marco dé ,2§ue trata do contingenciamento
naquele exercicio, consta o Anexo VI que se refedespesas obrigatérias sujeitas a
contingenciamento Com relacdo ao referido decreto, Gontijo (201067 defende que
“convenientemente a Presidente da Republica naa oitart. 9° da LRF como base para o
contingenciamento decretado”.

N&o se discute a necessidade de se efetuar iogemtiamento, ja que a obtencéo da
meta de resultado primario é importante fator paraontas publicas e para a credibilidade do
pais junto ao mercado. Discute-se, sim, a forma@aeo Poder Executivo impde tal medida,
com falta de transparéncia na metodologia de aaleutom afronta as modificacdes feitas
pelo Congresso Nacional. Conforme Gontijo (20106§69), “tornou-se pratica ignorar o
texto do art. 9° da LRF”, j& que “o governo faz tampenciamento mesmo quando ndo tem
informacéo certa de que realmente houve arrecadiagdfciente”. Ademais, o autor explica:

0 que mais incomoda aos parlamentares, é que,rafeas despesas discricionarias
se constituirem em uma pequena parte do orcanmegmyerno sempre elege como
prioridade de contingenciamento aquelas que n&ostmeeim da proposta
or¢camentaria encaminhada ao Congresso, ou sejin age foi acrescentado pelo
Congresso Nacional por meio de emendas. E, ao fmger transforma um
instrumento técnico em instrumento de negociacéitiqao

Outro problema decorrente do contingenciamentoes por sua ocasido, as acdes de
governo que sao contingenciadas ndo sdo publicadasrnadas disponiveis, ja que é a
autoridade ministerial que as defiaeposteriorj a partir do valor que Ihe cabe. Dessa forma,
ha uma falta de transparéncia, uma deturpacdo clamento aprovado pelo Congresso
Nacional, que é privado, segundo Gontijo (2010,6p), de exercer o mandamento
constitucional contido no art. 70 da Carta Magnae(drata da fiscalizagdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimoqia deve ser exercida pelo Congresso
Nacional), “prerrogativa essa que exige o acompaehto fidedigno da execucdo da
programacao orcamentaria e financeira dos 6rgdosae do Poder Executivo”.

O contingenciamento é, portanto, um dos principgumentos nas maos do Poder
Executivo na prética de seu poder discricionariceracucdo do orcamento federal. Além
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disso, segundo Nota Técnica realizada pela Comigultle Orcamento da Camara dos
Deputados dpud Gontijo, 2010), trata-se de uma total distorcdonuriz orcamentéria
aprovada pelo Congresso Nacional, que acarretaaamegéfinicdo das prioridades e permite
ao Poder Executivo grande margem de manobra, emtafao legitimo processo legislativo.
Para o autor (2010, p. 70), “o pior é que, depascdntingenciado, apenas algumas
autoridades privilegiadas do Executivo tém conheotm do que realmente restou da lei
aprovada”.

Para Perezino (2008, p. 78), o contingenciaméntom instrumentopoderoso e
silenciosode manutencdo da preponderancia executiva nogaodbegislativo orcamentério”.
No entanto, ele argumenta que o contingenciametpbceéo é até desnecessario, ja que o
Executivo tem a “faculdade de impor sua agendageiples inexecucdo de despesas, devido
a pratica de se considerar autorizativa a lei oegdatia anual”.

Dallaverde (2013, p. 140) evidencia a importamiwamétodo de previsdo de receitas
como mecanismo de flexibilizacdo orcamentaria nassnido Poder Executivo. Ela defende
que, se a receita prevista for bastante superasretadada, o governo “tera ampla margem
para o contingenciamento das despesas cuja implegd®nnao seja de seu interesse”. Por
outro lado, caso a arrecadacéo supere a previgaal,im governo pode usar o excesso de
arrecadacgdo para abertura de créditos adicionaferooe sua conveniéncia.

Vale ressaltar, ainda, que, conforme mostrareraogroxima se¢do, 0 montante das
despesas, especialmente as discricionarias, dasd3oldegislativo e Judiciario é irrisorio se
comparado as despesas do Poder Executivo. Dessa, fos efeitos do contingenciamento
sdao bem mais perversos para 0s dois primeiros —xecufivo pode distribuir o
contingenciamento entre os diversos ministériogjuento os 6rgdos dos demais Poderes

ficam bastante engessados.

3.4 ANALISE DAS DESPESAS DOS PODERES

Nesta sec¢do, faz-se uma andlise acerca da evalagéoecucdo orcamentéaria dos trés
Poderes, no periodo de 2006 a 2014, principalmeoteque se refere aos aspectos
quantitativos. A escolha do periodo analisado seutcamente em razéo da disponibilidade
dos dados, ja que apenas as informacgfes referantsges exercicios financeiros estédo
disponiveis no Siafi Gerencial (Sistema IntegradoAdministracdo Financeira do Governo

Federal), base de dados eleita para o levantandestowalores que subsidiaram o presente
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trabalho. N&o foi considerado o exercicio de 2Qddis se optou por trabalhar com os
exercicios financeiros encerrados.

Primeiramente, para melhor compreensdo dos cosceitilizados nesta secdo,
apresenta-se uma breve explanacdo acerca da estbu orcamento publico federal
brasileiro, bem como das diversas classificacoeslatpesa e dos estagios da execucgdo

orcamentaria.

3.4.1 ESTRUTURA FUNCIONAL E CLASSIFICACAO PROGRAMAT ICA

Segundo DANTAS (2009, p. 27),

a compreensdo da execucdo da despesa exige o icoamgc da estrutura e da
organizacdo do orgcamento, as quais sdo implementaatameio de um sistema de
classificagdo estruturado com o propdsito de ateasleexigéncias de informacdes
demandadas por todos os interessados nas queaésahcas publicas, como os
poderes publicos, as organizacfes publicas e @vads cidadaos em geral.

Nesse intuito, a atual estrutura de nosso orcamaiiblico baseia-se nos chamados
Programas de Trabalho, que definem qualitativamentprogramacao orcamentaria. O
Programa de Trabalho é codificado por 17 digitetaldados da maneira descrita a seguir.

Os cinco primeiros digitos representam a clasgifio funcional (sendo os dois
primeiros representativos da Funcdo e os outrgsdaéSubfuncao). Esta classificagcdo busca
responder “em que” area de acdo governamental @eskesera realizada. A classificacao
funcional vigente foi instituida pela Portaria 18 de 14 de abril de 1999, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, e é compostairporol de fungcbes e subfuncdes
prefixadas, que servem como agregadores dos gagibsos por area de acao governamental
nas trés esferas de governo. Trata-se de umafidasdo independente dos programas, e de
aplicacdo comum e obrigatéria para todos os emgegrdtivos, permitindo, assim, a
consolidagéo nacional dos gastos no setor publico.

A Funcao é definida pela referida portaria comonfaior nivel de agregacdo das
diversas areas de despesa que competem ao setmopuA Subfuncdo, por sua vez,
representa uma particdo da Fungéo, visando agdegaminado subconjunto de despesa do
setor publico.

Os doze digitos restantes do Programa de Trabedpoesentam a estrutura
programatica, sendo que quatro digitos represemaRrograma, outros quatro a Ac¢ao
Orcamentaria e os Ultimos quatro, o Subtitulo ocalinador de Gasto.

O Programa € o médulo integrador entre o PlanodPlual e a Lei Orcamentéria. Ele

€ assim conceituado pela Portaria n°® 42/99:
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instrumento de organizacdo da acdo governamergahd® a concretizagdo dos
objetivos pretendidos, sendo mensurado por indiesdestabelecidos no Plano
Plurianual, visando a solucédo de um problema oatandimento de determinada
necessidade ou demanda da sociedade.

A organizacdo das acbes de governo sob a fornmaadgamas visa a proporcionar
maior racionalidade e eficiéncia na AdministracdllRa e a ampliar a visibilidade dos
resultados e beneficios gerados para a sociedaie, domo elevar a transparéncia na
aplicacao dos recursos publicos.

A Acdo Orcamentaria, representada pelos quatribodigeguintes ao Programa, é,
segundo o Manual Técnico de Orcamento (MTO) pafb 2@ “operacdo da qual resultam
produtos (bens ou servigos) que contribuem panadateao objetivo de um programa”, e
subdividem-se em atividades, projetos e operacgjEcais.

A classificacdo programatica termina pelo Sulidjtuue visa, principalmente,
segundo o MTO para 2015, “identificar a localizadé&ca da acdo orcamentaria, nao
podendo haver, por conseguinte, alteracdo de swdidhde, do produto e das metas
estabelecidas”. O MTO disp0e, ainda, que “a adexjlachlizacdo do gasto permite maior
controle governamental e social sobre a implantdg&opoliticas publicas adotadas, além de
evidenciar a focalizacdo, os custos e os impac@s;édo governamental”.

Além da classificagdo programética, a Lei Orcadm@mté classificada por outros
critérios, com vistas a conferir maior transparéreciexecucado da despesa, dentre os quais

destacamos as seguintes.

3.4.2 CLASSIFICACAO INSTITUCIONAL

A classificac&o institucional é representada fi#lgao e pela Unidade Orcamentaria,

sendo que as dotacbes orcamentarias sao atritzuédda Gltima.

3.4.3 CLASSIFICACAO POR NATUREZA DA DESPESA

Esta classificagdo esta consubstanciada no Ankxaa IPortaria Interministerial
(STN/MF e SOF/MPOG) n° 163, de 4 de maio de 20@Lcedificada por seis digitos, assim
distribuidos: o primeiro digito se refere a Categdtcondmica, 0 segundo € relativo ao
Grupo de Natureza de Despesa (GND), os dois digégsintes mostram a Modalidade de

Aplicacéo e os dois ultimos o Elemento de Despesa.
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A Categoria Econdmica, segundo Giacomoni (2012108), “tem o papel de dar
indicacdes sobre os efeitos que o gasto publicostme a economia” e subdivide-se em:
Despesas Correntes (representada pelo digito 8)s&o as despesas que nao contribuem
diretamente para a formacao ou aquisicdo de umdeerapital; e Despesas de Capital (digito
4), que séo as despesas que contribuem diretapematéanto.

O Grupo de Natureza de Despesa (GND) é um agregdelementos de despesa
com as mesmas caracteristicas quanto ao objetastie @ MTO para 2015 assim discrimina
0s GNDs:

Tabela 5 — Descricao dos Grupos de Natureza decBagNDs)
GND DESCRICAO

1 - Pessoal e Encargos Sociais Despesas orcamsrtam pessoal ativo, inativo e pensionistas,
relativas a mandatos eletivos, cargos, fun¢cdesqaregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer ciesgé
remuneratodrias, tais como vencimentos e vantagbxas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadodfgrmas €
pensdes, inclusive adicionais, gratificac6es, hoeadras e
vantagens pessoais de qualquer natureza, bem coonages
sociais e contribuicbes recolhidas pelo ente asdads de
previdéncia, conforme estabelece o caput do art.dd8Lei
Complementar 101, de 2000.

2 - Juros e Encargos da Divida Despesas orcan@st@wm o pagamento de juros, comissées e
outros encargos de operagdes de crédito internaxternas
contratadas, bem como da divida publica mobiliaria.

3 - Outras Despesas Correntes Despesas orcamertéria aquisicdo de material de consumo,
pagamento de diarias, contribuicdes, subvenclesilicu
alimentacdo, auxilio-transporte, além de outraspes d3
categoria econdmica "Despesas Correntes" néo fatassis nos
demais grupos de natureza de despesa.

4 — Investimentos Despesas or¢camentarias com seftveacom o planejamento € a
execucdo de obras, inclusive com a aquisicdo deveaino
considerados necessarios a realizacdo destas gjltengom a
aquisicao de instalacdes, equipamentos e matetialgnente.
5 - InversBes Financeiras Despesas orcamentarrasacaquisicdo de imoéveis ou bens |de
capital ja em utilizacdo; aquisicdo de titulos espntativos dg
capital de empresas ou entidades de qualquer espgc
constituidas, quando a operacéo ndo importe aurdentapital; e
com a constituicdo ou aumento do capital de emgpredém de
outras despesas classificaveis neste grupo.
6 - Amortizagdo da Divida Despesas orgamentarias @gpagamento e/ou refinanciamento
do principal e da atualizagdo monetaria ou cambaldivida
publica interna e externa, contratual ou mobiliaria

Fonte: MTO para 2015.
A despeito de nao se tratar propriamente de wpdsde Natureza Despesa, a Reserva

de Contingéncia é representada pelo GND ‘9’. EsseRa agrupa os recursos alocados com
0 objetivo de atender o disposto no art. 8° degpartnterministerial n°® 163/2001 e nas leis de
diretrizes orcamentarias (utilizada como fonteadrirsos para abertura de créditos adicionais

e para o atendimento de passivos contingenteg@saigcos e eventos fiscais imprevistos).
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A principal finalidade do GND é demonstrar impates agregados da despesa
or¢camentaria e vincula-se a Categoria Econémiecdelo com a tabela a seguir:

Tabela 6 — Classificagdo Econdmica da Despesa
CATEGORIA ECONOMICA GND

1. Pessoal e Encargos Sociais

3. Despesas Correntes 2. Juros e Encargos da Divida

3. Outras Despesas Correntes

4. Investimentos

4. Despesas de Capital 5. Inversdes Financeiras

6. Amortizagdo da Divida

Fonte: MTO para 2015.

A Modalidade de Aplicacdo, por sua vez, destinasedicar se 0S recursos serao
aplicados diretamente pela unidade detentora dbtarércamentario ou por outro 6rgao ou
entidade no ambito do mesmo nivel de governo, odiante transferéncia financeira,
inclusive a decorrente de descentralizagdo orcamargara outras esferas de governo, seus
orgaos ou entidades, para outros entes federadoparu entidades privadas sem fins
lucrativos e outras instituicdes. A Modalidade daidacao objetiva, principalmente, evitar a
dupla contagem dos recursos transferidos ou deatizatios.

O Elemento de Despesa, representado pelos dorsosidigitos da classificacdo por
natureza da despesa, tem por finalidade identiisaobjetos de gasto, como, por exemplo,
vencimentos e vantagens fixas, juros, diarias, mahtde consumo, servicos de terceiros,
obras e instalacdes, equipamentos e material pemtgndentre outros. Os cddigos dos
elementos de despesa estdo definidos no Anexo Mod@ria Interministerial n® 163/2001.
Ressalte-se que o detalhamento do elemento desdespese da na execucdo orcamentaria,
no ambito do Sistema Integrado de Administraca@rgrira do Governo Federal (Siafi), e

nao consta, portanto, da Lei Orgcamentaria Anual.

3.4.4 CLASSIFICACAO POR FONTE DE RECURSOS

A Fonte de Recursos surgiu da necessidade deifickaissa receita conforme a
destinacdo legal dos recursos arrecadados, e todsstide determinados agrupamentos de
naturezas de receitas, atendendo a uma determigrdade destinacdo, e servem para indicar

\

como sdo financiadas as despesas orcamentériasrel®ef portanto, a origem ou a
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procedéncia dos recursos que devem ser gastos etmmmdhada finalidade. As fontes de

recursos sao codificadas por trés digitos. O proneigito representa o Grupo de Fontes,

quais sejam:
) Tabela 7 — Grupo de Fontes Qe Recursos
CODIGO DESCRICAO
1 Recursos do Tesouro — exercicio corrente
2 Recursos de outras fontes — exercicio corrente
3 Recursos de outras fontes — exercicios anteriores
6 Recursos de outras fontes — exercicios anteriores
9 Recursos condicionados

Fonte: MTO para 2015.

Os outros dois digitos representam a especificagas fontes de recursos.
llustrativamente, a fonte 00 representa os recuwstigarios, de livre alocacdo (os recursos
desvinculados por forca da DRU — Desvinculacdo Rleseitas da Unido — enquadram-se
aqui).

Para melhor elucidar os conceitos acima descijogsentamos, a titulo meramente
exemplificativo, um quadro sintese do orcamentdJdaversidade de Brasilia, bem como
parte dos detalhamentos dos créditos constantesid® 13.115, de 20 de abril de 2015 (lei

or¢camentaria vigente neste exercicio), extraidgzdjaria LOA.
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Figura 1 — Quadro sintese do orcamento da FUB

Orgdo: 26000 Ministério da Educacio
Unidade: 26271 Pundagio Universidade de Brasilia
Juadro Sintesa
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Fonte: LOA/2015.

Pelo quadro acima, é possivel identificar diversdassificacdes anteriormente
apontadas. Em resumo, o orcamento total inicialenaprovado em 2015, para a Unidade
Orcamentaria 26271 — Fundacdo Universidade de IBrasbnstante do orgdo 26000 —
Ministério da Educacdo, € de R$ 1.652.428.228,0€krilsiidos por trés funcdes, onze
subfuncdes, seis programas, trés grupos de natdeerespesa (GNDs) e cinco fontes de
recursos. As diversas classificacbes apresentaglastain a autorizacdo que o Congresso
Nacional outorgou a Universidade de Brasilia, denfbque qualquer alteracdo no nivel de
despesas aprovado devera se dar mediante abeetune@dito adicional. Essa estrutura se
repete para todas as unidades orgcamentarias.

O quadro abaixo representa parte dos créditosmergi@rios, de forma detalhada,

autorizados para a Universidade de Brasilia em.2015



36

Figura 2 — Detalhamento dos créditos orcamentdadsUuB

Orgdc: 26000 Ministério da Educagido
Unidade: 26271 Fundagdc Universidade de Brasilia
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Fonte: LOA/2015.

O quadro acima apresenta a classificacdo funciena estrutura programatica
completa, dentre outros elementos dos quais airdaa nos referimos, que brevemente
passamos a expor, a titulo de informacéo, de acmahoa seguinte legenda:

Esf— refere-se a esfera orcamentaria, que se subdiwidF — Fiscal, S — Seguridade
Social e | — Investimento das Estatd®? — indica o indicador de Resultado Priméario, que
tem por principal objetivo distinguir as despesasirfceiras e as primarias com vistas a
obtencdo do resultado fiscdl) — Identificador de Uso, cddigo destinado a indisaros
recursos compdem contrapartida nacional de emm@stou de doacdes ou destinam-se a
outras aplicacoes.

Cabe apresentar, ainda, para os fins do presabgiho, uma breve explanagao acerca

dos estagios da despesa publica, quais sejam: bBmdauidacdo e pagamento. O empenho
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é definido por Giacomoni (2012, p. 310) como “o etwanado de autoridade competente que
cria para o Estado a obrigacao de pagamento pendemtéo de implemento de condi¢ao”. O
empenho constitui uma garantia ao credor de queloses tem respaldo orcamentario na
referida classificacéo legal. A liquidacéo é afiacao do direito adquirido pelo credor, apos
a entrega do bem ou da prestacdo do servico caxhdratomando-se por base os titulos e
documentos comprobatoérios do referido crédito. @apeento, por fim, é o crédito do
numerario na conta do credor, que se da por meiendasdo do documento denominado
Ordem Bancatria, registrado no Siafi, mediante @#géo do ordenador de despesa do 6rgéo.

ApoGs esta breve explanagdo acerca de alguns tmmea@camentarios, passemos a
andlise comparativa da execuc¢ao orcamentéria @@ tderes.

Apresentamos, portanto, as despes@sutadapara os trés Poderes, de 2006 a 2014.
Essas despesas correspondem as despesas liquadattagyo do exercicio, bem como as
despesas empenhadas, mas ndo efetivamente ligsligaatém inscritas em restos a pagar
(que sao consideradas liquidadas no encerramengaeatoicio, por for¢a do inciso Il do art.
35 da Lei n°® 4.320/64).

Vale ressaltar que, para os fins deste traballamalise limita-se aos GNDs 1, 3 e 4 —
Pessoal e Encargos Sociais, Outras Despesas @sreefrtvestimentos, respectivamente. Tal
escolha se deu em razdo de os GNDs 2, 5 e 6 (dufiscargos da Divida, Inversdes
Financeiras e Amortizacdo da Divida) estarem, par r&atureza, quase em sua totalidade
concentradas no Poder Executivo.

A tabela 8, a seguir, detalha as despesas exasutadtocante ao GND 1 (Pessoal e

Encargos Sociais).

Tabela 8 — pesas Executadas — GND 1 R$ milhdes
Ano | Executive | Judiciario | Legislativo Total %Exec | %Jud | %leg
200€¢| 93.090,3.| 17.400,1 5.468,3(|115.958,8 80,2¢| 15,01 4,72
2007| 103.309,79 18.923,85 5.621,10127.854,73 80,80, 14,80 4,40
2008| 118.291,92 21.382,07 5.974,81145.648,79 81,22| 14,68 4,10
2009| 137.168,35 25.312,51 5.950,69168.431,54 81,44, 15,03 3,53
2010 156.099,83 22.138,89 6.588,22184.826,94 84,46 11,98 3,56
2011| 169.378,82 22.434,9( 7.335,98199.149,71 85,05 11,27 3,68
2102 175.063,91 23.673,49 7.471,10206.208,50 84,90 11,48 3,62
2013| 190.915,74 25.181,82 7.919,68224.017,24 85,22 11,24 3,54
2014| 206.496,29 26.795,02 8.217,99241.509,30 85,50, 11,09 3,40

Fonte: Siafi Gerencial; elaboracéo do autor.

Note-se que, no periodo considerado, o Poder Execexecutou mais de 80% da
despesa com pessoal da Unido. Interessante notaespa despesa cresceu, no periodo

analisado, mais de cinco pontos percentuais, passale 80,28% para 85,5%. Em
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contrapartida, a despesa com pessoal dos Podedisiada e Legislativo reduziu,
relativamente a despesa total, de 15,01% para %l,@9 de 4,72% para 3,40%,
respectivamente. Essa reducéo percentual repredgtao Judiciario e 28% do Legislativo.

No tocante ao GND 3 — Outras Despesas Correntge -se refere, em linhas gerais,
as despesas de custeio dos 6rgaos, a participac®woder Executivo € ainda maior e, de
forma analoga, também cresceu no periodo consialeatidgindo, ao final de 2014, 99,15%
da despesa total da Unido neste grupo de despegmrtisipacdo percentual do Poder
Judiciario, em 2014, foi de 0,69% e a do Legistatie apenas 0,16%, conforme mostra a
tabela 9.

Tabela 9 edpesas Executadas — GND 3 R$ milhdes
Ano | Executive | Judiciario | Legislativo Total %Exec | %Jud | %lLeg
200€¢| 365.094,9 7.725,2! 946,84 373.767,0 97,6¢ 2,07 0,2t
2007| 411.276,60 8.680,59 1.019,06420.976,2% 97,70 2,06 0,24
2008| 473.491,33 4.315,61 1.091,81478.898,7% 98,87 0,90 0,23
2009| 522.787,84 4.592,24 1.043,15528.423,23 98,93 0,87 0,20
2010| 592.835,54 3.933,08 1.148,53597.917,1% 99,15 0,66 0,19
2011| 678.316,91 4.200,19 1.171,26 683.688,35 99,21 0,61 0,17
2102 752.547,90 5.161,7Q 1.296,70 759.006,30 99,15 0,68 0,17
2013| 850.044,74 5.399,96 1.464,41856.909,12 99,20 0,63 0,17
2014| 952.237,78 6.659,52 1.493,60960.390,91 99,15 0,69 0,16

Fonte: Siafi Gerencial; elaboracéo do autor.

Com relacéo as despesas com investimentos (GNdDs#yacao € similar a dos outros
dois grupos analisados acima, com tendéncia deicr@sto na despesa no Executivo em
detrimento dos outros Poderes. Em 2014, a partiggpaas despesas executadas no GND 4
do Poder Executivo foi de 97,52%, contra 2,12% ddiclario e apenas 0,36% do

Legislativo, de acordo com os dados da tabela 10.

Tabela 10 espesas Executadas — GND 4 R$ milhdes
Ano | Executivo | Judiciario | Legislativo Total %Exec | %Jud | %leg
200€| 19.104,2. 560,1¢ 76,3(] 19.740,7/] 96,7¢ 2,84 0,3¢
2007| 33.333,01 737,95 118,60 34.189,56 97,49 2,16 0,35
2008| 35.448,19 780,09 124,61] 36.352,89 97,51 2,15 0,34
2009| 45.202,30 926,77 87,40 46.216,46 97,81 2,01 0,19
2010/ 52.430,49 1.155,48 137,58 53.723,54 97,59 2,15 0,26
2011| 47.696,97 913,21 163,71 48.773,89 97,79 1,87 0,34
2102 66.067,34 951,44 91,37, 67.110,15 98,45 1,42 0,14
2013| 65.691,48 1.012,77 194,75 66.899,00 98,20 1,51 0,29
2014| 54.877,77 1.192,78 202,27, 56.272,82 97,52 2,12 0,36

Fonte: Siafi Gerencial; elaborac&o do autor.

Essa andlise superficial denota o predominio diePBxecutivo em detrimento dos
demais Poderes, considerando a evolugdo das despesaitadas no periodo. A identificacdo
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das causas que justificam o aumento da participeglativa do Executivo no or¢gamento
federal foge ao escopo do presente trabalho, maesgivel afirmar que uma das causas
consiste no aumento consideravel do nimero de téiius ocorrido nos dltimos anos no
ambito do Poder Executivo, o que certamente demauaikpessoal e acarreta mais gastos de
custeio e investimentos. Em contrapartida, as iastfelacionadas a deficiéncia do nimero de
magistrados e de servidores do Poder Judicidrideséas, acarretando crescente estoque de

processos judiciais aguardando julgamento.

3.5 CREDITOS ADICIONAIS

Segundo o art. 40 da Lei n°® 4.320, de 1964, afitostadicionais sdo as autoriza¢cdes
de despesa ndo computadas ou insuficientementeadota Lei de Orcamento e classificam-
se em: suplementares, quando destinados a refdofagdo orcamentaria ja existente;
especiais, os destinados a despesas para as §oal rdotacdo orcamentaria especifica; e
extraordinarios, aqueles destinados a despesastésge imprevisiveis, como em caso de
guerra, comocao interna ou calamidade publica.

A partir de levantamento de dados extraidos néi Sierencial, para o periodo de
2006 a 2014, apresentamos a tabela 11, abaixo, asoraalores liquidos dos créditos
adicionais (suplementares, especiais e extraoidg)abertos nos trés Poderes para os GNDs
1,3ed4.

Tabela 11 — Créditos@ainais — GNDs 1, 3 e 4 R$ milhdes
Ano | Executiva | Judiciario | Legislativo| Total %Exec | %Jud | %l eg
200¢ 26.030,6: 720,7( 618,5¢| 27.369,9 95,11 2,63 2,2¢

2007 30.659,9 -43,43 50,80, 30.667,29 99,98 -0,14] 0,17

2008 36.470,6 368,16 270,12 37.108,8§ 98,28 0,99 0,73

2009 30.400,5 564,59 -38,11) 30.927,06 98,30, 1,83] -0,12

2011 31.746,9 577,47 2,000 32.326,45 98,21 1,79, 0,01

2012 51.183,41 1.080,60 400,81] 52.664,82 97,19 2,05 0,76

2013 33.659,26 1.512,1C 204,02 35.375,3§ 95,15 4,27] 0,58

3
D
/
2010 33.976,5F 286,83 79,70 34.343,09 98,93 0,84 0,23
3
L
)
I8

2014 42.578,7 709,59 39,38 43.327,69 98,27, 1,64, 0,09

Fonte: Siafi Gerencial; elaboracéo do autor.

A tabela mostra que, em média, no periodo analjsapgroximadamente 98% dos
créditos adicionais foram abertos em favor do Pé&oecutivo. Em 2007, quase a totalidade
dos créditos, que representam R$ 30,6 bilhdeslestinada aquele Poder. Nesse mesmo ano,
as dotacbes orcamentarias do Poder Judiciario fareaizidas em relacdo ao valor

inicialmente sancionado, haja vista o valor negatiypontado na tabela. Situacdo idéntica
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ocorreu no Poder Legislativo em 2009. Nesses casosssivel afirmar que parte da dotacéo
desses Poderes financiou os demais (vide, por daempei n° 12.184, de 29/12/2009, na
qual a Camara dos Deputados sacrificou R$ 37,90esllde seu orgcamento em favor de
alguns ministérios do Executivo, sem nenhuma cpattila).

E praxe, quando da solicitacdo de abertura deitarédlicional, que os 6rgios
oferecam, em compensacgédo, recursos de seu orcamentoesmo montante do crédito, os
chamados recursos compensatorios. No entantogka thb apresenta apenas o saldo liquido
dos créditos abertos, ou seja, os valores receldaoguidos dos valores oferecidos em
compensagao.

O saldo positivo significa, portanto, que os daxlise deram a conta das demais
fontes disponiveis para abertura de créditos, aquestam do § 1° do art. 40 da Lei n°
4.320/1964, quais sejam: superavit financeiro aguem balanco patrimonial do exercicio
anterior; excesso de arrecadacao; e produto dagjeEs de crédito autorizadas.

Dessa analise conclui-se, portanto, que o Podecufivo se apropria da quase
totalidade desses recursos, 0s quais ndo constaiadnrente da lei orcamentaria aprovada.
Ademais, por diversas vezes, tais créditos nasshmetidos ao crivo do Poder Legislativo,
ja que o proprio texto das leis orcamentérias @a#tpatendidos alguns critérios (que séo
amplos!), a abertura de crédito por ato préprio ¢aso do Poder Executivo, geralmente o
crédito é aberto via decreto presidencial).

Veja-se, ademais, a subserviéncia dos outros €odmy Executivo, conforme se
depreende dos dispositivos legais a seguir descrito

O inciso | do art. 4° da LOA para 2015 (Lei n°11%, de 20/4/2015) trata da
autorizacdo para abertura de créditos suplementacedimite de até 20% do valor do
subtitulo, e dispde, nas alineas de “a” a “e”,ideapossibilidades de fontes de recursos para

financiar o referido crédito:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplemestaestritos aos valores
constantes desta Lei, excluidas as alteracfes rdates de créditos adicionais,
desde que as alteracbes promovidas na programagéa@mentaria sejam
compativeis com a obtencdo da meta de resultadowdpo estabelecida para o
exercicio de 2015 e sejam observados o dispospmrdgrafo Gnico do art°8la
LRF e os limites e as condi¢cBes estabelecidos @estm, vedado o cancelamento
de valores incluidos ou acrescidos em decorrénaiaagtovacdo de emendas
individuais, para o atendimento de despesas:

| - em cada subtitulo, até o limite de 20% (vintg pento) do respectivo valor,
mediante a utilizacdo de recursos provenientes de:

a) anulacdo parcial de dotacdes, limitada a 20%tgvpor cento) do valor do
subtitulo objeto da anulacao;

b) reserva de contingéncia, inclusive a conta derses proprios e vinculados,
observado o disposto no arf, Bciso lll, da LRF;
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c) excesso de arrecadacdo de receitas propriasemoss do art. 43, §8linciso
I, 3%e 4, daLeifi 4.320, de 17 de marco de 1964;

d) excesso de arrecadacao de receitas do Tesoaianibla e
e) superavit financeiro apurado no balanco patrialato exercicio de 2014, nos
termos do art. 43, 88inciso |, e 2, da Lei i 4.320, de 1964;

Por sua vez, a Secretaria de Orcamento Fedetal adualmente, duas portarias que

estabelecem procedimentos para abertura de crédieoslo uma destinada aos Poderes

Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico tmido (MPU) e a Defensoria Publica da

Unido (DPU) — grupo denominado de “LEJU” no amhitoSOF — e outra destinada a todos

os Poderes, mas aplicada basicamente pelo ExecBava 2015, foram editadas a Portaria n°
15, de 28/4/15 (para o “LEJU”) e a Portaria n°deé529/4/15 (destinada a todos os 6rgaos).
No que tange a autorizacdo constante do inciad.14° da LOA para 2015, as duas

portarias assim dispdem, conforme as figuras abaixo

Figura 3 — Portaria SOF n° 15/2015

ANEXO

TABELA DE TIPOS DE ALTERACOES ORCAMENTARIAS DE USO EXCLUSIVO DOS ORGAOS
DOS PODERES LEGISLATIVO E JUDICIARIO. DO MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO E DA DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO

TIPO DESCRICAO FONTES DE RECURSOS AUTORIZACAO DATA-LIMITE PARA
PUBLICACAO DO
ATO
400 |Suplementagio de subtitulos de projeros.| Anulagdo parcial de dotagdes. limitada a 20% do valor de|LOA-2015. art. 4% 15/12/2015

Fonte:

I-CR

atividades e operacdes especiais até o limite de
20% do respectivo valor constante na Lei n®
13.115, de 20 de abril de 2015, Lei Or¢amentaria
de 2015 - LOA- 2015

Portaria SOF n°® 15/2015.

outros subtitulos. a4 conta de quaisquer fontes de recursos.|caput. inciso I, alinea
observadas as restricdes constantes do art. 3¢ desta Portaria.

“a™. clc o art. 40, §§ 1%
2%e 3% da LDO-2015

Figura 4 — Portaria SOF n° 16/2015

ANEXO

TABELA DE TIPOS DE ALTERACOES ORCAMENTARIAS

EDITOS SUPLEMENTARES AUTORIZADOS NA LEI N® 13.115. DE 20 DE ABRIL DE 2015. LEI ORCAMENTARIA DE 2015 - LOA-2015

TIP
O

DESCRICAO

FONTES
DE
RECURSOS

AUTORIZACAO

DOCUMENTO

A SER PUBLICADO

100

Suplementacio de subtitulos de projetos, atividades e operacdes
especiais até o limite de 20% do respectivo valor constante da

LOA-2015

Fonte:

Portaria SOF n°® 16/2015.

a) Anulacio de até 20% das dotacdes de outros
subtitulos. constantes da LOA-2015. & conta de
quaisquer fontes de recursos:

b) Reserva de Contingéncia. inclusive a conta de
recursos proprios e vinculados:

¢) excesso de arrecadagdo de receitas proprias:

d) excesso de arrecadacdo de receitas do Tesouro
Nacional: e

¢) superavit financeiro apurado no balanco
patrimonial do exercicio de 2014

LOA-2015.  art 42,

Decreto

do  Poder

caput. inciso L alineas| Executivo,

a”. b

Ll e et

Note-se que, apesar de o art. 4° da LOA ser vaba@ todos os oOrgdos da

Administracdo Publica, independente de vinculac®wder, percebe-se, diante dos quadros

acima, que a descricao do tipo de crédito € o mgmre0s dois casos, mas, no que tange as

fontes de recursos que financiardo o referido twedi “LEJU” esta restrito apenas a alinea

“a” do inciso | do art. 4° da LOA (anulacdo de 2@k dotacOes), enquanto ao Poder

Executivo franqueia-se todas as hipoteses do defenciso (utilizacdo da Reserva de



42

Contingéncia, do excesso de arrecadacao e supfnaviteiro). Ou seja, mesmo em caso de
excesso de arrecadacdo de receitas proprias owpseasit financeiro apurado em seu
balanco patrimonial, todos os 6rgédos deverdo taieio Poder Executivo a edicdo de um
decreto presidencial para abertura do crédito.

Tal restricdo decorre do art. 40 da LDO para 2Q%5 {3.080, de 2/1/2015), que
dispbe que os créditos autorizados na lei orcamardéverdo ser submetidos ao Presidente
da Republica, exceto se houver indicacdo de reswampensatérios dos érgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU:

Art. 40. As propostas de abertura de créditosesnphtares autorizados na Lei
Orcamentéria de 2015, ressalvado o disposto nd€ 8%, serdo submetidas ao
Presidente da Republica acompanhadas de exposicdo de motivos que inclua a
justificativa e a indicacao dos efeitos dos cammelastos de dotacdes, observado o
disposto no §%do art. 39.

§ 1° Os créditos a que se refere o caput, com indicde&ecursos compensatdrios
dos 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciarididistério Publico da Unido e da
Defensoria Publica da Unido, nos termos do incisald § 1°do art. 43 da Lei
n° 4.320, de 1964, serdo abertos, no ambito dessksdoe Orgdos, observados os
procedimentos estabelecidos pela Secretaria dererga Federal do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo e o dispost@hddste artigo, por atos:

(..)

§ 5 O Presidente da Republica podera delegar, not@mbiPoder Executivo, aos
Ministros de Estado, a abertura dos créditos siugitames a que se refere o caput.

Para ilustrar esta primazia do Executivo em detrbtmeos outros Poderes, analisemos
solicitacdo de abertura de crédito suplementar@éfaara dos Deputados em 2014, com base
no excesso de arrecadacaoreeeitas proprias (o qual, como vimos, depende de decreto
presidencial). Naquela ocasido, o pedido de crédiitejeitado pela Secretaria de Orcamento
Federal “em razdo do cenario fiscal vigente”. Aufey abaixo, extraida do SIOP — Sistema

Integrado de Planejamento e Orgcamento —, mosegigdo do pedido de crédito.
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Figura 5 — Rejeicédo de Crédito Suplementar sotloifgela Camara dos Deputados
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Fonte: SIOP.

N&o obstante a rejeicdo do pedido de crédito daatd dos Deputados (CD), de
R$ 15,9 milhdes, com base em excesso de arrecadaP@aler Executivo abriu, por meio de
diversos decretos, naquele mesmo ano de 2014s\@gaditos suplementares cujas fontes de
recursos foram superavit financeiro apurado no nigalapatrimonial do ano anterior ou
excesso de arrecadacdo, cujos efeitos no resuiscd do exercicio sdo 0s mesmos que
motivaram a rejeicdo do crédito para a Camara agmifados (ja que sdo despesas primarias
novas sem contrapartida de receitas ja constaaoteszdmento).

A tabela abaixo apresenta os decretos de 2014focara editadoexclusivamentem
favor de 6rgdos do Poder Executivo, cuja fonteim@ntiamento foram superavit financeiro
ou excesso de arrecadacédo (a tabela néo incluesEsgom encargos financeiros da Uniao,
despesas relacionadas a divida publica e transfagtra estados, Distrito Federal e

municipios).
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Tabela 12 — Créditos Suplementares via DecretcodefExecutivo — 2014 R$ milhées

Fonte de Recursos

Data Decretd Orgéos Superavit Excesso de Anulagéo de
Financeiro Arrecadacgao Dotacdes
19/2 Presidéncia da Republica 3,94 0,0( 0,0p
6/3 Ministério das Cidades 68,45 0,00 0,0p
11/4 Ministérios da Agricultura, Pecuaria e Abastecime|t
do Turismo 22,00 0,00 0,00
/5 Ministérios de Minas e Energia, da Saude e do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome 3,75 0,00 0,00

Ministérios da Previdéncia Social, da Saude, do
23/5 Trabalho e Emprego, da Cultura, do Esporte e do|

Desenvolvimento Social e Combate a Fome 793,45 1,20 324124
16/6 Ministério da Educacao 3.135|84 164,80 180,11
16/6 Diversos 6rgaos do Poder Executivo 556,42 51,78 21,72
Ministérios de Minas e Energia, das Comunicacéep, d
26/6 Meio Ambiente, da Integracéo Nacional e das Cidpdes
e de OperacOes Oficiais de Crédito 696,87 31,64 13,61
3/7 Diversos 6rgaos do Poder Executivo 793,02 0,00 (1242
247 Ministério do Esporte 8,90 0,00 10,50
247 Operacgdes Oficiais de Crédito 305,42 D,00 0,00
29/8 Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecita 15,38 0,00 0,90
9/9 Ministério da Saude 667,00 0,00 118,92
28/10 Ministério da Educacdo 315,56 284,8P 579,91
30/10 Ministério da Educacao 560,4( 0,0% 114,47

Ministérios da Previdéncia Social, da Saude, do
7/11 Trabalho e Emprego, da Cultura, do Esporte e do|

Desenvolvimento Social e Combate a Fome 194,50 1,24 9,790
12/11 Diversos 6rgaos do Poder Executivo 20,34 8,05 5567
3/12 Diversos 6rgaos do Poder Executivo P61 12,41 ,0884
3/12 Diversos 6rgaos do Poder Executivo D,00 11,01 21b1,

Ministérios da Educacgéo, do Trabalho e Emprego] da
15/12 Cultura, do Esporte e do Desenvolvimento Social ¢

Combate a Fome 1.011,48 345,99 793,02
15/12 Ministério da Saude 306,5¢ 0,00 1.368,45
15/12 Ministério da Saude 400,00 0,00 0,00
30/12 Ministérios da Educacéo e do Planejamento,
Orcamento e Gestao 50,00 0,00 7,00
TOTAL 9.841,7¢ 973,06 6.865,p1

Fonte: www.planalto.gov.br; elaboracéo do autor

Note-se que pelo menos R$ 9,8 bilhdes advindos wwerdvit financeiro e
R$ 973 milhdes do excesso de arrecadacdo foramzadtils para abertura de créditos
suplementares via decreto presidencial para o08rdé Poder Executivo, mas este mesmo
Poder rejeitou um pedido de abertura de créditB$d5,9 milhdes para a CD com base em
excesso de arrecadacao de receitas proprias daggéate

Se considerarmos todos os créditos suplementdretoa por decreto em 2014
(incluindo despesas com encargos financeiros dadJrdespesas relacionadas a divida
publica e transferéncias a estados, Distrito Féderaunicipios), o superavit financeiro e o
excesso de arrecadacao financiaram, respectivani®ite94,5 bilhdes e R$ 9,5 bilhdes dos
créditos.

E de se concluir, portanto, que o crédito solittpela Camara dos Deputados era

insignificante diante dos créditos similares (n@ qange a fonte financiadora) abertos no
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Poder Executivo, mas aquele foi rejeitado sob arasmto que o Executivo ignorou em
beneficio préprio.

Se levarmos em conta apenas a abertura de créditasrdinarios, a situacdo é ainda
mais favoravel ao Poder Executivo. O § 3° do &7 da CF disciplina que “a abertura de
crédito extraordinario somente serd admitida pmader a despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comogcao internalaoniclade publica, observado o disposto
no art. 62”. O referido artigo 62, por sua vezpdes que as medidas provisorias s6 poderao
ser adotadas em caso de urgéncia e relevancia.

A tabela 10 apresenta os valores dos créditoaaginarios abertos, considerando os
GNDs 1, 3 e 4, para os trés Poderes. Percebe-sguase totalidade desses créditos foram

abertos em prol do Poder Executivo.

Tabela 13 — Créditos Extraordinas#dSNDs 1, 3e 4 R$ milhdes
Ano Executivo | Judiciario| Legislativo | Total |%Exec| %Jud | %Leg
200¢ 21.480,1! 12,82 0,0({ 21.492,9| 99,94 0,0¢| 0,0C
2007 41.872,66 0,00 0,00| 41.872,66 100,00 0,00 0,00
2008 5.307,9% 0,00 0,00/ 5.307,95 100,00 0,00 0,00
2009 8.191,51 0,00 0,00/ 8.191,51 100,00 0,00 0,00
2010 12.351,82 0,015 0,00/ 12.351,83 100,00 0,00; 0,00
2011 3.219,32 0,015 0,00/ 3.219,34 100,00 0,00; 0,00
2012 35.228,19 422,31 105,51 35.756,00 98,52/ 1,18 0,30
2013 32.604,06 413,59 105,51 33.123,15 98,43 1,25 0,32
2014 7.440,94 0,00 0,00/ 7.440,94 100,00 0,00] 0,00

Fonte: Siafi Gerencial; elaboracéo do autor.

No ambito do Poder Judiciario, em 2006, houve uédito extraordinario de R$ 12,8
milhdes, objeto da Medida Proviséria n° 299, de5/2D06, em favor da Justica Eleitoral,
para, conforme a Exposicdo de Motivos n° 102/20f6, Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, assegurar “a disponibilidadgeutencao, transporte e suprimentos de
materiais de urnas eletrbnicas, com a finalidadegatantir o transcurso normal do pleito
eleitoral de 2006”. Segundo a EM, a urgéncia evégleia da demanda justificavam-se pelo
prazo exiguo para a prestacdo de servigos neaessarealizacdo das elei¢cdes previstas para
outubro do corrente ano. Em 2010 e 2011, o créeitraordinario aberto foi de
R$ 15.000,00, para cumprimento de decisdo judita@mbito da Justica do Trabalho.

Em 2012 e 2013, o Poder Executivo utilizou-se d&i@o para driblar a nao
aprovacado da lei orcamentéaria antes do inicio @océio subsequente. Por meio da Medida
Provisoria n® 598, de 27/12/2012 (no final do edsgocfinanceiro, portanto), a Presidente da

Republica, diante do fato de que o PLOA para 2@ 8havia sido aprovado pelo Congresso
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Nacional, abriu crédito extraordinario, no valotatode R$ 65,3 bilhées, contemplando os
diversos orgédos federais com determinado percedasatlotacdes relativas aos investimentos
constantes da LOA para 2012, que era a lei orcamamnigente a época.

Por sua vez, a Constituicdo Federal autoriza beragra de créditos extraordinarios

caso tenham sido abertos nos ultimos quatro mesesaicicio, nos termos do art. 167, § 2°:

Art. 167 (...)

§ 2° Os créditos especiais e extraordinarios teig@ncia no exercicio financeiro
em que forem autorizados, salvo se o ato de aat@rizfor promulgado nos ultimos
quatro meses daquele exercicio, caso em que, teabers limites de seus saldos,
serdo incorporados ao orcamento do exercicio finaaro subsequente (grifo
NOSSO0)

Dessa forma, o saldo dos créditos extraordin&amgados em 31 de dezembro de
2012 foi incorporado ao orcamento de 2013, semggealdeliberacdo prévia do Congresso
Nacional e sem oferecimento de suficiente fonteedarsos para financiamento do crédito, ja
que, em se tratando de créditos extraordinariassa&xige tal contrapartida.

A justificativa declinada na Exposicdo de Motivas 341/2012, do Ministério do
Planejamento, que acompanhou a minuta da medides@ra para a apreciacdo da
Presidente da Republica, foi a seguinte:

(...) além de outras despesas, o crédito permatiGbntinuidade da execucdo de
investimentos prioritarios no exercicio de 2013naestaque para grandes obras de
infraestrutura implementadas pelo Governo Fedérlforma a evitar atrasos em
seus cronogramas de execug¢do que, de outro mosgltaream em prejuizos
financeiros e postergacdo de beneficios previstopopulacdo de diversas
localidades do Pais.

(...)

Acresente-se, ainda, que a relevancia e urgéncirekente crédito justificam-se,
também, pelo fato da ndo-aprovacédo do Projeto d®tgamentaria Anual de 2013
— PLOA-2013 até o presente momento, 0 que requerPdder Executivo
providéncias inadiaveis para dar continuidade ards investimentos relevantes e
a acBes governamentais prioritarias, cuja inte&apdurante o exercicio de 2013,
causaria prejuizos incontornaveis, inviabilizandoglusive, a obtencdo dos
resultados previstos em politicas publicas detanigs para melhoria das
condicdes de vida em diversas regides do Pais.

Vale ressaltar que este procedimento (edieadP de crédito extraordinario diante da
ndo aprovacao da lei orcamentéria) voltou a acentm 2015, com a edi¢cdo da MP n° 667,
de 2 de janeiro de 2015, com valor total de R$ilFbs.

Os fatos descritos acima comprovam, mais umagez,0 Poder Executivo detém o
controle tanto da elaboracdo quanto da execucdwmrdamento federal, ignorando a
legitimidade do Poder Legislativo na elaboracaopadisicas publicas.

Pederiva e Lustosa (2007), em trabalho publicadbres o tema, apontam a
incompatibilidade entre as medidas provisorias eréditos extraordinarios e concluem pela

abusividade na utilizagéo de tais instrumentogpoe do Poder Executivo.
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Os autores mostram (2007, p. 106) que, “dentt®syossiveis abusos na utilizacédo
das medidas provisoérias, a inexecucao integratdititos extraordinérios sugere a utilizacéo
impropria da medida excepcional”, 0 que denotaambo, a inobservancia dos seus requisitos
formais e que a medida néo era tao relevante, iganimprevisivel quanto alegado. Tal
pratica “cria instancias adicionais no relacionatmeentre os Poderes Legislativo e
Executivo, sem contrapartida evidente no ganho deitioo”.

A medida provisoria, por se tratar de instrumemtcepcional nas maos do Presidente
da Republica, representando uma funcao atipica (agislar) do Poder Executivo, deve ser
utilizada, conforme mandamento constitucional, aperem situacdes de urgéncia e
relevancia. Deve haver critério na interpretacdstede conceitos, jA& que, em analise
despretensiosa, é possivel que se entenda quea¢é@dade governo € urgente e relevante.
Como, certamente, ndo ha palavras inuteis na @Qaigé, € de se concluir que a MP s6 deve
ser editada em situagfes excepcionalissimas. Ademadicdo de tal instrumento deveria ser
revestida de grande cautela, tendo em vista qu® ad@dresenta uma esquiva ao necessario
debate publico que deve ocorrer no Parlamentos algroducéo dos efeitos de uma norma,
ja que a MP é dotada de vigéncia imediata.

Nessa linha, Barioni (2004, p. 70) nos ensina:

(..) infere-se, destarte, que se todo interessbcpub relevante e, da mesma forma,
ndo se concebe que a lei venha a balizar matérgsviantes, a relevancia a que se
refere o art. 62 da Constituicdo Federal € exceptiancomum, proveniente de
situacdes andmalas, além dos parametros ordindims justifiquem a edicdo de
medida provisoria.

N&o cabe ao Presidente da Republica definir cégedevante e urgente conforme sua
conveniéncia. A analise desses pressupostos dewwntemdida como algo que justifique o
relativo abandono ao principio da separacdo dosrBsdtransferindo-se a competéncia
legislativa para o Chefe do Executivo, ainda marssierando que ndo ha analise prévia pelo
Congresso Nacional na utilizacdo dos recursos ddsimlo crédito extraordinario, em razéo
da eficacia imediata das medidas provisorias.

O Ministro Sepulveda Pertence, do Supremo TribEedkeral, no julgamento da ADI-
MC 162/DF, pronunciou-se acerca da medida prodsédmo instrumento que afronta a

separacao dos Poderes:

Ha dois instrumentos basicos de legislacdo pele®ovno Direito brasileiro: um é

a medida proviséria, outro é a delegacado legislatual € o mais grave para o
sistema de separacdo de poderes? Creio ser pgiemté a medida provisoria,
porque, ai, a iniciativa, o impulso original, a idéo € do governo, ao passo que na
delegacéo legislativa o ato normativo governamenteéde a prévia habilitacdo do
Congresso que ele pode limitar, que ele pode mgstri(...) ndo consigo entender,
no pressuposto da racionalidade de um texto normatjue onde se limitou a
delegacéo legislativa que, como mostrei, € umardagéo muito menos violenta do
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sistema fundamental da separagdo dos poderes,ssa permitir, em matéria de
medida provisoria, que por um ato individual do fehdo Governo, em sistema
presidencialista, se gerem efeitos imediatos eanuwiezes irreversiveis.

O Poder Executivo, valendo-se deste instrumerdn, trecorrentemente, editado
medidas provisorias de créditos extraordinariosjamido seus pressupostos. As situacdes
exemplificadas no § 3° do art. 167 da CF (guemajogdo interna ou calamidade publica)
dao ideia do grau de excepcionalidade de que deeamvestir as MPs.

Sem duvida, € um artificio que tem sido bastas@do pelo governo. Os créditos
extraordinérios abertos em 2007, por exemplo, sgotaram quase 6% da dotagdo inicial
prevista na lei orcamentaria daquele ano. A sitwad@monstra uma grande afronta ao
Parlamento, agravada pela limitacdo que o Congréssop para emendar as medidas
provisorias que tratam dos créditos extraordinari@sque o art. 111 da Resolugéo n° 1/2006,
do Congresso Nacional, s6 autoriza emendas ao txt®P ou para suprimir total ou
parcialmente alguma dotacdo constante dela; ou &&a se admite remanejamentos,
suplementacdes, tampouco a incluséo de outra acamentaria ndo contemplada no crédito
extraordinario.

Trata-se de verdadeira burla a apreciagcdo do €ssgrNacional & sua legitima
competéncia de influir no planejamento estatalsepuwditicas publicas. Vale dizer, ainda, que
nao ha, sequer, a necessidade de o Executivo irglieés recursos irdo financiar a medida.
Ocorre, portanto, a abertura de crédito extraoriin&, posteriormente, via decreto de
contingenciamento, o Executivo deixe de executderdenadas despesas aprovadas pelo

Legislativo, haja vista o carater autorizativo dgamento.

3.6 DEFINICAO DOS LIMITES ORCAMENTARIOS

N&o obstante a autonomia financeira dos Poderdsraa pela Constituicdo Federal,

o Poder Executivo é quem define o chamado limit@mentario que cabe a cada érgao.
Vejamos.

O projeto da LDO para 2016, encaminhado pelo Phdecutivo (ainda ndo votado
pelo Congresso Nacional), em seu art. 22, assiposliacerca das diretrizes para elaboracao
das propostas orcamentarias, no tocante aos GNB@se35, dos Poderes Legislativo e
Judiciario, bem como do Ministério Publico da Unéida Defensoria Publica da Unié&o.

Art. 22. Para fins de elaboracdo de suas respectik@ostas orcamentarias para
2016, 0s Poderes Legislativo e Judiciario, o Ministério &blico da Unido e a
Defensoria Publica da Uniaaerao, comgarametro, no que se refere as despesas
classificadas nos GNDs 3 - Outras Despesas Costefite Investimentos e 5 -
Inversdes Financeiras, excluidas as despesas cwilioa@limentacdo, assisténcia
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pré-escolar, assisténcia médica e odontolégicajliatsansporte, beneficios e
pensdes especiais concedidas por legislacdo dspedii sentengas judiciais,
auxilio-funeral e auxilio-natalidade, posicdo final dos limites de empenho e
movimentacao financeira estabelecidos no exercicite 2014 nos termos do art.
9° da Lei de Responsabilidade Fiscal. (grifo nosso)

O referido artigo consta do capitulo Ill do PLDOirgtrizes para Elaboracdo e
Execucdo dos Orcamentos da Unido), especificanamt&ecao I, intitulada “Diretrizes
Especificas para os Poderes Legislativo e Judici@riMinistério Publico da Unido e a
Defensoria Publica da Unido”.

Ha que se destacar, primeiramente, que ndo ha mamilar imposta ao Poder
Executivo, ou seja, seu orcamento ndo estariori, limitado por nenhunparametro. Em
segundo lugar, o termo “parametro” é vago, dandoyema a diversas interpretacdes. Seria
razoavel interpreta-lo como o limite inferior, ogjags 0 ponto de partida para os 6rgaos
programarem suas despesas. Interpretacdo divessa tenaria desnecessario o referido
dispositivo. No entanto, o Executivo ndo interprdgata maneira, conforme se depreende do
limite divulgado para a Camara dos Deputados paté.2

O parametro calculado para aquele 6rgao, no quefae aos GNDs 3 e 4 (a CD nao
possui programacao no GND 5), nos termos do ado22LDO, equivale a R$ 798,8 milhdes
(conforme valor apurado no Siafi - figura 6 - e foomado pela SOF - figura 7, extraida do
SIOP).

- Figura 6 — Parametro para o PLOA 2016 — Camasddputados (Siafi)

'SIAFI o & Emitidoz. D Yaores Pago:

Slzes ntegrade 12 Advinkbasa

werci cio:
PEN-2015
Foeda: REAL [Em unidade monctiria)

01000
MES 14
Falde Atual

PrajetolAtividad: Grupo de Despesa Diotagio Atualizada
00TF  CONTRIEUICAD A0 FARLAMENT O LATING-AMERIGAND "3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES £1.000,00
007G CONTRIBUICAD & UNIAD INTERP ARLAMENT AR "3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES S16.000,00
00D2 CONTRIEUICAD & ASSOCIACAD DOS SECRETARIOS-GERAIS D0 PARLAMENTO 5 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 2.400,00
"0416  RESSARGIMENTO DAS CONTRIBUICOES AQS PENSIONIST AS DO EXTINTO PG "3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 1.007.000,00
"i531  GOMPENSAGAC FINANGEIRA ENTRE ENTIDADES DE PREVIDENCIA FEDERAL, ESTADLAL E MUNISIPAL "3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 424.000,00
04T AMPLIACAD DO EDIFICIO ANEXO 1V 4 INVESTIMENT 0% 32.455.000,00
1004 CONSTRUCAOD DO CENTRO DE GESTAD E ARMAZENAGER DE MATERIALS DA CAMARA DOS DEPUTADDS " mvESTIMENTOS H.551.140,00
1052 CONSTRUCAD DO CENTRO DE TECNOLOGIA DA CAMARA DOF DEPUT ADOS " mvESTIMENTOS 5.647.000,00
12F2  REFORMA DOS IMOVEIS FUNCIONAIS DESTINADOS A MORADIA DOS DEPUTADOS FEDERAIS 4 INVESTIMENT 0% 20.435.000,00
"2543 | COMUNIGACAD E DIVULGASAD INSTITUIGIONAL "3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 56.563.252,00
"4 nvESTIMENTOS £.943.515,00
"4061  PROCESSO LEGISLATIVG, FISCALIZACAD E REPRESENT AGAC POLITICA "3 OUTRAS DESPESAS CORRENTES 544.515.065,00
"4 nvESTIMENTOS £1.504.120,00
"0 CONSTRUGCAG DO ANEXD Y "+ mvEsTIMENTOS 14.595.000,00
TOTAL S17.503_ 495,00
OUTRAS DESPESAS CORRENTES £03.755.717,00
INVESTIMENTOF 213.714.778,00
s0mMaA S17.503_ 495,00

]
WALOR CONTINGENCIADD A0 FINAL DE 2014 15.433.292,00
DDA(}&ES RECEEIDAT F02.220,00

PARAMETRO PARA PLOA 2016 98.767.983,00

Fonte: Siafi Gerencial; elaboracéo do autor.
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Figura 7 — Parametro para o PLOA 2016 — Camardépsitados (SIOP)

tério do Plangj Geatdo SIOP - Elaboragio da Proposta Exercicio: 2016
Secrataria da Orgamento Fedsral Quadro de Detalhamento da Deapesa s Expanades Momeno: FreEromeets - Urgan Setorial
Sumario

Grupo 2 - Demais Deapesas Discricionarias doa Demais Podsares, MPU & DPU

£66.463.239 0 323, = o o o o S75.135.816
F 666.463.239 130.333.515 1.561.978 o ToEA1ATR C C o S74.TEE 565 223632167 To8.418.732
5 o a 348251 o 349251 o o o 349251 o 349251
1 a a a o o o C 14 14 o o
2 - Demais Deapeazs Discricionariza dos Demais Poderss, MPU & DPU
666.463.239 130333515 1911.2239 o TOE.TE7.583 o o o 57513581 223632167 T98.767.983
F 666.463.239 130333515 1.561.978 o ToEA1ATR C C o S74.TEE 565 223632167 To8.418.732
5 o a 348251 o 349251 o o o 349251 o 349251
o a a o C o C 14 14 o o
gl = 130333515 1911.2239 o TOB.T57.583 o o o S75.135.816 23632167
F 666.463.239 130333515 1.561.978 o ToEA1ATH o C I S74.TEE 565 223632167 T
5 o a 348251 o 349251 o o o 349251 o 349251
1 a a a o C o C o o o o
04101 - Cimara dos Deputados
611.583.678 38242620 1911.2239 o 651747527 o o o S67.181.9%4 B4SE5533 651.747.527
F €11.583.678 3s242620 1.561.978 o 651.338.27¢ o C 14 SEEERTA 84565533 651.386.276
5 a a ez o 325 o o o 028 o o251
1 a a a o C o o o 14 o o
{04901 - Fundo Rotativo da Cimara dos Deputados
54.868.561 92.150.895 o o 14702045 o o o 785382 133.066.534 147.020.456
F 54880551 52 150,805 a o 14702045 o C o TES R 133066534 147.0201456
5 o a o o o o o o o o o
1 a a a o C o o o 14 o o

Fonte: SIOP.

Em que pese parametroser de R$ 798,8 milhdes, o limite inicial divulgapara a
Cémara dos Deputados por aquela Secretaria fgpeteaa R$ 742 milhdes (figura 8).

Figura 8 — Limite inicial divulgado para a Camaos @eputados — PLOA 2016
érginsamriai g Cnnﬁgumgﬁes ﬂsar

Iy FPA LDO Loa Receitas Alteragies Orgamentarias Classificacies Gestdo do Sistema

T—— . SIoP o &, slop
71 Vot esta aqui »inicio » LOA » Limites » Consulta ‘_} LEGIS P PV GERENCIAL-BI

icio: | 2016 r
Orgéo: 01000 - Cdmara dos Deputadas v
v

Selecione & Versdo: | Versdo 28 - 20/07/2015 (Divulgac 4o inicial de referencie v

Limites Distribuidos #) Limites Recebidos
Limites Divulgados em: 30/07/2015 )
Justificativa: Divulgag o inicial de referenciais do LEJU, Demais Discriciondrias & Obrigatérias exceto Benefitios.

Q Limites Adicionais para essa Divuigagio:

Orgéo Grupo 1 Grupo3 | Grupo4 | Grupo5 Grupo6 Grupo7 Grupo 8 Grupo 9 Grupo 10 Grupo 11 | Grupo 12 Totais

01000 - Cmars dos

0 742.000.000 Dj o) ol o o oo o o 0/  742.000.000
Deputados
Total LU 742.000.000, 0 o o o 0 o o o 0 0| 742.000.000
1 Registros, Pagina 1 de 1 Mostrar: ! 0 ¥ I

Fonte: SIOP.

Ha que se destacar, ainda, que o referido ar@gmpdoe aos demais Poderes (mas nao
para o Executivo), como parametro para a propastnentéria de 2016, a posicéo final dos
limites de empenho e movimentacdo financeiraedercicio de 2014 Ou seja, tenta-se
estabelecer um limite orcamentéario defasado em alws, descontando-se ainda os valores
que permaneceram contingenciados ao final daqu&lecieio. Ademais, ndo considera a

(elevada) inflacdo do periodo (2014 a 2016), ja og@e h& qualquer previsdo de correcao
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monetéaria no PLDO. E, apesar deste restritivo agnarlimite orcamentario divulgado foi
ainda bastante inferior ao diminuto parametro.

A Nota Técnica Conjunta n°® 2, de 2015 (Subsidiapraciacdo do Projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentérias para 2016), elaborada@etesultoria de Orcamentos, Fiscalizacao
e Controle do Senado Federal (CONORF-SF) em canporh a Consultoria de Orgamento e
Fiscalizagcdo Financeira da Camara dos Deputadodl@QFGCD) assim se posicionou sobre

este dispositivo:

(...) 0 novo parametro é pouco transparente e tao#o nao trivial, além de ser
bem mais restritivo, ja que se refere a execucadedpesas que foram limitadas
em razao de frustracdo de receitas que comprometsanetas de resultado fiscal
no ano de 2014. Convém destacar, enfim, que o gardrproposto tem como
referéncia a situagdo orcamentaria do exercici?@k4, sem que tenha sido
definida qualquer forma de atualizag&o dos valpees a proposta de 2016. Tal
situacdo € agravada pela expectativa de elevadiacaof contida no préprio
Projeto, que estima para o IPCA 8,2% e 5,6%, pat& 2 2016, respectivamente.

No que diz respeito a despesas de pessoal e eacawgiais (GND 1) o projeto da
LDO para 2016 também estabelece uma base de prpjeggitermos do art. 72:

Art. 72. Os Poderes Executivo, Legislativo e Juddtioi o Ministério Publico da
Unido e a Defensoria Publica da Unido terdo conse lole projecdo do limite para
elaboracao de suas propostas orcamentarias de 20dt6/0 a pessoal e encargos
sociais, a despesa com a folha de pagamento vigente em marde 2015
compatibilizada com as despesas apresentadas s#¢ me8s e 0s eventuais
acréscimos legais, inclusive o disposto nos a&s8@ e 81, ou outro limite que vier
a ser estabelecido por lei superveniente. (griksap

Nesse caso, ndo obstante o Poder Executivo wirsstlido na regra acima, o PLDO
encaminhado propde uma restricdo a concessdo dentasnde remuneracdo, criacdo de
cargos ou fungdes, alteracdo de carreiras e daedio de novas admissdes, nos termos do

8§ 1° ao art. 78 do referido projeto de lei, quénaskspde:

Art. 78. Para atendimento ao disposto no incisiol§ 1° do art. 169 da Constituicao
Federal, observado o inciso | do mesmo paragrafamf autorizadas as despesas
com pessoal relativas a concessdo de quaisqueragess, aumentos de
remuneracdo, criacdo de cargos, empregos e funafiesgacdes de estrutura de
carreiras, bem como admiss@es ou contratacBes lguguatitulo, de civis ou
militares, até o montante das quantidades e ddate$irorcamentarios constantes de
anexo especifico da Lei Orgcamentaria de 2016, cugbsres deverdo constar da
programacgdo orcamentaria e ser compativeis com imi#ed da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

8§ 1° As despesas de que trata o caput deverdo nmamesma distribuicdo
proporcional entre os Podereso Ministério Publico da Unido e a Defensoria
Publicas da Uniéo, das despesas de pessoal, nasstdo caput do art. 72 desta Lei,
excluidas as sentencas judiciais constantes dodnag0901 - Sentencas Judiciais,
e 0s montantes serdo divulgados pelo MinistérioPtbmejamento, Orcamento e
Gestéo até o dia 14 de agosto de 2015, acompaunlaadespectiva metodologia de
calculo da distribuicdo proporcional. (grifamos)

Veja-se que o0 § 1° impde a manutencdo da mesmrbuiigio proporcional nas

despesas de pessoal entre os Poderes, 0 que, s&m, davorece o Executivo, ja que,
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conforme verificado anteriormente na tabela 8,spdsa daquele Poder é a maior dos ultimos
anos, em termos percentuais, atingindo 85% em 2014.
O Informativo Conjunto n°® 1/2015 elaborado peGamnsultorias de Orcamento da

Camara dos Deputados e do Senado Federal aceRidDdd tratou do tema:

O Projeto inovou ao estabelecer que os Poderesnistétio Publico da Unido e a
Defensoria Publica da Unido observarao o mesmaelipgrcentual de crescimento
das despesas relativas a aumentos de remuneragdewimento de cargos. O
calculo desse limite tomard como base a despesadotha de pagamento vigente
em marco de 2015, compatibilizada com as despgsasemtadas até esse més e os
eventuais acréscimos legais. Os montantes dispenpaza cada Poder, MPU e
DPU serao divulgados pelo Ministério do Planejame@r¢camento e Gestao até o
dia 14 de agosto de 2015, acompanhado da respewiealologia de céalculo.

A Nota Técnica Conjunta n° 2/2015, elaboradagpehesmas consultorias, por sua
vez, argumenta que o dispositivo € uma tentativaqdebrar o paradigma das LDOs
anteriores, nas quais toda alteracdo que impactass€amento de pessoal dos demais

Poderes ficava sob a dependéncia do Executivo-3éeja

A auséncia na LDO de parametros especificos reladims a ampliacdo de gastos
com pessoal contribuiu, em exercicios anteriorasa p conflito institucional em
torno da questdo do reajuste da remuneracéo dobnoem servidores dos Poderes
Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico d#nido. Isso porque, na LDO
vigente e nas anteriores, a definicdo das poskioiéis de alteragbes de gastos com
pessoal para todos os Poderes e MPU era remeticiamente para 0 momento da
elaboracao da proposta orcamentaria, integrandmagspecifico dessa Lei (Anexo
V). Como a iniciativa da elaboracdo da LOA, o gueui também o Anexo V, é
privativa do Poder Executivaps demais Poderes, o MPU e a DPU ficavam
subordinados a discricionariedade do Executivo paraa inclusdo de suas
proposicdes, sem que houvesse critérios objetivggrifamos)

No entanto, o dispositivo proposto em nada mudaasgecto, jA que pretende a
manutencdo dstatus quoexatamente no ano em que as despesas com pessBabeio
Executivo é a mais elevada, considerando o perdmdtisado na presente monografia. Na
verdade, o dispositivo favorece o Executivo, quetgmde perpetuar (caso o dispositivo se
repita nas LDOs posteriores, o que tem sido tend@uando algum dispositivo “novo” passa
a integrar seu texto) uma relagdo proporcional €@emais vantajosa dos ultimos anos. A
referida Nota Técnica apresenta outras criticasligositivo, conforme se depreende dos

trechos abaixo transcritos:

outro relevante argumento contra a sistematiceeéagicrescentes demandas sociais
ndo necessariamente se distribuem de forma prapalogntre os érgéos e Poderes,
pois cada setor do Estado tem sua dinamica propria

(..

o estabelecimento do mesmo limite percentual decatonde despesas de pessoal
para todos os Poderes e 6rgdos podera prejudicateagque obtiveram menores
reajustes de remuneragdo nos Ultimos exercicios,ainda 0s que possuam
atualmente elevada caréncia de servidores

(..)
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na fixacdo desses limites, deve-se respeitar anawti@ orgamentéria e financeira
dos Poderes Legislativo e Judiciario, da DPU e d®UMelemento estrutural e
necessario a preservacao do equilibrio e da sémadas Poderes.

Vale mencionar, ainda, que o projeto de lei detdres orcamentarias para 2016
propde uma série de limitagbes a autonomia orcamant financeira dos orgaos/poderes,
dentre as quais destacamos, exemplificativameetagéo (esdraxulal!) de cancelamento de
despesas discricionarias para suplementacdo deesdsspbrigatorias (art. 39, § 3°, Il);
imposicao de prazo para os 6rgaos efetuarem dasgentiamento (art. 51, § 12); imposicéo
de data (21 de agosto) para inicio de tramitacapral@osicdo no Congresso Nacional, para
que a despesa possa constar do anexo especifld0Algue trata de autorizacdo relativa a
concessao de vantagens, aumentos de remuneraegapate cargos, empregos e funcdes ou
alteracOes de estrutura de carreiras (art. 78);82Réncia de que os valores referentes a
criacdo de cargos e funcbes, ao aumento de rengdestaalteracdo de carreiras, dentre
outros, quando relativos a projetos de lei ou sireg referidos no item anterior, sejam
alocados em Reserva de Contingéncia, e ndo naagpnagfo orcamentaria dos Orgaos,
demandando, assim, pedido de abertura de créditeoder Executivo (art. 78, 8 10); e
vedacao de reajuste de alguns beneficios aos sm@sjctaso o valgrer capitaseja superior
ao valor praticado pela Uniao (art. 89).

Interessante ressaltar que alguns dos dispositiszglos no paragrafo anterior ja
constaram de projetos de LDOs anteriores e foramulasiedos no Congresso Nacional via
emendas. Contudo, o Poder Executivo insiste natteatde emplacar tais dispositivos no
texto da LDO, afrontando a autonomia dos demaigiesd

A preponderancia do Executivo no processo de igéfindos limites fica explicita na
figura abaixo, extraido do Manual Técnico de Orgaim@ara 2015 (p. 76), que representa o

fluxograma da elaboracédo da lei orcamentaria.
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Figura 9 — Fluxo do processo de elaboracdo da ptapocamentaria
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Fonte: MTO 2015.

O gréfico mostra que aos 6rgdos setoriais e aades orcamentarias cabe apenas a
formalizacdo de suas propostas. A SOF (Secretari@rdamento Federal) € quem “estuda,
define e divulga limites” e até mesmo “ajusta psipse setoriais”. Fica claro que o “decide”

cabe ao Ministério do Planejamento e a Presidé&zcRepublica.

3.7 EXECUCAO PROVISORIA DO ORCAMENTO

As leis de diretrizes orcamentarias tém reguladreucdo orcamentaria no caso de a
sessdo legislativa terminar sem que a propostamer@ria tenha sido apreciada pelo
Congresso. Para Rocha (2008, p. 72), tal regraigen@m o Legislativo “abrir mao das
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prerrogativas de apreciar e votar o orcamento @ubl precisamente a prerrogativa que
historicamente responde pela razéo de ser do Rartaim

E preciso observar que a morosidade do Congréss@aode, obviamente, acarretar
uma paralisacdo da conducdo da Administracdo Ryble forma que é necesséaria a
existéncia de regras que permitam a execucdo Pravido orgcamento, caso este ndo seja
votado antes do inicio do exercicio financeiro.é¥tanto, as regras previstas nas LDOs tém
sido demasiadamente permissivas, tendo em vistacqnirme estudo de Perezino (2008, p.
86), “as leis de diretrizes orcamentarias possinilj em caso de ndo aprovacao da LOA, uma
execucao superior a 90% dos recursos aprovados”.

O autor (2008, p. 85) sustenta que “a execucadgméa do orcamento € um vigoroso
exemplo do continuismo autoritario de prepondesgdndo Executivo em matéria
orcamentaria”. A situacao € inquietante, ja que, lbmos dez anos, em apenas um deles o
exercicio financeiro iniciou-se com a lei orcameataprovada.

Apesar de a Constituicdo Federal vedar o ini@opdogramas ou projetos nao
incluidos na lei orcamentaria anual, acabou-seagaritir essas regras transitorias na LDO
que permitem a realizacdo da despesa sem a apoodad¢ZDA correspondente, em razdo da
necessidade de nao se “parar” o Estado.

A Nota Técnica Conjunta n° 2 (2015), ao tratargdastdo, assim se posiciona: “o
tema € sensivel, porque tem relagcdo com renungaedgativas (...); cada despesa incluida
na excepcionalidade de execucao antecipada ingamaicio de prerrogativa legislativa”.

Conforme explicitado anteriormente, as regrastaomies das LDOs tém sido bastante
permissivas nesse aspecto. O PLDO para 2016, gon@&, permite a execugao total das
programacdes constantes do PLOA 2016, em caso @eapr@vacao antes do inicio do
exercicio financeiro, nos termos do art. 52 do PLD®aputtrata de despesas que poderao
ser executadas ilimitadamente, a qualquer tempgoo(atalor constante do projeto) — sdo todas
as despesas obrigatdrias, mais um rol de outraesies distribuidas em treze incisos; por sua
vez, 0 8§ 1° autoriza a execucgao de todas as delmspesas que ndao constamcdput mas
limita a execucdo a um doze avos do valor previgia cada Orgdo no projeto de lei
orcamentaria de 2016, multiplicado pelo nimero deeas decorridos até a sancao da lei.

Além disso, segundo a referida Nota Técnica, o ®Lrevé a possibilidade de
diversas alteragBes por ato proprio, mesmo senvagdio do PLOA, tais como trocas de

GND, de indicador de RP e de modalidade de aplicd€@ssim, conclui:

Como se verifica, as regras do PLDO 2Qdraticamente dispensam a
atuacdo do Congresso Nacional para aprovar o orcam® de 2016
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porque fica assegurada a plena execucdo das pragiaes embora limitada
ao duodécimo em casos especificos. (grifamos)

Paralelamente a execucdo proviséria do orcameale, lembrar que os Restos a
Pagar inscritos podem ser executados sem a apoodacli orcamentaria do exercicio, ja
que se referem a despesas empenhadas e ndo patijessra leis orcamentarias de exercicios
financeiros pretéritos. Deve-se apenas respeitdimoges de pagamentos impostos pelos
decretos de contingenciamento, tendo em vista gesese aspecto, 0S restos a pagar
competem com as despesas da lei orcamentaria@igergue tange aos limites financeiros (a
propdsito, este € um assunto que deve ser tra@mmobastante seriedade pelo governo, a
julgar pelo elevado estoque de restos a pagameermamento do exercicio de 2014, os restos

a pagar inscritos e reinscritos foram superiori@$ 220 bilhées).

3.8 EMENDAS PARLAMENTARES COMO INSTRUMENTO DE BARGA NHA

Em que pese a ConstituicAo Federal de 1988 terludddvoao Parlamento as
prerrogativas histéricas de emendar o projeto dergamentaria, as regras constantes da
Resolucdo da CMO e do parecer preliminar do PL@AtAM sobremaneira as hipoteses de
emendamento, restringindo as possibilidades cansiitais.

De fato, segundo Pereira e Mueller (2002, p. 2@8Yyegras do processo orgamentario
brasileiro impdem poucos riscos a alteracdo dagstaporcamentaria enviada pelo Executivo
contra sua vontade.

Além disso, os autores (2002, p. 278) argumentagn embora as emendas afastem o
projeto do ponto preferido pelo governo, o Pregielela Republica sai beneficiado, porque a
execucao delas aumenta seu cacife na barganha £garlamentares. Neste sentido, vale
destacar que cabe ao Executivo a incumbéncia eelilbs recursos das emendas, tratando-se
de um importante instrumento para recompensar aur pg congressistas de acordo com o
grau de apoio ou de oposi¢ao que proporcionam aergo durante o ano.

Com efeito, até a vigéncia da LDO para 2014 (qoandeferida lei passou a tratar da
obrigatoriedade da execucdo orcamentaria e finanaas programacdes incluidas por
emendas individuais), cabia ao Executivo deternupais delas eram executadas, de acordo
com sua conveniéncia (PEREIRA e MUELLER, 2002, 8)2Segundo os autores (2002, p.
274), o Presidente da Republica libera a execucas dmendas parlamentares

estrategicamente, de forma a recompensar ou imeentis parlamentares a votarem
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favoravelmente a projetos de interesse do govePoo.outro lado, os parlamentares que
votam de forma contraria sdo punidos pela ndo €&ecdas emendas propostas por eles.

Segundo modelo desenvolvido por Alston e Mue(2001, apud PEREIRA e
MEULLER, 2002, p. 282), restou comprovado que o estratégico da execucdo das
emendas dos congressistas € uma importante moeada ipeentivar esses atores a
cooperarem, sendo um dos principais meios usadosgpgerno em troca de apoio a suas
propostas.

Na visdo de Rocha (2008, p. 57), a participacataipantar via emendas aos projetos
das leis orcamentérias reajusta “os distanciamesidssprioridades nacionais e procuram
adequar o orcamento aos interesses locais e régigna politicamente representam”. No
entanto, cabe ressaltar que essa participacaat&aahente irrisoria, ja que, conforme o autor
(2008, p. 75), a participacédo do Congresso nurtcapalssou o patamar de 10% do total. Para
Pereira e Mueller (2002, p. 289), no entanto, “ontante que sobra para as emendas
individuais e coletivas dos parlamentares é extneemée baixo (...), e significa, em média,
apenas 2% de toda a despesa do governo”. Os aatrelsiem (2002, p. 290) que “as acdes
dos parlamentares na esfera orcamentaria sdodasita condicionadas pelas iniciativas do
Executivo”.

Pereira e Mueller (2002, p. 280) defendem que @chltvo ndo soépermite
deliberadamente que os parlamentares fagam emaoadagamento, comacentiva(p. 295),

a fim de usa-las estrategicamente para coordedecmplinar a sua coalizdo no Congresso,
pois assim mantém o controle sobre a execucdo ergana e |he garante evitar

consequéncias indesejaveis. Os autores argumentarn gxecutivo ndo somente detém a
prerrogativa exclusiva de definirsbatus qupao determinar a proposta original, mas também
de estabelecer as diretrizes do processo em cogdloirm a sua coalizdo majoritaria que
controla a Comissao Mista de Orcamento. Além disegundo os autores, ainda existem
outras salvaguardas que impedem que o Congressdigqueda proposta do governo,

principalmente a pequena parcela das despesaspgissigel de emenda pelos parlamentares.

Por meio de modelo de regressédo, os autores @ndjue a frequéncia com que o
Deputado vota a favor do governo “aumenta a prdidade de as suas emendas serem
executadas e, da mesma forma, quanto maior a gépate emendas executadas de um
Deputado, mais vezes ele vota com o governo”. Agersagundo eles (2002, p. 287),

a estratégia do Governo é esperar até o Ultimo mimnp&ara executar investimentos
orcamentarios, inclusive emendas individuais oeto@s dos parlamentares, como
forma de pressiona-los a votar de acordo com dsrpreias do Executivo ao longo
do periodo legislativo.
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A despeito disso, seguem os autores: “0 Goveveatualmentéem de autorizar mais
cedo a execucédo dos pedidos e projetos dos patamenseja para resolver votacdes
nominais controvertidas, seja para barrar inicetimdesejaveis da oposicao”.

Perezino (2008, p. 71) confirma que a execucacdendas individuais dos partidos
da base de sustentacdo do governo foi, entre 2Q08& sempre superior a 50% em relagao
aos partidos de oposicao.

O autor aponta, ainda, que, dentre as emendativeg, as emendas de bancada
estadual sdo bem mais favorecidas pelo relatof;ggnadetrimento das emendas de comissao
(em contrariedade ao discurso que surgiu apoés adGRdrcamento, de que as comissdes
permanentes deveriam ter maior participacdo naagdmc dos recursos publicos). Este
artificio € uma moeda de negociacédo politica paepravacdo do PLOA, caracterizando
apoio (ou, a0 menos, néo interposicao de obstjcatoExecutivo.

Ainda no que tange as emendas parlamentares, dedeacar que a Emenda
Constitucional n® 86, de 17 de marco de 2015, rata ta obrigatoriedade da execucao das
emendas parlamentares individuais, exigiu que reedadsas emendas seja destinada a acdes
e servicos publicos de saude. Diante disso, 0 govpassou a enviar o PLOA deficitario
neste ponto, de forma que somente com as emendas@atares € possivel o cumprimento
da EC n° 29, que se refere a aplicagdo de recorBosios em servigos de saude anualmente.
Perezino (2008, p. 92) defende que este artifiCior@a nova modalidade de apropriacdo dos

recursos da reestimativa de receitas”.

3.9 RECURSOS PARA ATENDIMENTO DAS EMENDAS PARLAMENT ARES

A principal fonte de recursos para o atendimeréas émendas parlamentares é
proveniente da reestimativa de receitas feita @elogresso Nacional, sob o fundamento de
erros e omissdes (previsto no art. 166, § 3%dfl,da Constituicdo Federal).

Os erros e omissdes alegados pelo Congresso Mhcieflerem-se, geralmente, a
modificagcdes nos parametros macroecondmicos quasamba estimativa de receitas para o
exercicio. Perezino (2008, p. 77) aponta que “essasfes sdo sempre positivas, ou seja,
uma revisdo negativa do crescimento do PIB, no mtmmede apreciacdo do PLOA, é
ignorada pelo Congresso, pois haveria necessidadkndnuicdo das estimativas de alguns
tributos”.

Analisando o periodo de 2006 a 2015, houve sufbsiareestimativa de receitas pelo

Congresso Nacional, conforme se depreende do caafdn valor total da receita constante
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dos projetos de lei orgamentaria e do autdgrafordfeyidos projetos enviados a sancéo.
Excetua-se apenas o exercicio financeiro de 2009,decorréncia da crise econdmica
mundial, quando o Congresso teve que reduzir mattia da receita para aquele ano.

A tabela abaixo apresenta os referidos valoregckita constantes dos projetos de lei
orcamentaria e das respectivas leis aprovadas.

Tabela 14 — Reestimativa de receitas no CN  R$ses

Ano PLOA LOA Diferenca

2006 1.676.709,55 1.702.917,69 26.208,15
2007 1.560.926,78 1.575.880,63 14.953,85
2008 1.414.643,30 1.424.390,71 9.747,40
2009 1.664.747,86  1.660.729,66 -4.018,2(
2010 1.832.823,01  1.860.428,52 27.605,51
2011 2.048.104,13  2.073.390,1% 25.286,07
2012 2.225.103,84  2.257.289,32 32.185,44
2013 2.250.868,08 2.276.516,54 25.648,46
2014 2.467.589,44  2.488.853,32 21.263,84
2015 2.969.088,32  2.982.546,57 13.458,25

Fonte: CMO; elaboracgéo do autor.

A reestimativa de receitas pelo Congresso Naciacaba por favorecer o Executivo,
pois praticamente anula a possibilidade de alteragd projeto original, ja que o0s
parlamentares ndo precisam buscar outras fontesodgtas (anulacdes de dotagbes) para
atender suas emendas. E comum, no entanto, o Bxecahtingenciar despesas no inicio do
ano, com vistas a reequilibrar as expectativagmeadacdo com as despesas aprovadas.

Outra fonte de recursos utilizada para as emepddamentares € a Reserva de
Contingéncia. Na verdade, o Poder Executivo envipra@eto de lei orcamentaria com
recursos da ordem de 2% da receita corrente licalmzada na Reserva de Contingéncia,
sendo que metade deste valor destina-se exclugiarpara as emendas parlamentares. Esse
artificio visa, mais uma vez, a minimizar a alt@@do projeto original no Parlamento, ja que

dispensa o corte em dotacdes com destinacao estgppelo governo.

3.10 VETOS

O poder de veto atribuido ao Presidente da Rie@aléloutro importante instrumento
que outorga ao Poder Executivo a preponderancigrooesso legislativo, incluindo as

matérias de cunho orgamentario.
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Essa situacdo é agravada em razado da inérciadier Regislativo em apreciar os
vetos e, ainda, o quérum qualificado para rejetdrhaioria absoluta de Deputados e
Senadores).

No periodo de 2006 a 2015, o veto as leis orcamastfoi pouco utilizado pelo Poder
Executivo. Para Pereira e Mueller (2002, p. 278fato de o orgcamento receber tantas
emendas sem serem vetadas sugere que o Executbemsfcia na execucdo das emendas
parlamentares, no que se refere ao apoio poliigue o veto pode implicar um alto custo
politico para o governo (neste caso, 0 custo do setia maior que o beneficio de trazer o
or¢camento mais proximo a proposta original).

Em algumas situacdes, no entanto, o PresidentRegaiblica ja se valeu deste
instituto para vetar dispositivos das leis afetasrgamento publico (PPA, LDO e LOA). Nao
pretendemos avaliar todos os dispositivos vetddg, vista a inviabilidade de esgotar o tema
no ambito desta monografia. Vejamos, ilustrativammemlguns dispositivos vetados em
relacdo a Lei Orcamentaria para 2011 (Lei n° 12.8®109/02/2011), que comprovam a
usurpacéo — discricionaria — das atribuicdes dogémso Nacional, uma vez que, em Nosso
entendimento, o veto ndo atendeu aos critériofhcmstitucionalidade ou contrariedade ao
interesse publico, conforme exige o0 § 1° do artd&EF.

No tocante aquela lei orcamentaria (LOA para 204 Presidente da Republica vetou
0 8§ 7° do art. 4° (que trata da autorizacdo paestlala de créditos suplementares), o qual
dispunha que, caso o Poder Executivo fosse rentath@jacoes relativas a programacoes do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) emepwral acima de 25%, tal medida
deveria ser apreciada previamente pelo Comité dempanhamento da Execugéo
Orcamentéaria da CMO.

A justificativa apresentada pela Presidente da Re@ina Mensagem n° 20, de
09/02/2011, foi no sentido de que a referida rg@trias programacdes do PAC “poderia
acarretar prejuizos ao andamento de obras e @Bojet® necessitem de suplementacéo de
suas dotacdes para adequar os cronogramas fir@aes cronogramas fisicos”.

Ora, se o0 Congresso Nacional autorizou o remanejande 25% das dotacfes do
PAC, dispensada a deliberacdo parlamentar, entersdgoe ndo cabia ao Poder Executivo
afronta-lo para dispor de maior margem de manotpantentéaria.

Naguele mesmo ano, a Presidente vetou diversasc@dstaincluidas pelos

parlamentares destinadas a uma série de projetns, Seguinte argumento:

0s recursos alocados si@isuficientes para cobrir 0s custos totais dos prejos e
assegurar sua conclusdo dentro dos prazos estiputed no Plano Plurianual
2008-2011 o que prejudica a inclusdo de novos investimentopréximo Plano
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Plurianual e, ainda, resulta em maior risco de grigacéo de recursos, aumento de
custos, dilata¢do dos prazos de execugdo e pgéaiske obras. (grifo nosso)

Dentre as acfes vetadas, inclui-se a acdo “Coastrule Edificios-Sedes de
Promotoria de Justica do MPDFT”, em flagrante wd#agdo na autonomia administrativa e
financeira daquele 6rgao.

Vale ressaltar que ndo ha qualquer regra legaligpenha que as obras devam ser
inteiramente construidas dentro do periodo de cigéte um PPA. Se assim fosse, uma obra
mais complexa, que demandasse mais de 4 anosysacarsstrucao, nunca teria inicio.

Outro veto ocorrido na lei orcamentaria daquelerdg® refere-se a excluséo de
dotacOes de mais de uma centena de programac@sentgrias (subtitulos) incluidas pelo
Parlamento no anexo das despesas que nao se sudmete contingenciamento. A

Presidente justificou o veto exatamente por esssoraerbis

As acdes e subtitulos objeto do veto estdo incduidatre as programacdes
constantes de Anexo IV, Secdo Il da LDO, as quéis poderdo ser objeto da
limitacdo de empenho prevista no art. 9°, § 2, eiadomplementar n°® 101, de 4 de
maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal. Alusfio de dotacdes
orcamentarias do célculo da base contingenciafieutla o gerenciamento das
financas publicas no tocante ao alcance da metaesuétado priméario, notadamente
em funcado da significativa participacao das despesaigatérias e ressalvadas no
conjunto das despesas primarias. A expansao despe de acbes imporia, por
consequéncia, aecessidade do contingenciamento de valores em @sracdes
no ambito do Poder Executivg o que poderia resultar em prejuizos a otimizacao
dos recursos disponiveis. (grifo nosso)

Este veto deixa patente a arbitrariedade do PBxiecutivo em decidir onde gastar e
onde nao gastar, desconsiderando a legitima peati#&d do Congresso Nacional no processo
de alocacéo e priorizacdo do gasto publico.

Por vezes, o veto ndo é oposto a lei orcamentdn@s, decorre diretamente dela.
llustramos, nesse sentido, 0 recente veto integrarojeto de lei n°® 28, de 2015 (humeracao
no Senado Federal), de autoria do Supremo Trikleeddral, que trata da alteracdo do plano
de carreira dos servidores do Poder JudiciariordadJ

Na Mensagem n° 263/2015, a Presidente da Rep@olmanica sua deciséo pelo veto
em razao de inconstitucionalidade e de contraredsad interesse publico. Foram estas as

razdes do veto:

A proposta nédo leva em consideracdo a regra paewstart. 37, inciso Xll, da

Constituicdo, nem foi precedida pela dotacdo orgé@n@ e pela autorizacéo
especifica tratadas pelo art. 169, § 1°, incisofl,|da Constituicdo. Além disso, sua
aprovacao geraria um impacto financeiro na orderR¥&5.700.000.000,00 (vinte
e cinco bilhdes e setecentos milhdes de reais)qg@apoximos quatro anos, ao fim
dos quais passaria dos R$ 10.000.000.000,00 (dleZebide reais) por exercicio.
Um impacto dessa magnitude é contrario aos esforgosssarios para o equilibrio
fiscal na gestao de recursos publicos.
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De fato, ndo havia prévia dotagdo orcamentériecisnfe para atender as despesas
decorrentes daquele projeto de lei, conforme déterro inciso |, 8 1° do art. 169 da
Constituicdo. No entanto, essa condicdo nao foi pcilma por intervencdo do Poder
Executivo, em manifesta afronta aos principioseatmsacao e da autonomia dos Poderes, que
ndo admitiu que os necessarios valores constassepnogeto de lei orcamentéria — como
visto anteriormente, € o Poder Executivo que definenite orcamentario que constara do
PLOA, mesmo para os outros Poderes. Essa situagim pode ser alterada no Congresso
Nacional, haja vista a coalizdo e as restricOe®#tgs as emendas parlamentares.

E notdrio que, ha diversos anos, tenta-se apravanavo plano de carreira para os
servidores do Judiciério, pleito que conta com @i@pos ministros dos tribunais superiores.
Além disso, também é sabido que os servidores ta&ueler recebem remuneracéo inferior
aos dos Poderes Executivo e Legislativo, considieraargos analogos. Trata-se, portanto, de
indevida intromissdo na autonomia do Poder Judicidssa intromissdo é ainda mais
significativa quando se verifica que a despesaidajla apenas com “gratificacdo pelo
exercicio de cargos em comissao” (natureza da sasp8.90.11.36), no ambito do Poder
Executivo, saltou de R$ 448 milhdes, em 2013, P& 4,6 bilhdo, em 20%4

3.11 ORCAMENTO DAS EMPRESAS ESTATAIS

A lei orcamentaria anual é composta pelo Orcaméigoal, pelo Orcamento da
Seguridade Social e pelo Orgamento de InvestimeéasoEmpresas Estatais (OI). Conforme
veremos a seguir, apenas parte do orcamento datiEstonsta do Or¢camento Fiscal e da
Seguridade Social, outra parcela consta do Orcameetinvestimento, mas a maior e
significativa parcela dos gastos das Estatais ndstam de orgamento algum (séo aprovados
mediante decreto presidencial).

As empresas estatalependenteeconomicamente de seu ente controlador (empresas
publicas e sociedades de economia mista e demadadsgs em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital sczmah direito a voto e que dela recebam
recursos do Tesouro Nacional) devem constar don@gto Fiscal e da Seguridade Social,
nos termos do art. 6° da LDO para 2015 (Lei n°&B2D15).

2 Informac&o apurada pelo autor, no Siafi, em 2qutbBsiderando o encerramento dos exercicios faars
de 2013 e 2014.
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Excluem-se apenas, nos termos do paragrafo Ueite drtigo, as seguintes empresas,
verbis

Paragrafo Unico. Excluem-se do disposto nestgaoarti

(...)

[l - as empresas publicas ou sociedades de ecanwoista que recebam recursos da
Unido apenas em virtude de:

a) participacao acionaria;

b) fornecimento de bens ou prestacdo de servigos;

c) pagamento de empréstimos e financiamentos cilued

d) transferéncia para aplicacdo em programas dmdiamento, nos termos do
disposto na alinea "c" do inciso | do caputdo &89, e no § 1°do art. 239, da
Constituicdo Federal.

Fazem parte deste rol, por exemplo, a Companhizil8ra de Trens Urbanos
(CBTU), a Companhia de Desenvolvimento dos ValesSdo Francisco e do Parnaiba
(CODEVASF), Companhia Nacional de Abastecimento NB@B), Empresa Brasil de
Comunicagdo S.A. (EBC), Empresa Brasileira de RsagAgropecuaria (EMBRAPA),
Industrias Nucleares do Brasil S.A. (INB), VALECERgenharia, Construcdes e Ferrovias
S.A., dentre outras.

Segundo Vieira (2014, p. 20), as estatais depé¢esleeam geral, ndo sdo exploradoras
de atividade econémica (CF, art. 173), mas, simstpdoras de servicos publicos. O autor
ressalta que ndo existem estatais dependentestatofisanceiro, que explorem atividade
econdbmica ou que sejam de capital aberto, de fajue tais empresas possuem mais
caracteristicas governamentais do que empresariais.

Em razdo disso, as leis de diretrizes orcamentasiaocam no Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social e a Lei de ResponsabilidadelRisaaonsideram para todos os calculos de
endividamento, resultado nominal e primario e k®ipara as despesas (VIEIRA, 2014, p.
21).

O orcamento dessas empresas consta integralmelgieodgamentaria anual devendo,
nos termos do art. 6° da LDO para 2015, “a cormd@ate execucdo orcamentaria e
financeira, da receita e da despesa, ser registeadzodalidade total no Sistema Integrado de
Administracéo Financeira do Governo Federal —Siafi

No tocante ao Orcamento de Investimentos das EagpEestatais (Ol), este contempla
apenas as empresas que nao constam do OrcamergbeHila Seguridade Social, e abrange,
nos termos do art. 37 da LDO para 2015, “as empresa que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital samai direito a voto”. Apenas as empresas
gue néo estejam na situacéo de dependéncia ecan@aigniao compdem o Ol.

No entanto, no caso do Orcamento de Investimeat Ektatais, s6 constam as

despesas relacionadas com investimentos das esgidae o integram, independente da fonte
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de financiamento utilizada. Conforme dispbe o 8d&Cart. 37 da LDO para 2015, séo
consideradas investimentos, exclusivamente, asedasgom:

| - aquisicdo de bens classificaveis no ativo idimdilo, excetuados os que
envolvam arrendamento mercantil para uso proprierdaresa ou de terceiros e 0s
valores do custo dos empréstimos contabilizadasino imobilizado;

Il - benfeitorias realizadas em bens da Uniéo pgresas estatais; e

lll - benfeitorias necessarias a infraestruturasdevigcos publicos concedidos pela
Uni&o.

Excetuando-se a parcela relativa a investimentos, apnstam do Ol, as receitas e
despesas das empresas estatédis dependentesdo constam de orcamento algum. Na
verdade, o Poder Executivo, mediante decreto mesidl, aprova, utilizando a denominacéo
de Vieira (2014, p.27), uma espécie de “mini-orgatwe denominado Programa de
Dispéndios Globais (PDG). O PDG contempla todo wmjwto de receitas e despesas das
empresas ndo dependentes, mas € submetido a apreciacdo do Poder Legislativoe Val
dizer que, por exigéncia das LDOs, é publicadoakmnente, um anexo aos projetos de leis
orcamentarias com informagdes complementares,elastquais consta o plano de aplicacao
dos recursos apenas das agéncias financeirasiofi@gdomento, que sdo empresas estatais.
No entanto, tais relatérios sdo extremamente ginttdas quais constam apenas valores
globais, sem qualquer informacé&o sobre os crit@#sua execucédo orcamentaria e
financeira.

Vieira (2014, p. 27) apresenta a figura abaix@ damonstra o enquadramento das
estatais relativamente aos diversos orgcamentos.

Figura 10 — Enquadramento das Empresas Estatasdi®dos orgamentos

Orcamento Fiscal e da
| 3 > :
Dependente Sequridade Social (OFSS)
Empresa > Com programacao de > Orgamento de
estatal Investimento investimentos (O1)
Mao
L 3
dependente 3
- Sem programagao oe > FORA DE QUALQUER
mvestimenio ORGAMENTO

Fonte: VIEIRA, 2014, p. 27

Para se ter uma ideia da ordem de grandeza do m@rda recursos constantes do
PDG, em confronto ao Orcamento de Investimento Elstatais constante da LOA, vale
destacar que, em 2015, o valor do PDG aprovadopetoeto n° 8.383, de 29 de dezembro
de 2014, foi de R$ 1.617.398.733.556,00 (1,6 tethd de reais), contra
R$ 105.869.618.210,00 (106 bilhdes) do Ol. Alénmsaliso valor do PDG é apenas 20%
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inferior & totalidade do Or¢camento Fiscal e da 8dgde Social (R$ 1,97 trilh&o, excluindo-
se a parcela relativa ao refinanciamento da dipididica federal).

Percebe-se, portanto, que o montante de recurdesafe que ndo sdo submetidos a
analise prévia do Poder Legislativo € enorme. V@atebrar que as empresas integrantes do
PDG néo estdo submetidas as disposicdes da Leil€omptar n° 101, de 4 de maio de 2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal), uma vez que a@mgquadram no art. 2°, inciso lll, daquela
lei (ndo recebem recursos do Tesouro Nacional pagamento de despesas com pessoal ou
com custeio em geral). Adicionalmente, ndo execwtaas despesas no Siafi, estando, em
consequéncia, distante da fiscalizacao da sociedade

Enquadram-se, nesta categoria, por exemplo, asingeguempresas: Dataprev,
Telebras, Infraero, Petrobras, Caixa Econdmica reédBanco do Brasil, BNDES, dentre
outras.

Importante destacar que 0s recursos das emprssdai® sdo provenientes, em boa
parte, do recebimento de empréstimos previamemeedidos, da venda de titulos publicos,
dos fundos constitucionais (FCO, FNE, FNO), densmsido FGTS e do FAT, de recursos do
Tesouro Nacional e de empréstimos junto a agemi@sdeiros internacionais.

Tratam-se, desse modo, em Ultima andlise, deseswos cidaddos brasileiros. Nao
obstante, as despesas das estatais sdo praticaimemtes ao controle popular. Ndo ha
aprovacao prévia pelo Poder Legislativo e o coatagbosteriorié praticamente inexistente.
Tome-se como exemplo o Banco Nacional de Desemaehlio Econdémico e Social
(BNDES), empresa publica vinculada ao Ministério Besenvolvimento, Indastria e
Comeércio. Sua missdo é apoiar empreendimentos igeenvao desenvolvimento nacional
mediante financiamentos de longo prazo a jurosidiao®s. No entanto, com consequéncias
duvidosas acerca do desenvolvimento nacional, o BBIE»i um dos maiores financiadores
das obras destinadas a Copa do Mundo do Brasil 0d&g Za propdsito, os maiores
investidores da Copa foram empresas publicas —-adaonémica Federal (R$ 6,6 bilhdes),
Infraero (R$ 5,2 bilhdes) e BNDES (R$ 4,8 bilhdes))

De fato, € meritdrio que recursos publicos sliadbs sejam investidos por empresas
em prol do desenvolvimento social e que os procediios sejam desburocratizados para
garantir competitividade as empresas com vistageaenvolvimento nacional. Contudo, sdo
fartas as noticias de que a aplicacdo dos recdasosstatais € uma verdadeira “caixa-preta”.

Por lidarem com recursos publicos, as empresasaissiagdo podem alegar que a
exibicho de seus dados compromete a competitividpde aturem em mercados

concorrenciais, tampouco alegar dificuldade deampeo Siafi. O ex-ministro da CGU, Jorge
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Hage (EMPRESAS..., 2009) afirmou que algumas estagapautam em tais alegacbes para
nao dar transparéncia a seus gastos.

Nesse sentido, Piscitelli (EMPRESAS..., 2009) deééeque a transparéncia relativa a
utilizacdo dos recursos publicos € mais que deskejara ele, no entanto, as decisdes sobre a
aplicacdo dos recursos das estatais estdo pratim@enargem do Congresso Nacional e da
sociedade de um modo geral. O economista esclarece:

(...) acompanhar a execucdo orcamentaria e fin@ndeissas empresas € até um
eufemismo, porque precisariamos discutir os coéédie alocacéo de recursos e sua
aplicacéo por elas; a possibilidade de um acompaehid sistematico de seus
dispéndios é quase uma resultante do necessarioadiavel processo de
democratiza¢do de suas decis@es, da selecdo dpre@iss e das modalidades de
aplicacbes de seus recursos.

Com efeito, a imprensa tem recorrentemente ndbcia aplicacdo de recursos das
estatais para fins nada transparentes, haja vistaregentes escandalos (CPl dos
Correios/Mensalédo, CPI da Petrobras/Operacao Laiva-CPl do BNDES, pedaladas fiscais,
etc). Na verdade, tais empresas tém se tornaddegdontes de corrupcgao.

E de se concluir, portanto, que se faz necesaasiailise prévia dos cidaddos (por
meio de seus representantes) acerca da meritqcteciaonveniéncia e da legalidade da
aplicacdo dos recursos das estatais e se taissoscserao revertidos em desenvolvimento
econdmico e social do pais.

O pleno controle de tais empresas pelo Poder Execiem se mostrado ineficaz e
ineficiente, incentivando a corrup¢do. Da mesmmé&que indica seus dirigentes, o governo
impde a politica de gastos das estatais. A pretzdeena transparéncia e no controle desses
vultosos recursos publicos facilita, sem duvidEgwwmrecimento de empreiteiros influentes.

Parece-nos que nem mesmo as proprias empresatérale sobre a aplicacdo de
seus recursos. Veja-se, por exemplo, parte darelato BNDES constante das informacdes
complementares ao PLOA para 2016, no que tangeaekimentos no periodo:

No caso dos recursos ja desembolsados, as infoesad® retorno sdo obtidas
diretamente dos contratos. No entanti estéo disponiveis em um detalhamento
preciso quanto a setor, Estado, porte da empresa e fantealirsos, jA que os
sistemas de controle de operacdes e de cobranchssémos. (grifo nosso)

No tocante aos saldos dos empréstimos, a (desjiatdo é analoga: “as informacdes
sobre saldos tambéméio estdo disponiveis em um detalhamento precismanto a setor,
Estado, porte da empresa e fonte de recursos (...)"

Apenas no ambito do BNDES, o orcamento anual érdano de R$ 140 bilhdes,
sendo aproximadamente R$ 43 bilhdes destinadocagies em operacdes de crédito, dos
quais R$ 1 bilhdo destina-se a operacdes a FundbidBendo reembolsaveis). O saldo

(valores emprestados) em 31 de dezembro de 20ldaevedem de R$ 657 bilhdes. Nao se
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pode admitir, diante deste montante, que o Banad teBha um detalhamento sobre a

aplicacdo de seus recursos. A mensagem passadBNRES, quando ele préprio afirma que

nao ha um detalhamento preciseja ele qual for, é de que ha um total desclensabre os

recursos publicos.

Vieira (2014) corrobora a falta de transparéneiaplicacdo dos recursos das estatais

em diversas passagens de seu premiado trabalho:

(...) em virtude da natureza empresarial desseeel®s, ndo sao aplicados diversos
dispositivos da Lei 4.320/1964, como, por exempl@rincipio da universalidade
(pois somente constam daquela peca as despesdsnatias com investimentos) e
o principio da unidade de tesouraria. Essa cafstiter torna menos enrijecida a
atuacdo da estataias diminui a transparéncia que poderia se dar vigpeca
orcamentaria (p. 14). (grifamos)

(...) mais autonomia para as empresas estataislepEndentes € perfeitamente
valido. Deve, no entanto, vir acompanhado de um sélido stsha de
evidenciacdo contabil e de um robusto sistema degg&o de riscos corporativos

e de controles internogp.25). (grifamos)

O fato de estarem fora dos orcamentos e do jogan@gtario faz com que essas
empresas possam se enquadrar na situacdo de fmesuta burocratico” (Nunes,
1997). Isso podado ser desejavel devido ao alto nivel de autononmaéasociada a
consequente falta de controle politico, social e desponsabilizacdo o que
confirma, assim, o risco apontado (p.38). (grifmos

Fica evidente que a falta de transparéncia négestCamentéria das estatais, cujo

controle fica apenas a cargo do Poder Executiwmrége sobremaneira a ineficiéncia e o

desvio de tdo valiosos recursos.
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4 PRECEDENTES JUDICIAIS

Neste capitulo, apresentamos trés precedentesajsdito Supremo Tribunal Federal
(STF) relacionados a tematica da presente monagrdfos trés casos, o STF afastou
situacbes em que estava caracterizada a prepon@detinPoder Executivo relativamente a
aspectos relacionados a abertura de créditos adisi@utorizados na lei orcamentaria, a
utilizagdo abusiva de medidas provisorias paratatzerde créditos extraordinarios e a
ingeréncia do Executivo nas propostas orcamentddasoutros érgdos/poderes, em afronta

ao principio da separacédo e da autonomia dos podere

4.1 ADI 2.925/DF

Esta Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidadeifgportante porque inaugurou a
possibilidade de controle abstrato de constitudidade relativamente as leis orcamentarias
anuais.

Nesta ADI foram impugnados dispositivos da LOAgp2003 que estabeleciam regras
voltadas ao mecanismo de abertura de créditosmaptares com a utilizacdo da receita da
CIDE-Combustiveis.

A Acédo Direta de Inconstitucionalidade n° 2925 fguizada em 2003 pela
Confederacdo Nacional dos Transportes (CNT) visandeclaracdo, sem reducdo de texto,
da inconstitucionalidade da aplicacdo das alinags‘t”, “c” e “d” do inciso | do art. 4° da
Lei n°® 10.640/2003 (Lei Orcamentéaria para 2003k tpatavam da autorizagdo, ao Poder
Executivo, para suplementacao e respectivo caneakande dotacées orgcamentarias.

O texto impugnado assim dispunha:

Art. 4°Fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos suplementares,
observados os limites e condicdes estabelecidose nadigo e desde que
demonstrada, em anexo especifico do decreto déuedgea compatibilidade das
alteracbes promovidas na programacgdo orcamenténa & meta de resultado
primario estabelecida no Anexo de Metas Fiscaisail@e Diretrizes Orcamentarias
2003, para suplementacédo de dotacBes consignadas:

| - a cada subtitulo, até o limite de dez por cafdorespectivo valor, mediante a
utilizacdo de recursos provenientes de:

a) anulacao parcial de dotacdes, limitada a dezgruo do valor do subtitulo objeto
da anulagao, ressalvado o disposto nd ge2te artigo;

b) reserva de contingéncia, inclusive de fundoseeédyaos e entidades das
Administracdes direta e indireta, observado o digpmo paragrafo Gnico do art.
8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, e n§ 8e&te artigo;

c) excesso de arrecadacdo de receitas diretamemteadadas, desde que para
alocacdo nos mesmos subtitulos em que os recursesad fontes foram
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originalmente programados, observado o dispostpanéagrafo Gnico do art.’8a
Lei de Responsabilidade Fiscal; e
d) até dez por cento do excesso de arrecadacéo;

O objetivo da ADI era resguardar os dispositivosistitucionais que tratam da
vinculacdo do produto da arrecadacdo da CIDE-Cotiveis a determinadas finalidades,
quais sejam: pagamento de subsidios a precosrmptnde de alcool combustivel, gas natural
e seus derivados e derivados de petréleo; finameitorde projetos ambientais relacionados
com a industria do petroleo e do gas; e financiamnele programas de infraestrutura de
transportes.

A alegacdo da autora é que seria inconstitucionpedir que os recursos da CIDE-
Combustiveis ndo fossem aplicados nas destinagéestas no art. 177 da Constituicdo ou
que fossem aplicados em finalidades nao previstas.

No que tange as alineas “b” e “c” (utilizacdo dserva de contingéncia e do excesso
de arrecadacao), alegou-se a inconstitucionalidigleaplicacdo de apenas 10% de tais
recursos, pois impediria a destinacdo de todaexanacdo da contribuicdo nas finalidades
constitucionalmente previstas. Ademais, alegou-secanstitucionalidade de anulacdo de
recursos da CIDE-Combustiveis para suplementacéatdas dotacdes que ndo as veiculadas
no art. 177, 8 49, 1l, da CF.

A Ministra Ellen Gracie, relatora, entendeu qée® mavia abstracdo, generalidade e
impessoalidade, em linha com a jurisprudéncia dB, $jlie ndo atribuia tais qualidades as
regras de natureza orcamentaria. Para ela, tratawke ato formalmente legal, de efeitos
concretos e, portanto, ndo suscetivel ao contldato de constitucionalidade, de forma que
ela ndo conheceu do recurso.

O Ministro Marco Aurélio inaugurou a divergéncidefendendo que “afastar a
possibilidade de controle concentrado nessa hipd@eqsivaleria a colocar a lei orcamentaria
acima da Carta da Republica”, de forma a torn&bdvel e passivel de modificacdo por uma
lei orgamentaria.

O Ministro Gilmar Mendes, por sua vez, afirmou tessalvas com relacdo a
jurisprudéncia daquele Tribunal, e seria um momemtpicio para revé-la, votando pela
admissibilidade da acéo.

O Ministro Carlos Ayres Brito ressaltou a relevanda lei orgcamentaria anual,
considerando-a, abaixo da Constituicdo Federa| mais importante para a Administracao
Publica, destacando que seu descumprimento imgticarime de responsabilidade, de forma

que seria temerario blindar a lei orcamentériareomtcontrole abstrato.
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Os Ministros Cezar Peluso, Carlos Velloso, SemldvBertence e Mauricio Corréa
também conheceram da ac¢do, entendendo que o tiwp@dacado se tratava de norma de
carater geral e abstrato.

No mérito, o Ministro Marco Aurélio ressaltou acassidade de se proclamar a
impossibilidade de utilizacdo de recursos da ClREBustiveis para os fins ndo previstos
constitucionalmente, dai a importancia de se pagtira a interpretacdo conforme a
Constituicao, até mesmo para se evitar contro\gfstaras. Seu voto foi acompanhado pelos
Ministros Carlos Ayres Britto, Cezar Peluso (quguanentou, ainda, que o Governo poderia
se valer da limitagdo do teto de 10% para ndoapiaxlo o recurso da CIDE-Combustiveis,
alegando impedimento legal), Gilmar Mendes, Cavledoso (afirmando que os recursos da
CIDE-Combustiveis estavam sendo desviados de saigdhide) e Mauricio Corréa.

Por fim, a ADI foi julgada procedente, em parter maioria, para dar interpretacéo
conforme a Constituicdo, no sentido de que a alzerde crédito suplementar deve ser
destinada as trés finalidades enumeradas no drfigp8 4°, inciso Il, alineas “a”, “b” e “c”
da Carta Federal. Foram vencidos a ministra Elleaci@ (relatora) e os ministros Joaquim
Barbosa, Nelson Jobim e Sepulveda Pertence.

O acérdao restou assim ementado:

PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONARADE -
LElI ORCAMENTARIA. Mostra-se adequado o controle cemtrado de
constitucionalidade quando a lei orcamentaria eevebntornos abstratos e
autonomos, em abandono ao campo da eficacia cantiet ORCAMENTARIA -
CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO -
IMPORTACAO E COMERCIALIZACAO DE PETROLEO E DERIVADS, GAS
NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL COMBUSTIVEL - CIDE -
DESTINAGAO - ARTIGO 177, § 4°, DA CONSTITUICAO FED®AL. E
inconstitucional interpretacdo da Lei Orgamentafial0.640, de 14 de janeiro de
2003, que implique abertura de crédito suplemeatarubrica estranha a destinacao
do que arrecadado a partir do disposto no § 4%tiwd 77 da Constituicdo Federal,
ante a natureza exaustiva das alineas "a", "b" éd'inciso Il do citado paragrafo.

(ADI 2.925, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Relata) p/ Acérddo: Min.
MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/3)0

4.2 ADI 4.048 MC/DF

A Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 4048 gobposta pelo Partido da Social
Democracia Brasileira — PSDB — para impugnar a NeedProviséria n°® 405, de 18 de
dezembro de 2007, que abria crédito extraordin@mofavor de diversos 6rgdos no valor
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global de R$ 5.445.677.660,00 (cinco bilhdes, quaintos e quarenta e cinco milhdes,
seiscentos e setenta e sete mil, seiscentos @teEsas).

O julgamento desta ADI inaugurou a mudanca naspuumdéncia daquela Corte
relativamente a abertura de crédito extraordindargaliante medidas provisorias, ja que, até
entdo, a jurisprudéncia que havia se estabele@dgarmitia a anélise da questdo, deixando
grande lacuna para que o Poder Executivo ficagsefisealizacdo pela via concentrada. O
nao conhecimento, até entdo, se pautava por fundamdiversos, alegando-se que: essas
MPs veiculam atos de efeitos concretos, ndo ssjefiortanto, ao controle abstrato (ADI
1716/DF); tais MPs ndo se configuram como atos abwes, mas, sim, atos administrativos
com objeto determinado e destinatario certo (ADBGIBDF); a Corte ndo poderia se
manifestar acerca da imprevisibilidade e da urgédoi crédito extraordinario, por ofensa ao
principio da separacao dos poderes (ADI 3709/DF).

Neto (2013) destaca que o0s primeiros sinais deangadna jurisprudéncia do Supremo
relativamente ao controle abstrato das leis orctarieas foram notados em 2003, no
julgamento da ADI 2.925, mas a orientacdo da Ceéteveio a mudar, de forma mais
consistente, a partir da decisdo na ADI 4.048, @882

De fato, na ADI 4.048, a maioria da Corte entendaa, no caso de abertura de
créditos extraordinarios por meio de medida praiasé preciso atender aos quesitos de
“despesas imprevisiveis e urgentes, como as dedesrale guerra, comogao interna ou
calamidade publica”, conforme especifica o artigy IXI, paragrafo 3°, da Constituicdo
Federal).

Em seu voto, o Ministro Marco Aurélio reconheceum* verdadeiro impasse
institucional”. Para ele, a consequéncia previstéa pConstituicdo Federal era que nao
houvesse uma “avalanche de medidas provisérias guae 0 Executivo “ndo inviabilize os
trabalhos das duas Casas Legislativas”. O minafgamentou que caberia ao STF apreciar
0s requisitos para a edicdo de medida provisoois, @ aquele Tribunal que possui a guarda
da Carta Magna, e, portanto, ndo poderia se degpeste papel.

Ademais, embora a medida provisoria objeto da gnpgéo tenha sido aprovada pelo
Congresso Nacional (convertida na Lei n° 11.6581&14/2008), a Corte entendeu que isso
nao afastava os vicios de constitucionalidade. @idi#to Celso de Mello defendeu que “a
aprovagao congressional, ainda que por unanimidaéde, tem a virtude de operar a
convalidacdo de medida proviséria comprometida,sem integridade juridica, pelo defeito

gravissimo que a incompatibiliza com o texto da <fitmicdo”. Para o ministro, o “carater
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inconvalidavel do vicio da ilegitimidade constitmeal impede que a mera vontade dos
poderes constituidos se sobreponha a autoridapgeddaa Constituicdo”.

Importante destacar alguns trechos dos votos distros Celso de Mello e Gilmar
Mendes, que teceram duras criticas a utilizacéeiaddas medidas provisorias para abertura

de créditos extraordinarios. O primeiro ministriorabu:

O chefe do poder Executivo da Unido transformoarseverdadeiro legislador
solitario da Republica.

(..)

as instituicbes do Estado, ao usurparem atribuigfies lhes ndo sédo proprias,

transgridem o postulado da separacao de podenado dadevida expansdo as suas
prerrogativas politicas e juridicas, e, com essapastamento revestido de ilicitude

constitucional, culminam por desrespeitar a Cangfib e por lesar, de maneira
inaceitavel, as liberdades civis, as franquias deéticas e os parametros cuja
estrita observancia deve condicionar o exercicipatter estatal.

(..)

Ainda assim revela-se profundamente inquietante -perspectiva da experiéncia
institucional brasileira — o progressivo controlgbmonico do aparelho de Estado,
decorrente da superposi¢cao da vontade unipessoRfedidente da Republica, em
funcéo do exercicio imoderado da competéncia extiraé@ria que Ihe conferiu o art.
62 da Constituicao.

O relator, Ministro Gilmar Mendes, assim se pasiou:

Impressiona a quantidade elevada de medidas priagséditadas, no Gltimo ano,

pelo Presidente da Republica, para abertura détasésliplementares ou especiais
travestidos de créditos extraordinarios. Desdeiciordo ano de 2007 (...), ja se
podem contar mais de 20 medidas provisorias delstina abertura de créditos de
duvidosa natureza extraordindria.

(...)
E papel desta Corte assegurar a forca normati@odatituicio e estabelecer limites
aos eventuais excessos legislativos dos demaiséxde

Com efeito, importante ressaltar que, desconsiderae a divida publica, as medidas
provisorias de créditos extraordinarios somaransmil0% do orcamento de 2007.

De fato, 0 abuso na edi¢do de MPs era enormeedida proviséria atacada referia-se
a despesas das mais diversas, das quais destaauscdo de imoveis; participacdo da
Unido no capital de companhias; manutencdo denssteinformatizados; dissolucdo e
extincdo de companhias; controle de velocidade euovias; fomento a projetos
cinematogréaficos e audiovisuais; instalacdo de gespaulturais, dentre outros. A fim de
mostrar a variedade de despesas que constavam da Miftor da agcdo afirmou que ela
totalizava “nada mais, nada menos, que 24 paginaBidrio Oficial”, o que certamente
mostrava a auséncia dos quesitos constitucioneasspa edicao.

No julgamento da ADI, a Corte considerou que odityé abertos seriam destinados a
prover despesas correntes que nao estariam qadéBcpela imprevisibilidade ou pela

urgéncia.
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Dessa forma, em 14 de maio de 2008, o Plenérioetia@uprema Corte deferiu (com
efeitos ex nun¢ ndo atingindo os créditos ja empenhados pelo§o8)g por votacdo
majoritaria (6 votos a 5), o pedido de medida daufermulado para “suspender a vigéncia
da Lei n°® 11.658/2008, desde a sua publicacdoridaoem 22 de abril de 2008”, com a

seguinte ementa:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
MEDIDA PROVISORIA N° 405, DE 18.12.2007. ABERTURAEDCREDITO
EXTRAORDINARIO. LIMITES CONSTITUCIONAIS A  ATIVIDADE
LEGISLATIVA EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICA DE
MEDIDAS PROVISORIAS.

|. MEDIDA PROVISORIA E SUA CONVERSAO EM LEI. Convsiio da medida
proviséria na Lei n° 11.658/2008, sem alteracdatsuizial. Aditamento ao pedido
inicial. Inexisténcia de obstaculo processual asgeguimento do julgamento. A lei
de conversao nao convalida os vicios existentesetida proviséria. Precedentes.
. CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE NORAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O Suprenitribunal
Federal deve exercer sua fungéo precipua de fiacalb da constitucionalidade das
leis e dos atos normativos quando houver um temauma controvérsia
constitucional suscitada em abstrato, independéntearater geral ou especifico,
concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidadesabmissdo das normas
or¢camentarias ao controle abstrato de constitubtzde.

. LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE MEDIDAS
PROVISORIAS PARA ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO
Interpretacéo do art. 167, § 3° ¢/c o art. 62,, 8t¥so |, alinea "d", da Constituicao.
Além dos requisitos de relevancia e urgéncia @}, a Constituicdo exige que a
abertura do crédito extraordinario seja feita apepara atender a despesas
imprevisiveis e urgentes. Ao contrario do que ac@m relagdo aos requisitos de
relevancia e urgéncia (art. 62), que se submetemma ampla margem de
discricionariedade por parte do Presidente da Riepbos requisitos de
imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, § 3°) remabdensificagdo normativa da
Constituicdo. Os contelidos semanticos das expresgderra”, "comogao interna"
e "calamidade publica" constituem vetores paraterpretacdo/aplicacdo do art.
167, § 3° c/c 0 art. 62, § 1°, inciso |, alineg &# Constituicdo. "Guerra", "comog¢éo
interna" e "calamidade publica" sdo conceitos gepresentam realidades ou
situacdes faticas de extrema gravidade e de co@se@$ imprevisiveis para a
ordem publica e a paz social, e que dessa formeeren), com a devida urgéncia, a
adocdo de medidas singulares e extraordinariaseitird atenta e a analise
interpretativa do texto e da exposicdo de motivedvidP n° 405/2007 demonstram
que os créditos abertos sédo destinados a provpesks correntes, que ndo estdo
qualificadas pela imprevisibilidade ou pela urgéné edicdo da MP n° 405/2007
configurou um patente desvirtuamento dos pardmetmnstitucionais que permitem
a edicdo de medidas provisorias para a abertuceédéos extraordinarios.

IV. MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA. Suspensdo da vigéncida Lei n°
11.658/2008, desde a sua publicacéo, ocorrida ete 2bril de 2008.

(ADI 4048 MC, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Trimal Pleno, julgado em
14/05/2008, DJe-157 DIVULG 21-08-2008 PUBLIC 22288 EMENT VOL-
02329-01 PP-00055 RTJ VOL-00206-01 PP-00232)

Em 2011, tendo em vista o fim da vigéncia da el h658/2008 (lei de conversédo da
MP), a acéo foi extinta sem resolucdo do mérito,rapdio da perda superveniente de seu

objeto.
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No caso das medidas provisérias que abrem crégtitaordinario, o fator temporal é
muito relevante, de forma que a demora no julgam@oide reduzir o resultado util do
processo, ja que varias despesas podem ter sidenbiagas pelos orgaos. Para Neto (2013),
“o tempo faz o papel de magistrado e assim legima realizacdo cada vez mais frequente
de gastos ordinarios e previsiveis, que nao ohbserva devido processo legal, nem passaram
previamente pelo crivo do Poder Legislativo”.

4.3 MS 33.186 MC/DF

O Mandado de Seguranca 33.186, com pedido de dmnifoi impetrado pelo
Procurador-Geral da Republica contra ato da Presi@@&a Republica relativamente ao envio
da proposta orcamentaria para 2015, que suprimiwabsres previstos nas propostas
orcamentarias elaboradas pelo Poder Judiciaridu{(d@ o Conselho Nacional de Justica —
CNJ) e pelo Ministério Publico da Unido (incluidoGonselho Nacional do Ministério
Publico — CNMP).

Alega o impetrante ser vedado ao Poder Executivalteracdo da proposta
orcamentaria de instituicbes com autonomia finaace administrativa outorgada pela
Constituicao Federal, sendo cabivel ao Executiemap a consolidacéo das propostas e envio
do projeto de lei orcamentaria global ao Legistatia quem cabe a dltima palavra sobre o
orcamento da Unido.

Sustenta a violacdo dos artigos 2° (separacaopddsres), 127, § 2° (autonomia
funcional e administrativa do Ministério Publico®@ (autonomia administrativa e financeira
do Poder Judiciario), todos da Constituicdo Fed®&afende, ainda, que estaria vedado ao
Executivo fazer juizos de valor sobre as proposteamentarias redigidas sobre o palio da
autonomia administrativa e financeira, ressaltama® as referidas propostas foram enviadas
no prazo legal e ndo estavam em desacordo com de Idiretrizes orcamentarias, razdes
Gnicas que autorizariam tal medida.

Critica a pratica, recorrente, de envio das rasriglosadas em anexos ao PLOA, o
que levaria, inexoravelmente, a rejeicdo das ptepagestacadas, j& que, nesse caso, ausente
a demonstracdo obrigatéria das fontes de custeo rdferidas despesas. Neste caso,
argumenta o Procurador-Geral que o Poder Execestaria a criar um segundo poder de
veto (além do poder de veto tradicional, posteaomprovacdo da lei), antecedente a

deliberacdo do Congresso, em desacordo com d6a8. B, da CF.
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Em sua deciséo, a Ministra Rosa Weber argumentewodPoder Executivo sé estaria
constitucionalmente autorizado a promover ajustss propostas orcamentarias dos demais
Poderes e Orgdos autbnomos da Unido em caso despesds projetadas estiverem em
desacordo com os limites estipulados na lei ddrdies orcamentarias, 0 que nao ocorrera
nagquele caso. Sendo assim, reconhecendo a inexsstée incompatibilidade daquelas
propostas com a LDO, a Ministra afirmou que careldaamparo juridico a alteracdo das
referidas propostas unilateralmente pelo Poder txec

A Ministra cita alguns precedentes daquela Coraird as quais destacamos alguns

trechos:

(...) a rigor, a Presidéncia da Republica devegasae ao Congresso Nacional o
conhecimento amplo e irrestrito das expectativadddostério Publico Federal. O
acesso a proposta original € condigao inafastarel gue os representantes politicos
dos cidadaos brasileiros exercam esse poder-deveerificar a conveniéncia e a
oportunidade de autorizacdo dos dispéndios previgddS 31618 MC, Rel. Min.
Joaquim Barbosa, DJe de 19.11.2012)

(...)

Ha muito tempo, o Supremo fixou competir ao Poderchtivo a consolidacdo da
proposta orcamentéria, observando, conforme apest®gna alusiva ao Judiciario.
Cumpre ao Legislativo, em fase subsequente, aplact incompreensivel que o
Executivo, mesmo diante de pronunciamento do ong@ximo da Justica brasileira,
insista, a partir de politica governamental distac porque conflitante com a
Constituicdo Federal em certa 6tica e invada campagual o Judiciario goza de
autonomia. (MS 28405, Rel. Min. Marco Aurélio, Bik25.11.2009)

A Ministra conclui que a modificacdo nas propostaxaminhadas pelo Poder
Judiciario e pelo Ministério Publico da Unido (miclo o CNJ e o CNMP) é carente de
legitimidade constitucional, até mesmo porque, atpiela data, a lei de diretrizes
orcamentarias ainda néo tinha sido aprovada nor€ssg Nacional (0 que ndo autorizava a
atuacdo do Executivo na adequacédo das propostatedwss Poderes e 6rgdos autbnomos).
Ademais, ndo havia qualquer afronta a lei de resgialidade fiscal.

Diante disso, presentesumus boni jurise opericulum in moraa Ministra deferiu o
pedido liminar no sentido de que o Poder Legistatiomasse, de forma irrestrita, as
propostas orcamentérias originais dos o6rgaos dcerPdddiciario, incluido o Conselho
Nacional de Justica, do Ministério Publico da Unédo Conselho Nacional do Ministério
Publico como integrantes (e ndo como meros anekmg)rojeto de lei orcamentaria para
2015.

Ela conclui afirmando que “é do Congresso Nadionpapel de arbitro da cizania,
pois, ao examinar, em perspectiva global, as pgéeEnde despesas dos Poderes e 6rgaos
autbnomos da Unido, exercerd o protagonismo que élhimerente na definicdo das

prioridades”.



76

CONCLUSAO

Ao longo do periodo republicano brasileiro, a cetépcia atribuida pela Constituicdo
Federal, no que tange ao orcamento publico, terladecentre os Poderes Executivo e
Legislativo, a depender do momento historico.

A Constituicdo Federal de 88 foi aclamada, nespeco, como bastante democratica,
na medida em que, ao menos no campo tedrico, davohs prerrogativas do Poder
Legislativo de influir na elaboracdo das pecasrmggdarias, representando um rompimento
com o regime autoritario.

De fato, a Magna Carta dispde, em diversas passage seu texto, acerca da
autonomia e da independéncia dos Poderes da RemuUpitessuposto basico de um Estado
Democrético.

A despeito disso, o sistema orcamentario bragilgiivilegia sobremaneira o Poder
Executivo, em detrimento dos demais. Com efeitexecutivo utiliza diversos artificios para
impor a sua agenda, até mesmo intervindo nas papos;amentarias de érgdos autbnomos
ou vinculados a outros Poderes. Ademais, aquelerRs@ varios instrumentos com vistas a
evitar que a proposta orcamentéaria seja alteradamioto do Parlamento, bem como para
direcionar a execucao orcamentaria, o que, em dllitmstancia, significa afastar a legitima e
desejavel participacdo da sociedade na elaboragd@xeecucéo das politicas publicas.

Sem duvida, tamanha preponderancia do Executivees@ustenta em razdo do
chamado “presidencialismo de coalizdo”, mecaniso® @m linhas gerais, refere-se a troca
de favores entre o governo e os parlamentareses @stam 0s projetos de interesse e
conforme a orientagcdo daquele em troca de bendssesutras palavras, trata-se de um jogo
ganha-ganha com a finalidade de garantir o suged$tico das partes envolvidas, mas que,
certamente, acarreta perdas para a sociedadeyisi@a falta de transparéncia na execucao
do orcamento, a caréncia de fiscalizacdo, a puledio de recursos, os escandalos de
corrucdo e a ineficiéncia do gasto publico, deatrieas mazelas.

A iniciativa atribuida ao Executivo para os progtde lei que tratam de matéria
orcamentaria € o primeiro fator de sua prepond&aalcordado na presente monografia,
devido a dificuldade de se alterar os referidogepoe em razdo das regras regimentais e do
poder exercido pelo presidente e pelos relatores antbito da CMO, que sao
convenientemente escolhidos dentre os parlamertarease aliada do governo.
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Conforme verificado nos ultimos anos, os presiled CMO, bem como os relatores
dos projetos dos planos plurianuais, das leis detriies orcamentarias e das leis
orcamentarias anuais, foram todos da base aliagartido da Presidente da Republica.

O contingenciamento € outro fator de prepondesadoi Executivo no que tange a
execucao orcamentéria. Tal mecanismo carece deptencia e incide principalmente sobre
as emendas parlamentares, que sao, via de reg@pesas discricionarias. Ha diversas
ilegalidades no processo de contingenciamento,osgné governo utiliza tal instrumento
para compensar situacfes diversas que nao autoesgmpratica. O contingenciamento
configura uma deturpacdo do orgamento aprovado lpajislativo e, além disso, ndo h&
divulgacdo das despesas contingenciadas, dificldtaa fiscalizacdo pelo Congresso
Nacional. Ademais, os efeitos desta limitacdo sfied®s em maior intensidade pelos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e pelos érgaw8nomos, jA que seus orcamentos sao
irrisorios se comparados ao orcamento do Poderuixeqe este pode distribuir as despesas
contingenciadas dentre os diversos ministérios#taias, o que € impossivel para os 6rgaos
dos outros Poderes). O contingenciamento, além rndgssar o orcamento dos 0Orgaos
vinculados aos demais Poderes, acaba por afagfarlamento da execucdo de politicas
publicas.

As tabelas 5, 6 e 7 comprovam a grande superdeidi orcamento do Poder
Executivo em relacdo aos demais, especialmentegzesas com custeio e investimentos
(GNDs 3 e 4, respectivamente), que sdo, basicamestalespesas passiveis de serem
contingenciadas. Além disso, considerando o perém@disado (2006 a 2014) as despesas do
Poder Executivo tém aumentado em detrimento dos®Ederes.

Com respeito aos créditos adicionais, constatapieeguase totalidade deles favorece
o Poder Executivo, sendo que, em boa medida, esler Be apropria do superavit financeiro,
do excesso de arrecadacdo ou de operacdes deo quadit abrir créditos suplementares ja
autorizados na lei orcamentaria. Tais créditos ad#@rtos mediante decreto presidencial e,
portanto, ndo passam por analise do Poder Legislalirata-se de verdadeiro or¢camento
paralelo, no qual o Executivo abre créditos de uawio | (utilizando-se de recursos nao
constantes do orcamento inicial), ao largo do latv®, e contingencia as despesas
aprovadas por este Poder, de outro. Ademais, vguse quando a Camara dos Deputados
necessitou do aval do Executivo para que este sseviam projeto de lei de abertura de
crédito com base em excesso de arrecadacéo deaspeéprias (cujo esfor¢o arrecadatorio é
do 6rgéo), o pedido foi rejeitado, sob o argumel@@ue ndo havia espaco fiscal para tanto.

Entretanto, no mesmo exercicio financeiro, o Exeoufnorou esta justificativa quando o
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crédito o favorecia (e os valores eram bastantergups ao solicitado pela Camara dos
Deputados).

Considerando apenas os creditos extraordinariosrtts por medida provisoria), o
quadro é ainda mais favoravel ao Executivo, conéosen depreende da tabela 10. O governo
tem abusado da edicdo de MPs para abrir créditmaoedinarios, sem a observancia dos
pressupostos para tanto. Esta situacdo é agraedmldapo de que ndo hi necessidade de se
indicar as fontes de recursos para abertura desseltos, ndo ha andlise prévia do
Congresso, em decorréncia da imediata eficaciavii®s e pela quase impossibilidade de o
Parlamento emendar tais medidas (que deverianesegpcionais, em flagrante violagao do
processo democratico. Por vezes, conforme verticads exercicios de 2012/2013, o
Executivo utilizou-se do instrumento da medida @owa para burlar a ndo aprovacéao da lei
orcamentaria, valendo-se da autorizacao constitatipara reabertura dos referidos créditos
no ano subsequente (em caso de abertura nos gltatros meses do ano anterior). Em 2015,
0 governo utilizou-se novamente deste artificion@edicdo da MP n°® 667, de 2 de janeiro
de 2015, com valor total superior a R$ 74 bilhdes.

Outro aspecto que caracteriza 0 dominio do Exerudi a sua competéncia para
definir os limites or¢camentarios de cada 0rgdo, mesnos das leis de diretrizes
or¢camentarias. As LDOs tém imposto parametros atanites dos 6rgdos do Legislativo e
do Judiciario, MPU e DPU, mas nao para o Execut\ém disso, conforme verificamos, tal
parametro é interpretado conforme a conveniénci&xxutivo, haja vista a divulgacédo de
limites orcamentarios com valores inferiores a Ela.que pese todas essas restricdes, nota-se
gue o governo tem tentado emplacar dispositivosLE¥3s ainda mais restritivos para os
outros Poderes e 6rgdos autbnomos no que tanges as@mentos, de forma a favorecer o
orcamento do Poder Executivo. O PLDO para 2016bora esta afirmacao, na medida em
que tenta impor um limite para 2016 (somente parawros Poderes), relativamente aos
GNDs 3, 4 e 5, baseado nos limites finais de 2@i@iGuido dos valores contingenciados
naquele ano e ignorando a elevada inflacdo dogm@ridlo que diz respeito as despesas com
pessoal, 0 Executivo tenta garantir uma distribuigitoporcional entre os Poderes,
exatamente quando aquele possui 0 maior perceatasalltimos anos.

Com relacdo a execucédo proviséria, em caso dem@vacado das leis orcamentarias
até o inicio do exercicio financeiro, as LDOs tédo sastante permissivas, possibilitando
uma execucao superior a 90% das despesas consthntP$OA. A despeito disso, o
Executivo tem editado medidas provisorias de avéeltraordinario para executar a parcela

relativa a investimentos, o que, certamente, garanguase totalidade da execucdo dos
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recursos constantes do PLOA, mesmo sem sua apoovags regras representam uma
renuncia das prerrogativas do Legislativo em falmExecutivo.

Relativamente as emendas parlamentares, valedliegia despeito de as hipoteses de
emendamento serem limitadas, e a execucao ser, bagxwverno as utiliza, estrategicamente,
como instrumento de barganha no processo politiecopmpensando ou punindo 0s
parlamentares, mediante a execucdo (ou nao) dasmdesjede acordo com O apoio
parlamentar. Nesse sentido, o Executivo até mesmgeniiva que o0s parlamentares
apresentem emendas ao orcamento. Tais emendas awdosudicientes para alterar
substancialmente as propostas enviadas pelo Execetisao importantes para o governo
exercer controle sobre os parlamentares, que tandg&#mfavorecidos politicamente em
decorréncia da liberacdo de suas emendas.

A partir do exercicio de 2014, conforme dispostd_B®, as emendas parlamentares
passaram a ter execucao obrigatdria (com algunteg@es previstas na lei). Esse mecanismo
foi posteriormente ratificado pela Emenda Constitual n® 86, de 17 de margo de 2015. Nao
obstante, desde entdo, metade das emendas padeesedévem ser destinadas a acoes e
servicos publicos de saude, com vistas a dar cumeptb a EC n° 29, jA que o governo
passou a enviar a proposta deficitaria no que tartgkaspecto. Este artificio € uma forma de
apropriacéo dos recursos da reestimativa de reacgléd@orada pelo Congresso Nacional, que
€ a principal fonte de recursos para atendimergcedaendas. A propdsito, a reestimativa de
receitas (e também a Reserva de Contingéncia) guabiavorecer o Executivo, na medida
em que dificulta a alteracéo do projeto de lei adwi

O poder de veto, garantido constitucionalmenté®asidente da Republica, € outro
importante mecanismo que outorga ao Poder Execuivpredominancia no processo
orcamentario, situacdo agravada pela inércia derPoggislativo em apreciar os vetos e 0
quorum qualificado para rejeita-lo. Apesar de tastrumento ndo ser utilizado com
frequéncia, verificamos que o governo vetou algdispositivos inseridos pelo Parlamento
com a finalidade de flexibilizar a execucdo orcaraea de suas despesas. Em outras
oportunidades, utilizou-se do poder de veto patarvit na autonomia administrativa e
financeira de 6rgaos vinculados a outros Poderes.

Abordamos, ainda, a questdo do orcamento das saspestatais, em que apenas
infima parcela consta da lei orcamentéria anualv@®sos recursos das estatais que nao
dependem economicamente da Unido, da ordem de R&ilbdes, constam somente do
chamado Programa de Dispéndios Globais, que € agwawnediante decreto presidencial, ndo

sendo, portanto, submetido ao Poder Legislativeag®statais (ndo dependentes) ndo se
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submetem as disposi¢cdes da LRF, tampouco execuiam despesas no Siafi. Em outras
palavras, a execug¢do orcamentaria das empresdsaisestarece de transparéncia e sao
praticamente imunes a fiscalizacéo pela sociedael®. duvida, isso favorece desperdicio de
recursos, desvios de finalidade, ineficiéncia dst@aublico e corrupc¢do, a considerar os
recentes escandalos envolvendo diversas empreaatEes

Relativamente ao controle judicial, importanteiesdghr que o Supremo Tribunal
Federal tem mudado de postura no que tange asiasabécamentarias, passando a aprecia-
las pela via do controle abstrato, no intuito dibicams excessos do Poder Executivo. Faz-se
necessdria, ainda, a consolidagdo da jurisprud&atjaela Suprema Corte, com vistas ao
fortalecimento do regime democréatico.

E de se concluir, portanto, que a concentracgooderes quase ilimitados, no que se
refere a0 manejo dos recursos publicos, nas madxder Executivo, remonta ao periodo
autoritario, em que o Presidente define quandontqua onde gastar. As prerrogativas dos
demais Poderes, conferidas pela Constituicdo Cjda&ia tiveram o conddo de garantir a
almejada participacdo democratica no processo @ngiamo. A autonomia dos Poderes tem
sido mitigada pela atuacdo do Executivo, seja peesicdo de sua vontade, seja por meio
do presidencialismo de coalizéo.

Com efeito, a concessao de poderes desenfread®sdao Executivo, aquiescida pelo
Poder Legislativo, sem a ado¢do das cautelas deot®nolocadas a disposicao deste Poder,
podem ocasionar consequéncias nefastas tanto ¢agdoeao regime democratico, quanto a
propria sanidade financeira do pais.

Ao liberar gastos de maneira seletiva, suplennelotaou remanejando as dotacgdes e
contingenciando outras, o Executivo cria virtualleeam novo orcamento, & margem do
Poder Legislativo. Verifica-se, dessa forma, adfen&ncia do poder efetivo de decisdo no
processo de escolhas publicas dos congressistas ganverno.

Assim, é preciso se pensar em mecanismos paratigaramependéncia e autonomia
efetiva dos Poderes, para aumentar a participag@olar (via Congresso Nacional) na
definicdo das prioridades orcamentéarias, bem coara pumentar a eficiéncia dos gastos
publicos. Em iniciativa louvavel, a Secretaria de Orcamentddfal tem demandado
sugestbes dos diversos Orgdos para subsidiar arafdlo do projeto de lei de diretrizes
orcamentarias. Esta pratica poderia ser aplicad@ém aos projetos de leis orcamentarias,
envolvendo ativamente as comissdes tematicas dgr€sso Nacional, que sao integradas

por parlamentares das diversas partes do paiseceddres de distintas realidades.
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Aliado a isso, a adogéao do orgcamento impositivaBrasil, conforme defendido por
diversos doutrinadores, € outro mecanismo que padea diminuir a cooptacdo dos
parlamentares pelo governo, de forma a tornar cesem orcamentario mais democratico. Tal
medida proporcionaria maior democracia ao procdeguanejamento e orcamento, tendo em
vista que tanto as maiorias quanto as minoria® asfdresentadas no Congresso Nacional,
diferentemente do Poder Executivo, o qual é reptade por um eleito pela maioria.

De forma anéaloga, a implantacdo do Conselho d#dGd-iscal previsto no art. 67 da
LRF, a ser constituido por representantes de tedo®oderes e esferas de governo, do
Ministério Publico e de entidades técnicas repitasieas da sociedade civil, seria bastante
significativa. Tal conselho, previsto na LRF de20€1, mas ainda n&o regulamentado, tem
como atribuicbes o acompanhamento e a avaliacatpro® permanente, da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal, visando aos irdegu objetivos: harmonizacdo e
coordenacdo entre os entes da Federacdo; diss@midacpraticas que resultem em maior
eficiéncia na alocagéo e execucdo do gasto publacasrecadagéo de receitas, no controle do
endividamento e na transparéncia da gestao fiadalgdo de normas de consolidacdo das
contas publicas, padronizacdo das prestacfes dascerdos relatorios e demonstrativos de
gestéo fiscal de que trata aquela Lei Complemeatimgao de normas e padrbes mais simples
para 0s pequenos municipios, bem como outros, s@@es ao controle social; e divulgagéo
de analises, estudos e diagnosticos.

Note-se que a regulamentacdo deste conselho van@mtro do que propomos na
presente monografia. Como 6rgao independente dder®x) ele deveria ficar responsavel
pela estimativa das receitas orcamentarias e pel@anlamento da necessidade de
contingenciamento. Ademais, deveria ser um Org&poresavel pela coordenacdo dos
trabalhos entre os diversos Poderes, com vistdab@racdo e a execucdo do orcamento,
buscando maior transparéncia (o processo de elg@lmbeaexecucdo no ambito do Executivo
hermeticamente fechado para a sociedade) e efigidagestao dos recursos publicos.

Por fim, faz-se necessario que o Poder Legislatggate seus poderes fiscalizatorios
previstos constitucionalmente e que haja uma efetooperacdo entre os Poderes voltada
para 0 bem-comum. E preciso, apenas, que se fap@ricuo disposto no art. 2° da
Constituicdo Federal — independéncia e harmoniae e# Poderes, e cada um execute seu

papel conforme 0s preceitos constitucionais.
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