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RESUMO

O trabalho analisa a possibilidade de a dindmica de elaboracdo e execucdo das Leis
orcamentarias influirem no equilibrio entre os poderes Executivo e Legislativo, com reflexo
nos principios de separacdo dos poderes e de freios e contrapesos. E nas Leis orcamentarias
que sdo estabelecidos os programas do governo e as despesas estatais e, por esse motivo, a
elaboracdo e a execucao quase sempre ocasionam conflitos entre os poderes. A Constituicdo
estabelece a participacdo tanto do Executivo quanto do Legislativo na Elaboracdo. No
entanto, tal ndo se da de forma harménica e coordenada. Dai que a participacéo do Legislativo
somente se d& no processo de apreciacao e votacdo, processo esse no qual os parlamentares
emendam as leis orcamentarias, promovendo a alteracdo dos programas do governo ou a
criagdo/modificando das despesas no Orcamento. Embora tais leis sejam aprovadas pelo
Congresso e fosse de se esperar algum grau de vinculagdo aos seus ditames, a dindmica de
formacédo e de execucdo destas leis e o carater autorizativo delas atribuem ao Poder Executivo
maior parcela do processo decisorio. Assim, 0 Executivo executa as despesas de acordo com a
sua conveniéncia e as emendas parlamentares raramente sdo executadas ou sdo utilizadas

como moeda de troca pelo Executivo para fazer prevalecer sua agenda sobre o Legislativo.

Palavras chave: Leis orcamentérias; elaboracdo e execucdo; separacdo dos poderes; freios e

contrapesos; processo orgamentério; emendas parlamentares.
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INTRODUCAO

O sistema republicano brasileiro pressupde a existéncia de poderes, a separacdo entre
estes poderes e a fiscalizacdo reciproca entre eles. A Constituicdo estabelece que cabe ao
Poder Executivo elaborar os projetos de lei das Leis consideradas orgcamentarias e envia-los
ao Congresso para a aprovacdo. Segundo previsdo constitucional, a elaboragdo no Executivo
deveria ser acompanhada pelo Congresso, entretanto, na pratica isso ndo ocorre. Acaba que 0
Executivo insere na agenda do planejamento e da alocacdo dos recursos publicos aquelas
politicas publicas e investimentos que entende serem factiveis para o periodo de vigéncia de

cada uma dessas leis.

Dentre as atribuicdes do Poder Legislativo, esta a de participar na distribuicdo dos
recursos publicos entre as diversas areas da sociedade que demandam a intervencdo estatal. A
participacdo, contudo, se da apenas na fase legislativa de elaboracdo, durante a apreciacédo e
votacdo dos instrumentos pelos quais o Governo vai operacionalizar os gastos publicos no
atendimento as demandas sociais. Outra atribuicdo legislativa é a fiscalizacdo da atuacao
governamental, fiscalizacdo esta que inclui o acompanhamento dos planos, programas e

projetos do governo.

Contudo, como se pretende demonstrar, as rotinas estabelecidas na elaboracéo,
aprovacdo e implementacdo das Leis orcamentérias, do Orcamento anual em particular,
interferem nas atribuicOes de cada poder com reflexos nas relagdes de forgas e nas atribuicoes

constitucionais de cada um deles.

Ao ndo acompanhar a elaboracao e ndo exercer sua faculdade de influir no momento
da deciséo alocativa estatal, 0 Congresso opta por alterar as opcdes feitas pelo Executivo no
processo de apreciacdo e votacdo, através da apresentacdo de emendas. Nesse momento,
recrudesce-se a relacdo de forcas e o conflito entre os poderes, dado que as prioridades eleitas
pelos parlamentares, no mais das vezes, ndo sdo coincidentes com as eleitas pelo Executivo,

muitas vezes, desconfiguram completamente a programacéo inicialmente apresentada.

A solucéo legal a disposigdo do Executivo para minimizar o que considera efeitos da
atividade parlamentar na apreciacdo e votacao dessas leis &€ 0 mecanismo do veto. Contudo, ao
exercer esse direito, 0 Executivo corre o risco de pagar um preco politico alto, uma vez que ao

vetar, esta dizendo claramente ao Congresso que ndo tem a intengédo de executar as diretrizes,



objetivos, metas ou dotacGes orcamentarias acrescentadas as Leis orgcamentérias pelo
Legislativo.

Como dito acima, a relacdo de forcas e o conflito entre os poderes se intensifica no
processo de elaboracdo e na execucdo do Orcamento. E na especificacido das dotacoes
orcamentarias que o governo demonstra quais as politicas publicas e quais 0s investimentos
terdo aportes de recursos no exercicio financeiro subsequente. Assim, para minimizar 0s
efeitos da atuacdo legislativa, e considerando que o veto tem um preco politico alto, o

Executivo lanca mao de outras estratégias para fazer prevalecer sua vontade.

Na prética, tais estratégias vdo do contingenciamento de recursos, a ndo execucgao
das metas e iniciativas incluidas no plano ou de dotacbes orcamentérias incluidas no
Orcamento no processo de emendamento no Legislativo, a liberacdo de recursos para cobrir
emendas parlamentares em época de votacdes importantes para o Executivo no Congresso, até

a utilizacdo de mecanismos de controle das votacdes no Legislativo pelo Executivo.

E é a prética que influi na relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo, muitas
vezes, alijando esse Ultimo da competéncia de fiscalizar e deixando o primeiro refém de
negociacdes para fazer prevalecer sua vontade, influindo no principio de freios e contrapesos.
Por outro lado, na medida em que o Executivo libera os recursos contingenciados, libera ou
ndo recursos oriundos de emendas parlamentares. Isso é utilizado pelo Executivo como
elemento de barganha e como forma de influir na agenda do Legislativo, mitigando o

principio de separacdo dos poderes.

Dessa forma, o objetivo geral deste trabalho é analisar em que medida os principios
de separacdo dos poderes e dos freios e contrapesos sdo afetados pela relacdo de forgas
estabelecidas na elaboracdo e na execucdo dos orcamentos anuais e das demais Leis
orcamentarias. Os objetivos especificos sdo: analisar uma possivel prevaléncia do Poder
Executivo sobre o Legislativo, no que diz respeito a questdes relacionadas ao Direito
Financeiro; demonstrar a eficacia do dominio do Poder que possui as chaves dos cofres
publicos sobre o que tem a atribuicdo de legislar, fazendo com que este Gltimo nédo exerca
com plenitude sua funcéo de fiscalizadora, enfraquecendo os mecanismos de checks and
balances; e, por fim, avaliar se as escolhas alocativas e a execucdo das despesas publicas

previstas nos orgcamentos influem no principio de separacdo dos poderes.
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O que justifica a escolha do tema é o fato de ser justamente na elaboracdo dos
programas do governo, consubstanciados na Lei do Plano Plurianual (PPA), no
estabelecimento das metas e prioridades, matérias da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
e, fundamentalmente, na alocacdo dos recursos publicos na Lei Orcamentaria Anual (LOA)
que as relagbes de forcas e os subterfugios para garantir a prevaléncia das escolhas de um
Poder sobre as escolhas do outro se manifestam.

Conforme sustentado anteriormente, justifica-se também o fato de se tratar de tema
pouco abordado em obras anteriores, tampouco em estudos técnicos dos 6rgdos publicos
envolvidos com o assunto. Ao fim do trabalho, espera-se esclarecer se a relagéo entre os
poderes esta realmente viciada pela dindmica que envolve a existéncia das Leis orcamentérias
e contribuir para o estudo desses instrumentos na operacionalizacdo do Direito Financeiro, e

na influéncia dos elementos que o comp@e em principios do Direito Constitucional.

A hipdtese levantada é de que as escolhas alocativas do Governo, a interferéncia do
Legislativo no processo orcamentério e a liberdade que detém o Executivo para executar ou
ndo despesas fixadas no Orcamento, uma vez que a LOA apenas autoriza e ndo obriga certas
categorias de despesas, influi faticamente nos principios de separacdo dos poderes e dos freios
e contrapesos. Acredita-se que a operacionalizacdo dos instrumentos orcamentarios influi
efetivamente nestes principios desvirtuando a relacdo Executivo/Legislativo na consecucao

das politicas publicas e dos programas de governo.

Como dito, os orcamentos e planos ndo sdo impositivos, sdo autorizativos, e isso
permite que o Executivo dé cumprimento as despesas de acordo com cronograma de liberacdo
elaborado ap6s a san¢do das Leis orcamentérias e apos especificagdo do contingenciamento
das despesas. Essa pratica robustece a prevaléncia do Executivo sobre o Legislativo na
elaboracdo e na implementacdo das politicas publicas onde sdo alocados parcela significativa

dos recursos do Orcamento.

A pesquisa estara inserida na perspectiva juridico-socioldgica, na medida em que
"propde-se a compreender o fendmeno juridico no ambiente social mais amplo, (...) preocupa-
se com a facticidade do Direito e com as rela¢fes contraditdrias que estabelece com o proprio

Direito e com os campos sociocultural e politico".! O raciocinio sera preponderantemente

! GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e
pratica. p. 28
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indutivo, ndo sendo descartada a possibilidade de raciocinio indutivo-dedutivo. O tipo
investigativo adotado serd o juridico-compreensivo e, possivelmente, juridico-propositivo,
pois serdo inicialmente coletadas informacgdes orcamentarias esparsas e, posteriormente,

formuladas conclusdes a partir das observacoes.

Devido ao direito orcamentario ser matéria concorrente entre a Unido, os Estados e
0s municipios, ocasionando diversidade de legislacdes acerca do tema, as Leis orcamentarias
federais serdo objeto deste trabalho. A pesquisa consistird na reunido de informacdes
orcamentarias e de programas de governo disponiveis nos diversos sistemas abertos ao
publico, tendo como base de avaliagdo LOA, o PPA e seus respectivos anexos, versdes
aprovadas no Parlamento, antes e depois do processo de emendamento parlamentar.
Posteriormente, sera feita a triagem dos dados, seguindo-se as diretrizes tedricas encontradas

na doutrina do Direito Financeiro e do Direito Constitucional.

Em seguida, as informagdes coletadas serdo consolidadas de modo que se seja
possivel obter conclusdes a respeito do comportamento do Executivo na execucdo, ao longo
do exercicio financeiro, dos recursos antes aprovados pelo parlamento. Em geral, durante a
apreciacdo e votacdo das Leis orcamentarias, deputados e senadores acrescentam projetos,
acles, metas ou destinam recursos para programas de governo ja existentes, mediante
apresentacdo de emendas. Embora constitucionalmente prevista, a interferéncia dos
parlamentares na alocacdo dos recursos e na definicdo das prioridades nem sempre é bem

recebida pelo governo.

O resultado que se busca demonstrar, € que, embora prevista a participacdo do
Parlamento na deciséo alocativa estatal e na fiscalizacdo dessa alocagéo, o que se reflete no
principio dos freios e contrapesos, essa participacdo é mitigada. Acrescente-se que o dominio
das chaves dos cofres publicos e da estratégia de liberacdo dos recursos or¢camentarios faz
com que o Congresso dependa da vontade do Executivo para ver executadas as politicas,
programas ou ac¢des que introduziu nas Leis orcamentarias e nos planos de governo, o que, de
certa forma, deixa o Poder Legislativo a mercé do Poder Executivo, com reflexos no principio

da separacdo dos poderes.

O Estudo do papel dos gastos publicos na relacdo entre os poderes Legislativo e
Executivo impde o conhecimento de conceitos relacionados a atividade financeira do Estado.
Impende também o conhecimento das teorias da separacdo dos poderes e dos freios e
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contrapesos, extensamente trabalhadas na literatura do Direito Constitucional. Fora do campo
do direito ou das financas, convém conhecer 0s marcos teodricos acerca da dindmica do
presidencialismo de coalizéo, adotado pelo nosso sistema, e que influencia sobremaneira no
comportamento do Executivo e do Legislativo em suas relaces. Por fim, teorias acerca das
politicas publicas e de planejamento governamental podem ser Uteis para compreender a
interdisciplinaridade que o tema demanda.

O trabalho esta dividido em cinco capitulos. No primeiro deles sdo apresentadas a
natureza e as funcOes das Leis orcamentarias. No segundo, sdo apresentadas as Leis
orcamentarias em espécie, a interacdo entre elas e como o principio dos freios e contrapesos
se cristaliza nestas leis. No terceiro capitulo, é apresentado o processo de elaboracgdo,
apreciacdo e votacdo e execucdo das Leis orcamentarias. O capitulo é construido a partir da
fase de elaboracdo, considerada como tal a organizacdo dos projetos de lei no Executivo e a
apreciacdo e a votagdo no Legislativo, finalizando com a implementacdo, novamente pelo
Executivo. O capitulo quarto cuida dos principios constitucionais da separacdo dos poderes e
de freios e contrapesos que sao caros a este trabalho, em uma perspectiva contemporanea. No
quinto capitulo sdo analisados execucdo de um programa constante do PPA 2012-2015 e a
execucao orcamentaria do mesmo programa no exercicio de 2012. A isso se segue a
concluséo do trabalho.
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CAPITULO 1 - Natureza e Fungdes das Leis orcamentarias

No sistema constitucional orcamentario estd prevista a existéncia de trés leis. A
primeira institui o PPA, no qual serdo estabelecidas as diretrizes, objetivos e metas do
governo, a segunda estabelece as diretrizes orcamentérias, que para além de diretrizes, trata de
uma série de assuntos, e a terceira trata dos orgamentos anuais, nos quais estdo consignadas a

previsdo das receitas e a fixacdo das despesas publicas.

Entretanto, antes de iniciar o estudo das Leis orcamentarias, convém discorrer
brevemente sobre a atividade financeira do Estado. Em perspectiva dindmica e sintética, é a
atividade através da qual o Estado institui, arrecada, gerencia e gasta recursos com os fins
visados. "Consiste em uma atividade meio, instrumental, que ndo cumpre funcéo de atender
diretamente a satisfacdo das necessidades da coletividade, mas que possibilita o alcance dos

fins colimados pelo Estado”.?

Esta atividade financeira se desenvolve em trés campos: a receita, ou seja, a captacao
de recursos quer sejam obtidos por imposicéo, quer sejam criados diretamente pelo Estado; a
gestdo, que é a administracdo de tais recursos e a conservacao do patrimonio publico; e a
despesa, que consiste no emprego desses recursos para a realizacdo dos fins visados pelo
Estado.®* Tal atividade € regulada por um conjunto de normas e principios juridicos

denominado Direito Financeiro.

Portanto, sdo trés os momentos constitutivos da atividade financeira do Estado: a

obtencdo dos recursos; a gestdo desses recursos; e a aplicacao deles.

Existem diversas teorias para explicar a atividade financeira do Estado. As que mais
se destacaram foram a teoria do consumo, a teoria da troca, a teoria da produtividade
marginal, a teoria da utilidade relativa, a teoria do sistema de precos, a teoria da luta de

classes e a teoria corporativista.

A teoria do consumo estabelece que o Estado, como outras comunidades politicas,
gasta uma parcela das riquezas produzidas pela sociedade. O Estado ndo produz, consome

riquezas. Portanto, 0s servigos publicos sdo improdutivos. A teoria da troca, afirma que o

2 FURTADO, J. R. Caldas. Elementos de Direito Financeiro, p.23.

¥ SOUSA, 1954, p. 5, APUD FURTADO, J. R. Caldas. Elementos de Direito Financeiro, p.23.



14

fendmeno financeiro se caracteriza pela troca entre os individuos, que pagam tributo, e o
Estado que presta servigcos. Nestas relagcdes de troca, os tributos constituem o preco a que 0s
servicos lhes correspondem. Para esta teoria, o tributo nada mais é do que o preco pago pelos
servicos publicos executados pelo Estado. Pela teoria da produtividade marginal, a
produtividade de um fator produtivo é determinada pela eficicia da ultima unidade disponivel
desse fator, assim como o valor do produto € determinado por aquela das suas unidades que é
destinada a satisfacdo da Ultima necessidade. O Estado, na teoria da utilidade relativa, baseia
sua atividade financeira no principio da necessidade. A necessidade do individuo é igual a
necessidade do Estado. Na teoria do sistema de precos, o Estado é considerado a maior
empresa que existe na sociedade, exerce uma funcdo de prestador de servigos, cobrando
precos. Os fendmenos financeiros sdo vistos pela teoria da luta de classes como uma maneira
de os poderosos se beneficiarem pela opressdo dos menos fortes, originando a desigualdade
evidente das classes sociais. Por fim, a teoria corporativista, assegura que o Estado é uma
grande cooperativa, da qual participam todos os contribuintes.*

N&o muito conhecida, a teoria social analisa a atividade financeira do Estado do
ponto de vista das necessidades. Esta teoria classifica as necessidades em individuais e
coletivas. As necessidades individuais sdo particulares, reciprocas e comuns. As coletivas, sao
satisfeitas pelos grupos privados ou publicos. As individuais apareceram quando o individuo
transformou o bem livre em bem econbmico. Depois veio a necessidade suprirem-se
mutuamente, uma vez que o desejo por bens era mutuamente compartilhado por muitos
homens. Em colaboracéo, satisfizeram a necessidade comum. Todas essas manifestacdes de
atividade, entdo isoladas e individuais, comecaram a ser supridas pelos grupos, definidos
como a expressao da maneira pela qual as necessidades individuais sdo transformadas em
necessidades comuns. Dai ao Estado como supridor de necessidades comuns que 0S

individuos ndo poderiam adquirir, seja individual, seja coletivamente.

Do ponto de vista deste trabalho, interessam as teorias da troca, da utilidade relativa,
a teoria social e a teoria institucionalista. A primeira devido ao fato de que ndo é dado ao
Estado se apropriar da riqueza social com o intuito de acumular riqueza. A motivagdo para a
instituicdo e cobranca de tributos deve ser a prestacdo de servigos para a melhoria da
sociedade. Portanto, o Estado intervém na propriedade das riquezas para, em troca,

incrementar o bem estar coletivo. As teorias da utilidade relativa e a social, interessam, pois

* CAMPOS, Dejalma de. Direito Financeiro e Orcamentario, pp. 25-26
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abordam o tema das necessidades. A pressdo social advinda das necessidades, sejam
individuais, sejam coletivas, pode fazer com que tais necessidades entrem na agenda das
despesas estatais. Ja a teoria institucionalista refere-se as instituicGes, habitos, regras e sua
evolucdo. Para esta vertente, as interacGes entre instituicGes, tecnologia e valores sdo de

fundamental importancia.

1.1 A Natureza das Leis orcamentarias

O estudo das Leis or¢camentarias (notadamente a que institui o PPA e o Orcamento
Anual) compreende os aspectos politico, econémico, técnico e juridico. O aspecto politico
revela em proveito de que grupos sociais ou para a solugédo de que problemas e necessidades a
aparelhagem dos servicos publicos funcionara precipuamente. O aspecto econémico revela os
aspectos reciprocos da politica financeira e da conjuntura econémica, assim como as
possibilidades de o governo utiliza-los. O aspecto técnico envolve o estabelecimento das
regras praticas para realizagdo dos fins indicados anteriormente e para a classificacdo clara,
metodica e racional da receita e das despesas. Por fim, o aspecto juridico corresponde ao
estudo da natureza dos documentos orcamentarios a luz do direito e, especialmente, das

instituicOes constitucionais do pais.®

Para este trabalho, interessa principalmente o aspecto politico e o juridico das Leis
orcamentarias. Subsidiariamente interessa 0 aspecto técnico para auxiliar na compreensdo dos

aspectos juridico e politico.

1.1.1 A Natureza politica das Leis orcamentarias

A natureza politica das Leis orcamentérias decorre do fato de que é nelas que estdo

consignadas as escolhas, as politicas publicas, nas quais serdo alocados o0s recursos publicos.

“Quando o Executivo propde o Orcamento para o exercicio imediato, oferece na
realidade um plano de realizagGes e servicos a serem cobertos por tais receitas e s6
estas. Aprovando a proposta orgamentéria, as duas Casas do Congresso dao anuéncia
aos fins a serem alcancados pelas despesas ou sacrificios que regies e grupos vdo
ser beneficiados pelas despesas e que classes sociais irdo suportar maior ou menor
parte do 6nus”.°

> CAMPOS, Dejalma de. Direito Financeiro e Orcamentario, p.74.

® BARROSO, Luis Roberto (org). A reconstrucao democratica do direito ptblico no Brasil. p. 64.



16

A afirmacdo da citacdo anterior também é vélida para o plano plurianual, uma vez
que € neste que se consignam 0s programas, as metas, 0s objetivos e as iniciativas do Estado.
E, de acordo com a Constituicdo, ao plano devem estar conformes as despesas executadas no

Orgamento.

Além das escolhas, a natureza politica envolve também uma dimenséo de controle da
Administracdo. Tal controle se d& na medida em que cabem ao Legislativo a aprovagdo e
fiscalizacdo das despesas publicas. A fiscalizacdo também pode ser exercida pela sociedade,
entretanto diante da dindmica da separacdo dos poderes, a fiscalizacdo legislativa € um

importante instrumento de freios e contrapesos.

Portanto, caberia as Leis orcamentarias, e ao Orgamento em particular, dar concrecao
as decisdes politicas que envolvem o dispéndio de recursos publicos, tomadas pelos poderes
estatais no ambito de suas respectivas competéncias; harmonizar as decisGes politicas que
envolvem dispéndio de recursos publicos, conferindo alguma visdo de conjunto; e garantir a

transparéncia e o controle dos gastos.

1.1.2 A Natureza Juridica das Leis orcamentarias

A natureza juridica das Leis orcamentérias diz respeito a dimenséo da eficécia para
produzir efeitos juridicos. A discussdo gira em torno de serem as Leis orcamentarias de

natureza material ou formal.

Do ponto de vista material, as Leis orcamentarias instituiriam e gerariam direitos.
Dessa forma, o que estivesse consignado nas Leis orcamentarias seria direito subjetivo dos
interessados, sendo a sua inobservancia passivel de controle do judiciario. O PPA e o
Orcamento propriamente ditos, uma vez que a LDO é norteadora da elaboracéo e execucéo da
LOA, seriam leis em sentido pleno, de contetdo normativo, com eficacia material constitutiva
e inovadora, cuja forca, impossibilita que seus comandos sejam derrogados ou modificados
por simples regulamentos’. Sob esse prisma, as Leis orcamentarias perdem o carater

autorizativo, tornando-se impositivas. Esta ndo € a corrente adotada no Brasil.

" SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Lecciones de Derecho Financiero. p. 453 apud TORRES, Ricardo Lobo.
Curso de Direito Financeiro e Tributario, p. 178.
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A corrente mais aceita € a de que as Leis orcamentarias sdo entendidas como leis
formais. Segundo tal entendimento, a apreciacdo pelo Legislativo das Leis orgamentérias €
meramente autorizacdo do Parlamento para que o Executivo possa exercer atos de natureza
administrativa. Dessa forma, embora o PPA e o Orcamento sejam estabelecidos atraves de
leis, s&o apenas planos de gestdo, sujeitos a todas as contingéncias no processo de execucao.

A compreenséo do Orcamento como autorizagdo reside no receio de que a atribuicéo
de efeitos legais tipicos possa gerar direitos para terceiros, fazendo com que a
administracdo esteja sujeita a demandas judiciais em razdo dos atos de
contingenciamento. Para evitar essa eficacia vinculativa externa, a doutrina

brasileira tem entendido ser necessario negar também a possibilidade de qualquer
grau de vinculacéo do préprio poder pablico.?

Portanto, em seus aspectos, predomina nas Leis or¢camentarias o formal, pois ndo tém

elas a funcdo de modificar relagGes juridicas ou de criar direitos.

1.2 Func0es
1.2.1 Funcodes tradicionais

Tradicionalmente, as Leis orcamentarias, o Orcamento em particular, possuem
funcGes. Com efeito, possuem funcdo alocativa, distributiva ou estabilizadora. Estas trés
funcBes sdo necessarias para entender os efeitos das Leis orcamentarias na sociedade, mas ndo
se resumem a estas. As Leis orcamentarias exercem outras fungdes, politicas-juridicas, tanto

no ambito da elaboracgéo e execucdo, quanto na relacdo entre os poderes.

Evidentemente que quando o Estado decide alocar recursos, distribui-los ou atuar
dispondo recursos para estabilizar as relaces na sociedade, isso tem reflexo politico-juridico,
além despertar relacdes de forca entre os poderes acerca da maneira com se dara tais
intervencgdes estatais. Portanto, € importante que se discorra brevemente acerca das fungdes
tradicionais, para depois adentrar nas func¢des politico-juridicas das Leis orgamentérias,

funcBes estas que podem interferir na relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo.

A funcdo alocativa se justifica fundamentalmente pela existéncia de falhas de
mercado na oferta de bens ou servigos ndo sujeitos ao principio da excluséo, ou seja, que nao
podem eliminar os ndo pagadores de seu consumo. Portanto, em termos alocativos, o Estado

age em carater complementar a economia de mercado naqueles casos em que ndo haja a

8 BARROSO, Luis Roberto (org). A reconstrucéo democratica do direito pablico no Brasil p. 665.
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necessaria eficiéncia por parte do mecanismo de acdo privada. Na fungdo alocativa, portanto,
o0 Estado atua oferecendo determinados bens e servigos necessarios e desejados pela
sociedade, porém que ndo sdo providos pelo mercado. Assim, o setor publico pode atuar
produzindo diretamente os produtos e servicos ou via mecanismos que propiciem condigdes

para que sejam viabilizados pelo setor privado.

Essencialmente a alocacdo dos recursos estatais se da na infraestrutura econémica, na
provisdo de bens publicos e na provisao de bens meritérios. Os investimentos na
infraestrutura econémica (transporte, energia, comunicagfes, armazenamento, etc) s&o
indutores do desenvolvimento regional e nacional, sendo compreensivel que se transformam
em areas de competéncia estatal. Os altos investimentos necessarios € o longo periodo de

caréncia entre as aplicacdes e o retorno desestimulam igualmente o desenvolvimento privado.’

No caso dos bens publicos e dos bens meritérios, a demanda por estes bens assume
caracteristicas especiais que inviabilizam o fornecimento dos mesmos pelo sistema de
mercado. Bens publicos sdo aqueles ndo passiveis de exclusdo pela parcela da populacdo que
ndo tem condicdo de pagar, e que, portanto, ndo traria o retorno em lucros esperados pela
iniciativa privada. J& os meritorios, destacam-se mais pela sua utilidade social do que como

bem privado (subsidios, programa de merenda escolar, programas de assisténcia social etc.).

A funcdo distributiva visa a promocao de ajustamentos na distribuicdo de renda. Os
instrumentos mais usados para o ajustamento sdo os sistemas de tributos e as transferéncias.
Cita-se como exemplo de medida distributiva o imposto de renda progressivo, realocando as
receitas para programas de alimentacdo, transporte e moradia populares. Outro exemplo é a
concessdo de subsidios aos bens de consumo popular, financiados por tributos incidentes
sobre os bens consumidos pelas classes de rendas mais altas.

O orgamento publico, assim como na fungdo alocativa, € o principal instrumento
para a viabilizacdo das politicas publicas de distribuicdo de renda. Considerando que
o0 problema distributivo tem por base tirar de uns para melhorar a situacdo de outros,
o0 mecanismo fiscal mais eficaz é o que combina tributos progressivos sobre as

classes de renda mais elevada com transferéncia para aquelas classes de renda mais
baixa.'

¥ MUSGRAVE, Richard e MUSGRAVE, Peggy. Financas Pblicas: teoria e pratica, p. 41-48

10 GIACOMONI, James. Orcamento Publico, p. 25
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A fungéo estabilizadora por sua vez, visa a manter a estabilidade econdmica,
diferenciando-se das outras fungdes por ndo ter como objetivo a destinacdo de recursos, ou
seja, a capacidade que possui o Estado de intervir no mercado por meio da variagdo dos gastos
publicos ou da arrecadacdo de impostos, de forma a equilibrar os excessos ou insuficiéncias

da atividade econbémica.

O campo de atuacgdo dessa funcdo é principalmente a manutencdo de elevado nivel de
emprego e a estabilidade nos niveis de precos. Destaca-se ainda a busca do equilibrio no
balanco de pagamentos e de razoavel taxa de crescimento econdmico. O mecanismo béasico da
estabilizacdo € a atuacdo sobre a demanda agregada, que representa a quantidade de bens ou
servicos que a totalidade dos consumidores deseja e esta disposta a adquirir por determinado
preco e em determinado periodo. Assim, a funcédo estabilizadora age na demanda agregada de

forma a aumenta-la ou diminui-la.

Para isso, de novo, um dos instrumentos utilizado pelo Estado na politica
estabilizadora é o orcamento publico. “No plano da despesa publica, o impacto das compras
do governo sobre a demanda agregada € expressivo, assim como o0 poder de gasto dos
funcionarios publicos. No plano da receita, ndo s6 chama a atencdo o volume, em termos
absolutos, dos ingressos publicos, como também na a variacdo na razdo existente entre a
receita orcamentaria e a renda nacional, como consequéncia das mudancas existentes nos

componentes da renda (lucros, transacdes comerciais etc).™

1.2.2 Funcdes politicas-juridicas

Para além da estimativa da receita e da fixacdo das despesas, as Leis orcamentarias
representam a vontade politica dos governos, dos poderes que o constitui e das necessidades
publicas. A consignacdo dessa vontade depende de articulacdo entre os atores envolvidos.
Primeiro para determinar quais demandas entrardo na agenda das despesas estatais. Nesse
ponto as articulagGes politicas tanto podem envolver relagdes entre o Estado e a sociedade, e

entre seus poderes constituidos.

A insercdo de programas, objetivos, metas ou iniciativas na fase de elaboragdo no

PPA derivam da percepc¢éo estatal, ou de setores sociais, 0s quais pressionam o estado através

1 GIACOMONI, James. Orcamento Publico, p. 26
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da opinido publica ou de outros meios, das demandas e necessidades que justificam a atuacéo
financeira do Estado. Na fase legislativa, outras demandas sociais ou parlamentares s&o
inseridas no plano durante o processo de emendamento e votacdo. Desse processo resultam as
diretrizes, objetivos e metas da atuacdo governamental, o planejamento de médio prazo.
Percebe-se, que varios sdo os atores envolvidos, com interesses e pressdes distintas.
Considerando que os recursos publicos para atender a todas estas demandas sdo escassos,

somente a coordenacéo politica entre estes atores pode levar o processo a bom termo.

Da mesma forma ocorre no processo de elaboragio e aprovacdo do Orcamento. E
nesta fase que as prioridades eleitas pelo governo, pelo parlamento e pela sociedade no plano
recebem os recursos financeiros para a sua consecugéo. As relagcdes de forca entre os autores
envolvidos no processo voltam a ocorrer tal qual na elaboracédo e aprovacdo do plano, com o
agravante de que, por envolver recursos financeiros, e por repetir-se ano a ano, tais relaces

sdo recrudescidas.

A funcdo politica das Leis orcamentérias estad fundamentalmente atrelada ao principio

da separacao de poderes.

Ja no que diz respeito a funcdo juridica, as Leis orcamentarias consignam a
legalidade das escolhas estatais e dos gastos publicos. Portanto, uma vez aprovadas mediante
leis, possibilitam o controle dos gastos, tanto social, quanto pelo parlamento, quanto pelo
judiciario, além da constatacdo de sua regularidade e a responsabilizacdo dos atores

envolvidos em possiveis irregularidades.

Juridicamente, portanto, é nas Leis orcamentérias que as escolhas politicas e 0s
gastos estatais se encontram com o direito. No caso federal, o planejamento e a delimitacdo
das politicas publicas tornam-se objetos juridicos na Lei do PPA. As metas e prioridades sdo

consignadas na Lei de Diretrizes Or¢camentarias e as receitas e despesas na LOA.
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CAPITULO 2 - As Leis orcamentarias em espécie
2.1. Plano Plurianual

O Plano Plurianual (PPA) é o instrumento da acdo governamental que norteia uma
dindmica de integracdo na qual o orcamento de determinado exercicio financeiro se apresenta
compativel com um esforco prévio de planejamento de médio prazo.? Aprovado de quatro em
quatro anos, € no PPA que sdo consubstanciadas, nos termos do art. 165, § 1° da Constitui¢éo
Federal, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas do Governo Federal para 0s
quatro anos seguintes. Ou seja, consiste na declaracdo pelo governo do que pretende ser
realizado no periodo que vai do segundo ano do mandato do presidente (ou dos governadores
e prefeitos) até o primeiro ano do mandato do governo eleito em sequéncia. Pelo principio da
simetria, as regras constitucionais que estabelecem a obrigatoriedade do Plano, aplicam-se aos

demais entes da federacao.

O atual PPA do em vigor para o Executivo federal esta estruturado em programas
tematicos, os quais possuem como atributos objetivos, metas e iniciativas. “O Plano
propriamente dito é composto pelo texto da Lei e trés anexos. A Lei estabelece as diretrizes
do PPA, detalha a sua organizacéo, a estrutura e a relagdo com o Orcamento, além de trazer
parametros para a sua gestdo. Os anexos contemplam a parte programatica, de modo que no
Anexo | estdo todos os Programas Tematicos, com seus atributos. De forma analoga, 0 Anexo
I contempla todos os Programas de Gestdo, Manutencgéo e Servicos ao Estado, enquanto que

0 Anexo Il1, lista todos os empreendimentos individualizados como iniciativas”.*®

2.2 As diretrizes orcamentarias

Destinada a estabelecer as metas e prioridades da administracdo, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), em sua maior parte € dedicada a orientar a organizacdo e estruturacdo
do Projeto de lei Orcamentaria (PLOA),* assim como, a estabelecer as diretrizes gerais e
especificas para a elaboracdo e execucdo de cada um dos trés orcamentos que compdem o

Orcamento Anual da Unido: fiscal, da seguridade social e das empresas estatais. A LDO

12 B1J0OS, Paulo Roberto Siméo. Direito Orcamentério na Constituicio Federal de 1988. p. 48.

¥ NAVARRO, Claudio; SANTOS, Eugénio dos; FRANKE, Fernando. A estrutura do PPA 2012-2015, in
Revista Brasileira de Planejamento e Orgamento, volume 2, n° 1, 2012, pp. 24-47, nota de rodapé 16.

¥ Aqui se trata da analise das LDOs federais.
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detém o papel de ligacdo entre 0 PPA e a LOA, permitindo a discusséo das diretrizes e dos

principais parametros que v&o estruturar a peca or¢camentaria;

Além dos dispositivos que integram a parte destinada a orientar a organizacao e
estruturacdo do PLOA, na LDO também se estabelece normas relacionadas a transparéncia, a

gestdo fiscal, as transferéncias de recursos voluntarios e a prestacéo de contas.

No plano Politico, a criagdo da LDO, uma lei que faria o meio de campo entre o
planejamento e o orcamento, deriva em maior medida, da tentativa de assegurar ao
Legislativo uma acentuada participacdo no processo orcamentario desde a elaboracdo da
proposta orcamentaria, e ndo apenas a partir do envio do PLOA ao Congresso Nacional para a
apreciagdo e votacdo. Portanto, em vez de simplesmente homologar a proposta or¢gamentaria
do Executivo, o Legislativo passaria a ter condicOes, através da LDO, de definir,
concatenadamente com o Executivo, as balizas que condicionam a prépria proposta

orcamentaria a ser apreciada pelo parlamento.

Portanto, é na funcdo dessa lei que se vé mais claramente a cooperacdo entre 0s
poderes em matéria orcamentaria e que se destaca a participacdo parlamentar no processo de
elaboracdo dos orcamentos.

A Lei de Diretrizes Orcamentérias podera representar o principal instrumento de
integragdo entre os Poderes Executivo e Legislativo em matéria de politica fiscal,
abrindo uma alternativa ao autoritarismo da Constituicdo de 1967 e a anarquia
permitida, nessa area, pela Constituicdo de 1946. Na prética, certos dispositivos do
texto constitucional de 1967, mantidos pela Constituicdo de 1969, limitavam o
Poder Legislativo a tarefa de simplesmente o projeto de lei orcamentaria. (...) Abriu-

se, portanto, o caminho para uma participacdo responsavel pelos parlamentares no
processo orcamentario.™

2.3 O Orgamento

O conceito doutrinario de orcamento publico ndo é pacifico. Dentre os mais aceitos,
estd o de Aliomar Baleeiro, segundo o qual, o Orcamento ato pelo qual o Poder Legislativo

prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas

> SERRA, José. 1994. pp. 9-10. APUD BIJOS, Paulo Roberto Simao. Direito Orgamentario na Constituicao
Federal. p.54.
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ao funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados pela politica econémica ou
geral do pais, assim como a arrecadacgdo das receitas ja criadas em lei.*®

Dentre os autores estrangeiros, Dejalma de Campos cita 0 conceito de Rodrigues
Bereijo. Segundo este autor, 0 orcamento publico consiste no ato Legislativo mediante o qual
se autoriza 0 maximo de gastos que o governo pode realizar durante um periodo de tempo
determinado nas obrigagOes que detalhadamente sdo especificadas e que prevéem 0s ingressos

necessarios para cobri-las."

O conceito legal de or¢camento publico é encontrado na Lei 4320/64. Neste caso, 0
Orcamento é uma lei de iniciativa do Executivo, submetida a apreciacdo do Poder Legislativo,
cujo contetdo engloba todas as receitas e despesas da Administragdo Publica direta ou
indireta, evidenciando a politica econémica financeira e o programa de trabalho do governo,

obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.

A despeito da divergéncia conceitual, a previsao da receita e a fixagéo da despesa sao
constantes de um projeto de lei e que consubstanciam o orcamento publico e, uma vez

aprovado pelo Legislativo e sancionados pelo Chefe do Executivo, transforma-se na LOA.

E na LOA que se equaciona os dois elementos essenciais para a atividade financeira
do Estado: receita e despesa. Nela, é estimada a receita a ser carreada para os cofres puablicos
para o exercicio financeiro a que se refere a lei orcamentaria, e fixada a despesa para 0 mesmo
exercicio financeiro. “O or¢camento publico € uma previsdo, em regra anual, das despesas a ser
realizada pelo Estado e dos processos de cobri-las, incorporando a autorizacdo concedida a
administracdo para realizar despesas e cobrar receitas e limitando os poderes financeiros da

administra¢io a cada ano”.*®

A fixacdo da despesa, entretanto, € entendida como autorizacdo para a realizacdo das
despesas, ndo se confundindo com a criacdo de direitos subjetivos. Aqui reina a tese de que a
Lei orcamentaria é lei formal, e que o Orcamento aprovado pelo Congresso € autorizativo,

ndo impositivo.

16 CAMPOS, Dejalma de. Direito Financeiro e Orgamentério, p.71.
7 IDEM, p. 72.

8 FURTADO, J. R. Caldas. Elementos de Direito Financeiro, p. 41.
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O modelo de orcamento adotado no nivel federal é o orcamento programa. Neste
modelo 0 orgamento esta estruturado em diversas categorias programaticas, ou niveis de
programacdo, que representam objetivos da acdo governamental em diversos niveis
decisorios. Tal estrutura estd dividida em programacdo qualitativa e programacéo

quantitativa.'

2.4 Interacdes entre as Leis

A Constituicdo Federal estabelece que as Leis orcamentarias devem ser compativeis
entre si. Dessa forma, entende-se que o PPA é lei supraordenadora das diretrizes
orcamentarias e do Orgamento.

De acordo com o paragrafo 4° do artigo 165 da Constituicdo Federal, “os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constitui¢do serdo elaborados em
consonancia com o Plano Plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional”. O paragrafo 7°
do mesmo artigo estabelece que os or¢camentos fiscal e de investimento das empresas estatais
deverdo ser “compatibilizados com o Plano Plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir

desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional”.

Mesmo a atuacdo legislativa na apreciacdo e votacdo (emendas parlamentares) do
Orcamento é limitada as diretrizes, objetivos e metas declaradas no PPA e as metas e
prioridades declaradas na LDO em vigor. E o que estabelece o inciso | do paragrafo 3° do
artigo 166 da Constituigdo: “As emendas ao projeto de lei do Orgamento anual ou aos projetos
gue o modifiquem somente podem ser aprovadas caso: | - sejam compativeis com o Plano
Plurianual e com a Lei de diretrizes orcamentarias”. Mesmo emendas ao projeto de lei de
diretrizes orcamentarias devem ser compativeis com o PPA em vigor. E o que estabelece o
paragrafo 4° do referido artigo 166: “As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentéarias

ndo poderdo ser aprovadas quando incompativeis com o Plano Plurianual”.

Contudo, a despeito do entendimento da natureza supraordenadora do PPA em
relacdo a LDO e ao Orcamento, de fato todas as leis que instituem tais instrumentos séo leis

ordinérias. Desse ponto de vista, ndo ha que se falar em supremacia de uma sobre a outra.

9 BRASIL. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Orcamento Federal. Manual técnico
de Orcamento MTO. Versédo 2013. Brasilia, 2012.
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Devido a isso, ndo é raro que mudancas no PPA sejam promovidas pela insercdo de
programagdes no Or¢amento ou por normas inseridas na LDO.

2.5 Freios e contrapesos cristalizados nas Leis or¢camentarias.

O tema dos freios e contrapesos serd tratado com mais detalhe adiante, mas,
inicialmente e sinteticamente, o principio esta relacionado com a possibilidade de um poder
exercer controle e fiscalizagcdo na atuacdo de outro. O principio esta inserto em um ambiente
de separacdo de poderes e existe para que um poder ndo exerca suas atribuicdes fora dos
limites legais de atuagdo. E, portanto, um principio que propicia o equilibrio entre os poderes

constituidos no Estado em um ambiente democratico.

No caso das Leis orcamentarias, o controle e a fiscalizacdo podem ser exercidos por
diversas instancias: sociedade, midia, judiciario etc. Contudo, no ambito dos poderes, cabe ao
Legislativo a atribuicdo constitucional de controlar e fiscalizar a atuagdo do Executivo, tanto
na consecucdo dos programas ou politicas constantes do Plano, quanto da execucdo das

despesas orcamentarias.
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CAPITULO 3 - O processo de elaboracéo, apreciacdo e votagdo e execucdo das Leis

orcamentarias.

O entendimento das fases pelas quais passam a elaboracdo dos projetos de Leis
orcamentarias € interessante para identificar em que ponto se poderia dar a cooperacao entre
0s poderes, bem como as possiveis intervencfes de um poder sobre a autonomia do outro para
decidir. No Executivo federal, o processo de elaboracdo das Leis orgamentarias se desenvolve
no ambito do sistema de planejamento e orcamento do Poder Executivo e consiste em um
conjunto de tarefas, cuja complexidade varia em fungdo do tamanho dos programas constantes
do PPA, das metas e prioridades constantes das diretrizes orgcamentérias ou das receitas e
despesas nos orgamentos.

Segundo o artigo 84, XXIII, da Constituicdo Federal, compete privativamente ao
Presidente da Republica enviar ao Congresso Nacional os projetos de lei do PPA, de diretrizes
orcamentarias e do Orcamento Anual. Pelo principio da simetria, tal competéncia também é
reconhecida aos governadores e prefeitos. A questdo que se levanta é se a competéncia
privativa do Executivo para enviar os projetos de lei ao Congresso lhe da também a
competéncia privativa para a elaboracéo.

A competéncia do poder Executivo para elaboracdo da proposta orcamentéria esta
consagrada universalmente, ndo tendo vingado as experiéncias feitas nos Estados
Unidos e na Franca no sentido de atribui-la ao Legislativo. Todavia, hd quem
defenda esta Gltima orientacdo sob o fundamento de preservar a plena competéncia
do Congresso Nacional na parte mais necessaria aos reclamos da coletividade e

porgue os representantes do povo sdo 0s que mais conhecem as necessidades da
comunidade social .

Como afirmado no capitulo anterior, as Leis orgamentérias tém uma func¢&o politica.
Portanto, apesar de o Executivo deter juridicamente a competéncia privativa para enviar tais
projetos de leis ao Congresso Nacional, tal ndo implica completo alijamento dos demais
atores interessados na escolha de quais programas e quais politicas publicas serdo objeto da
atividade financeira do Estado.

Assim, a participacdo do Legislativo ou de outras instancias na elaboracdo das Leis
orcamentarias ndo implica invasdo da competéncia do Executivo, que, em ultima instancia

acolhe ou néo a participacdo dos demais atores.

% ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. da. Manual de direito financeiro e tributario. APUD FURTADO, J. R.
Caldas. Elementos de direito financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 117.
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3.1 Legitimidade para atuar no processo — preponderancia do Executivo

Assim, considerando que as Leis orcamentérias tratardo de temas que vao influir em
questdes que sdo de interesse geral, é razoavel considerar que todos os atores envolvidos
possam interferir em todas as fases do processo. No que diz respeito a intervencdo social, é
possivel afirmar que tal intervencdo é facultada tanto na fase de elaboragdo das Leis
orcamentarias no &mbito do Executivo quanto no &mbito do Legislativo.

No ambito do Executivo, durante a elaboracdo do Orcamento e do PPA ¢ facultada a
participacdo social. No caso do Orgcamento sdo patrocinados dialogos sociais sobre o
orcamento publico federal. Em relagdo ao PPA, é realizado o férum interconselhos. Ha ainda
no &mbito de vérias unidades da federacao a existéncia de orcamento participativo. Devido ao
escopo deste trabalho, ndo se avaliou se o resultado dessa participacdo foi efetivo ou néo, ou

se 0 Executivo incorporou as Leis orcamentarias o resultado da deliberacdo social.

Na fase legislativa de elaboracdo das Leis orcamentérias, a participacdo social é
facultada mediante a elaboracdo de audiéncias publicas.

O mesmo néo se pode dizer da participacao do Legislativo na fase de elaboracao pelo
Executivo dos projetos de Leis orcamentarias. Embora possa ser considerada legitima a
participacdo, tanto do ponto de vista politico, quanto do ponto de vista juridico, os
parlamentares ndo participam da delimitacdo de quais agendas serdo objeto de atuacéo

governamental, na fase de elaboracdo das Leis orcamentarias no Executivo.

A auséncia de participacéo legislativa nesta fase pode decorrer da falta de abertura do
Executivo para a participacdo parlamentar, pela crenca entre deputados e senadores de que tal
participacao é suficiente mediante o processo de emendamento no Congresso ou pela falta de

interesse por temas nacionais pelos parlamentares individualmente.

A Ultima hipdtese ja foi levantada por Barry Ames, segundo ele:

Politicos sdo incentivados a maximizar seus ganhos pessoais — em primeiro lugar,
"suas finangas particulares” — e a cavar projetos e recursos para suas clientelas
especificas. Ainda que seja possivel encontrar deputados e senadores
programaticamente orientados, esse tipo de parlamentar constitui a minoria. A
maioria orienta sua carreira "para a oferta de contratos de obras publicas e

nomeacdes para cargos burocréticos".?

! AMES, Barry. Os entraves da democracia no Brasil. pp. 21-46.
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Seja qual for o motivo, o fato é que a auséncia ou insuficiéncia de coordenacédo entre
os dois principais atores envolvidos no processo de criacdo de Leis orcamentarias, quase
sempre ocasiona tensdes e conflitos acerca da legitimidade para determinar as escolhas e

conformacao de programas ou delimitacGes de despesas irreais.

3.2 Fase de elaboracéo — propostas elaboradas no Executivo.

Considerando que € no PPA que sdo consignados os programas definidos como
prioritarios pelo governo, e é no Orcamento que as despesas para o alcance dessas prioridades
séo fixadas, serdo demonstradas as etapas que, tanto o Plano como o Orgamento, passam para
as respectivas formagdes, até o envio da proposta ao Legislativo.

No caso do PPA 2012-2015, em vigor, inicialmente foi elaborado o modelo que seria
seguido pelos formuladores do Plano e apresentado aos ministérios, em seguida, 0s programas
foram elaborados pelos ministérios com a supervisdao do 6rgdo central de planejamento do
Executivo. Os programas elaborados foram debatidos e ajustados com os ministérios* e com
a sociedade, no férum interconselhos. Em seguida o Plano foi consolidado pelo 6rgdo central

de planejamento e enviado ao Congresso através de mensagem presidencial.

O Orcamento por sua vez, passa por uma etapa de planejamento do processo de
elaboracdo da proposta, seguida pela definicdo de macrodiretrizes, pela revisdo da estrutura
programatica, pela avaliacdo das necessidades de financiamento do governo central para a
proposta orcamentaria e pelo estudo, definicdo e divulgacdo de limites para as propostas
setoriais (até aqui é considerada a fase qualitativa da elaboracdo do Orcamento). A fase
quantitativa se dd com a captacdo das propostas setoriais, pela analise e ajustes destas
propostas e, finalmente, pelo fechamento, compatibilizacdo e consolidacdo da proposta

orcamentaria final.

Embora nestas fases as equipes técnicas do Executivo debatam com as equipes
técnicas das duas Casas do Congresso, bem como com o relator designado para comandar o
processo de elaboracdo das Leis orcamentarias no Legislativo, ndo ha indicativo de

coordenacdo substancial entre Executivo e Legislativo nestas fases.

2 BRASIL. Ministério do Planejamento Orcamento e Gest&o. Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos. OrientacGes para a elaboracao do Plano Plurianual 2015-2015. p. 16
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3.3 Fase de elaboracdo — Tramitacdo dos projetos das Leis orcamentérias no Congresso

Nacional.

A apreciacdo das Leis orcamentarias pelo Poder Legislativo possui rotinas e regras
especificas que disciplinam a analise, 0 emendamento e a posterior votacao destas leis. As
nuances dessas etapas, entretanto, nem sempre sdo tdo claras para os atores envolvidos na

elaboracdo e envio do projeto de lei ao Parlamento.

O processo Legislativo de apreciacdo e votacdo dos projetos de Leis or¢camentarias
no Congresso Nacional inicia-se com a designacdo do relator na Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO), o que ocorre no inicio da sessdo legislativa.
Posteriormente, dentro dos prazos constitucionais previstos para o envio de cada um deles, o
Executivo encaminha a mensagem presidencial que contém os projetos de lei e 0s seus anexos
ao Congresso Nacional. Recebidos os projetos de lei, € realizada a leitura da mensagem
presidencial em sesséo do Senado Federal e, na sequéncia, a publicagéo e a distribuicdo de

copias aos parlamentares.

Todo o processo de apreciacdo ocorre na CMO, sendo ele regido pela Resolugdo n° 1
de 2006 do Congresso Nacional. A CMO é composta por 30 deputados e 10 senadores, dentre
0s quais serd escolhido um relator geral e, se necessario relatdrios setoriais, cuja missdo €
emitir relatorio preliminar que, uma vez votado, recebe o nome de parecer preliminar da
Comissdo. Podera também ser constituidos comités, a critério do relator, para apoid-lo no
processo de elaboragdo do relatdrio preliminar, fato que ndo tem sido observado no tramite

dos altimos planos.

No relatério preliminar, o relator estabelece, com fundamento na Resolucdo n°
1/2006-CN, o processo de emendamento parlamentar na CMO. Nessa parte, sdo estabelecidas
orientacdes especificas referentes a apresentacdo e a apreciacdo de emendas, aos elementos
que deverdo constar da justificativa das emendas individuais, além de dispor sobre

apresentacdo e apreciacdo de emendas individuais e coletivas ao projeto.

Pode ainda o relator estabelecer quais partes do projeto de lei serdo ou ndo
emendadas, bem como o que é considerado emenda de texto ou emenda de despesa. Tal

distingdo se mostra importante devido ao fato de haver limites, tanto qualitativos quanto
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quantitativos, para a apresentagdo das emendas de despesa. O relator analisa ainda os

fundamentos, as justificativas, os cenarios e outras informagdes relevantes do Plano.

Podem emendar o relatorio preliminar parlamentares individualmente, em conjunto
representando as bancadas estaduais, alem das comissdes permanentes da Cémara ou do
Senado. Nesse caso, como as emendas ndo sdo classificadas como emendas despesa, 0S
parlamentares ndo tém limites para propor alteracdo nas regras do relatorio preliminar acerca
do processo de emendamento. Ao relator cabe julgar se as emendas apresentadas serdo

admitidas ou ndo.

Superada essa fase, o relatdrio preliminar é votado pelo plenario da CMO e, uma vez
aprovado, passa a ser denominado parecer preliminar e norteia o processo de emendamento e

votacdo das Leis orcamentérias.

As emendas ou sdo consideradas de despesa ou de texto. Dispde a resolugdo acima
citada que se aplicam, no que couber, as emendas as Acles orcamentarias do PPA, as

disposicdes relativas as emendas a despesa do PLOA.

As emendas de despesa se desdobram em emendas de remanejamento, de
apropriacdo ou de cancelamento. A Resolucdo n°® 1/2006-CN classifica as primeiras como
sendo aquelas que propdem acréscimo ou inclusdo de dota¢des tendo como fonte de recursos
a anulacdo de dotacdes constantes do projeto, exceto os valores da reserva de contingéncia.
Emendas de apropriacdo, da mesma forma, propdem acréscimo ou inclusdo de dotacdes,
porém 0s recursos provém da reestimativa de receitas ou da reserva de contingéncia. Emendas
de cancelamento por fim, sdo as que propdem, exclusivamente, a reducdo de dotacdes

constantes do projeto.

Acerca das emendas de despesa, poderdo ser apresentadas até 5 (cinco) emendas
pelas as ComissGes Permanentes do Senado Federal ou da Camara dos Deputados, até 5
(cinco) emendas pelas bancadas estaduais do Congresso Nacional e até 10 (dez) emendas por
parlamentar individualmente. N&o existe limite para a apresentacdo de emendas de texto.
Além da limitacdo numérica, a cada apreciacdo e votacdo das Leis orcamentarias €
estabelecido no parecer preliminar um teto para valor financeiro do conjunto das dez emendas

individuais de parlamentares.
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Além do comité eventualmente composto para assessorar o relator, outros trés se
manifestam no decorrer do processo na CMO: o Comité Permanente de Exame da
Admissibilidade de Emendas propde a inadmissibilidade das emendas; o Comité de Avaliacédo
da Receita analisa a estimativa das receitas; e 0 Comité de Avaliacdo, Fiscalizacdo e Controle
da Execucgdo Orcamentéria analisa a consisténcia fiscal. Esses comités sdo compostos por, no

minimo, cinco e, no maximo, dez membros ou suplentes da CMO.

Embora previsto na Resolucdo 01/2006-CN, o ultimo comité ndo tem funcionado na
pratica. Assim, apenas a admissibilidade das emendas e a questdes relacionadas a estimativa
de receitas sdo avaliadas na tramitacdo das Leis or¢camentarias.

Outras condicdes e limitacdes acerca do processo de emendamento podem ser
estabelecidas pelo relator no parecer preliminar, uma vez que a Resolugdo n® 1/2006-CN

deixa espaco para a discricionariedade do relator em varias situacées.

Ultrapassada a fase de emendamento dos projetos de lei, o relator redige um segundo
relatorio, agora incorporando no texto o resultado do processo de emendamento. O texto que
dai surge € chamado de substitutivo do relator. Nesse substitutivo, as emendas apresentadas
recebem parecer sobre o atendimento ou ndo aos critérios estabelecidos no Parecer Preliminar.
Uma vez feito o juizo de admissibilidade, o relator opina pela aceitacdo ou rejeicdo das
emendas. Além da obediéncia as regras estabelecidas no Parecer, as emendas sdo analisadas

tendo como parametro o atendimento das normas constitucionais e legais.

O relatério entdo é submetido ao plenario da CMO para votacdo. Aprovado o
relatorio, os Projetos de lei sdo enviados ao plenario do Congresso Nacional onde serad
novamente votado pelas duas Casas (todos os Deputados e todos 0s Senadores) na forma do

Regimento Comum.

O fluxo apresentado a seguir ilustra o processo de tramitacdo das Leis or¢camentarias

no Congresso Nacional:



Figura 1 — Tramitag8o das Leis orcamentérias no Congresso Nacional
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* A comissdo sera criada a critério do relator.
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relatério com o PL ao
Congresso para
votacao conjunta.

** Com ministros ou representantes dos érgaos de Planejamento, Orgcamento e Fazenda do Poder Executivo
e representantes 6rgdos e entidades integrantes das &reas tematicas.

***Depreende-se do art. 25 da Res. 01/2006-CN que o processo de emendamento do relatério preliminar
ndo esta sujeito ao Comité de Admissibilidade de Emendas (CAE).

**** Realizado pelo CAE e pelo Relator;
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3.4 influéncia do Executivo na fase de elaboragdo no congresso

Embora legalmente o Executivo ndo tenha poderes para influenciar no processo de
apreciacdo e votacdo dos projetos de leis orcamentarias no Congresso, a relatoria destes
projetos é sempre delegada a algum membro da base aliada. O Poder Executivo premia a
disciplina e a cooperacdo dos relatores-gerais e presidentes da CMO com cargos importantes
na hierarquia da administragdo publica federal ou da hierarquia legislativa.”

Dessa forma, muitos filtros ao processo de emendamento sdo inseridos pelo relator
no parecer preliminar que norteard a apresentacdo das emendas e os limites a serem

observados.

3.5 Fase de execucdo — predominancia do Executivo

Na fase de execucdo do PPA e do Orcamento a predominancia é do Executivo. No
caso do PPA, a evolucdo das metas é analisada anualmente, através de processo de
monitoramento e avaliacdo. Destes processos sdo elaborados relatério de avaliagdo que é
enviado ao Congresso. Anualmente, o Executivo avalia se ha a necessidade revisdo do Plano,

com a necessidade ou ndo de envio de projeto de lei de revisdo ao Congresso.

No que diz respeito ao Orcamento, a execu¢do € mais complexa. Resumidamente, o
Executivo, em geral edita decreto de contingenciamento, elabora o cronograma de execucéao
das despesas e libera 0 empenho dos recursos ao longo do ano. Ao Legislativo, sdo

apresentados relatorios bimestrais de execucao orcamentaria e a prestacdo de contas anuais.

% PEREZINO, Luiz Fernando de Mello. A preponderancia do poder Executivo no processo orgamentario, p. 14.
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CAPITULO 4 — Os principios da separacdo dos poderes e de freios e contrapesos nas

relacOes orcamentarias

A separacdo dos poderes se configura na limitacdo imposta ao poder politico no
exercicio de suas atividades. Além da separacdo dos poderes, o controle, acompanhamento e
fiscalizacdo dos gastos publicos sdo também pressupostos de regimes republicanos e
democréticos. Da juncdo da separacdo dos poderes com a necessidade de se ter controle e
transparéncia da atuacdo dos governantes surgiu a no¢do orcamentos publicos, no caso desse
trabalho, em particular, as Leis orcamentarias. Tal nocdo esta intrinsecamente ligada a ideia
de limitacdo, portanto, indissocidvel dos principios de separacdo dos poderes e de freios e
contrapesos.

Contudo, antes de tratar de separacdo de poderes em matérias orcamentarias, €
preciso avaliar como 0s principios da separacdo dos poderes e de freios e contrapesos
evoluiram, tanto doutrinaria quanto constitucionalmente, sem perder de vista 0s aspectos
dessa evolucdo que dizem respeito aos gastos publicos. Como os dados a serem analisados no
préximo capitulo dizem respeito ao PPA em vigor e ao Orcamento de 2012, a analise final

sera lastreada por concepcdes contemporaneas dos principios em questao.

4.1 — A evolucéo da separacao dos poderes

A ideia de separacdo dos poderes remonta a antiguidade classica. E da constituicdo
mista de Aristoteles que se extrai a afirmacdo. O conceito de balanceamento e equilibrio das
classes que compunham a sociedade da época também induz a associacéo de que a teoria dos

controles reciprocos remonta as formas de governo propostas pelo autor grego.

(...) Constituicdo mista, para Aristoteles, serd aquela em que 0s Vvarios grupos ou
classes sociais participam do exercicio do poder politico, ou aquela em que o
exercicio da soberania ou o0 governo, em vez de estar nas médos de uma Unica parte
constitutiva da sociedade, é comum a todas. A constituicdo mista atende, antes de
mais, as desigualdades e diversidades existentes na sociedade com o objectivo de as
compor na organica constitucional, de tal maneira que nenhuma classe adquira a
preponderancia sobre a outra. Neste sentido, constituicdo mista ndo é mais do que
um sistema politico-social pluralmente estruturado.?

A nocéo de constituicdo mista grega, com as devidas adaptacoes, foi utilizada pelos

romanos, com uma ligeira diferenca de que entre estes, cada classe social apenas tem acesso

% PICARRA, Nuno. A separacéo dos poderes como doutrina e principio constitucional — um contributo para o
estudo das suas origens e evolucéo, p. 31-33.
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ao 6rgdo constitucional que lhe é destinado. Antes do desenvolvimento das instituicGes
representativas inglesas, consideradas como precursoras da separa¢cdo moderna dos poderes, a
tradicdo da constituicdo mista foi utilizada na Idade Média para defender a limitacdo do poder

real.

A doutrina da separacdo dos poderes mais proxima da que se conhece hoje surgiu na
Inglaterra, no século XVII, diretamente ligada & ideia do que viria a ser o Estado
Constitucional ou de Direito, o qual tem como um dos elementos essenciais a separacdo dos
poderes. Surgiu, portanto, em um contexto em que a vontade do soberano era tida como do
Estado. Dessa forma, o soberano poderia incorrer em tributagdo e em despesas sem que
houvesse qualquer autorizacdo do parlamento ou da sociedade. A concentracdo excessiva de
poderes estatais em um s6 poder (o rei) levou a arbitrariedades e a abusos de poder.

Com efeito, observava-se em quase toda a Europa continental, sobretudo em Franga,
a fadiga resultante do poder politico excessivo da monarquia absoluta, que pesava
sobre todas as camadas sociais interpostas entre 0 monarca e a massa de suditos. (...)
Todos os pressupostos estavam formados, pois, na ordem social, politica e
econdmica a fim de mudar o eixo do Estado moderno, da concepgdo doravante
retrégrada de um rei que se confundia com o Estado no exercicio do poder absoluto,
para a postulacdo de um ordenamento politico impessoal, concebido segundo as

doutrinas de limitacdo do poder, mediante as formas liberais de contencdo da
autoridade e as garantias juridicas da iniciativa econdmica.”®

Da intolerdncia com as praticas absolutistas da época desenvolveu-se,
sistematizadamente, a no¢cdo moderna de separa¢do dos poderes como técnica de limitacdo do
poder, e que tem em Locke e Montesquieu seus principais autores.

Tanto Locke quanto Montesquieu identificavam a separacdo dos poderes com o
Estado Constitucional ou de Direito (rule of law). Para o primeiro, a separacdo era pré-
requisito para a rule of law, uma vez que para que a lei fosse imparcialmente aplicada seria
necessario que os aplicadores ndo fossem os mesmos a fazé-la.*® Montesquieu por sua vez,
afirmava que “estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de principais
ou nobres, ou do Povo, exercesse estes trés poderes: o de fazer as leis; o de executar as

resolucdes publicas; e o de julgar os crimes ou as demandas dos particulares”.?

% BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, p.134-136
% PICARRA, Nuno. A separagéo dos poderes como doutrina e principio constitucional — um contributo para o
estudo das suas origens e evolugéo, p. 71.

2 MONTESQUIEU. Do espirito das leis, p.167-168.
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O temor a concentracdo de poder nas maos do soberano acabou levando os modelos
de separacdo dos poderes até entdo a favorecer a tirania do Legislativo. Foram os federalistas
americanos que aprimoraram a doutrina da separacdo, de tal forma que se mitigasse a
supremacia do Legislativo, conferindo equilibrio a relacdo entre os poderes (a solucdo
encontrada foi conferir mais poderes ao Executivo).

Para manter a separacdo dos poderes, que todos assentam ser essencial & manutengao
da liberdade, é de toda necessidade que cada um deles tenha uma vontade propria; e,
por conseqliéncia, que seja organizado de tal modo que aqueles que o exercitam

tenham a menor influéncia possivel na nomeacdo dos depositarios dos outros
poderes.?®

4.2 — A evolucéo dos freios e contrapesos

Assim como a separagdo dos poderes, o sistema de freios e contrapesos remonta
modernamente a Inglaterra e, remotamente, as formas de governo aristotélicas. O modelo
inglés dizia respeito ao equilibrio entre a Camara dos Lordes e a Camara dos Comuns.
Portanto, surgiu no interior do proprio poder Legislativo, como um controle interno, “a fim de
evitar que leis demagogas, ou formuladas pelo impulso momentaneo de pressdes populares
fossem aprovadas”.”® ldentifica-se também no modelo inglés o veto e o impeachment como
mecanismos de controle e equilibrio entre os poderes. No primeiro, a nogéo € de cooperacao e
aperfeicoamento do processo Legislativo. Consistia na oposicdo do rei de que uma legislacao
aprovada pelo parlamento entrasse em vigor. O rei ndo mais legisla, mas possui como
mecanismo de controle do parlamento o poder de negacdo. No caso do impeachment, é o
parlamento quem controla os atos Executivos dos ministros do rei. O Parlamento ndo executa,

mas controla o exercicio da fungdo executiva.®

Novamente foram 0s americanos quem aprimoraram 0 mecanismo dos controles
reciprocos. Para eles, a radical estratificacdo das funcGes de Estado deveria dar lugar a
interacdo, posto que a partir da colaboracdo torna-se possivel a instituicdo de mecanismos de

controle entre os proprios poderes, contando-se resultados positivos para o sistema politico.

% HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista, p.130.

% MALDONADO, Maurilio.  Artigo - Separacdo dos poderes e sistema de freios e contrapesos:
desenvolvimento no estado brasileiro, p. 16.

% |dem, p.17
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Essa é a nogdo de freios e contrapesos mais aceita atualmente e também a que
justifica a atuagdo do Legislativo na fiscalizacdo da execucdo das despesas realizadas pelo
Executivo na consecucdo das politicas publicas e dos programas de governo. Da mesma
forma, justifica o veto do Executivo aquelas emendas parlamentares que operam modificacdes
no PPA ou no Orcamento. Portanto, 0 modelo de controle reciproco baseado nos freios e
contrapesos é decorre do desenvolvimento do principio da separacdo dos poderes e dos

ambientes democraticos.

43 — A separagdo dos poderes e os freios e contrapesos enquanto principio
Constitucional no Brasil

Desde o império o principio da separacdo dos poderes ja vigia nas constituicdes
brasileiras. Porém, embora constasse do texto constitucional, até a Republica tal separagéo era
meramente formal, uma vez que a supremacia do imperador (poder moderador) sobre os
demais poderes era nitida. No império, o imperador era o “Chefe supremo da Nacéo, e seu
Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a manutencao da independéncia,
equilibrio, e harmonia dos mais Poderes Politicos”.* Portanto, essa primeira aparicdo da
separacdo dos poderes foi mitigada pela existéncia do poder moderador, que desequilibrou
completamente a relagéo entre os poderes.

Contudo, ja na carta de 1824 é possivel notar a ideia de interpenetracdo, equilibrio e
harmonia dos poderes e sua importancia como técnica de limitacdo do poder em beneficio da

liberdade individual.*?

As constituices republicanas sofreram influéncia da doutrina norte-americana no
que diz respeito a reparticdo de competéncia entre os poderes e ao equilibrio esperado. Em
todo o periodo democratico republicano, estes principios estiveram presentes, tendo a
Constituicdo de 1937, outorgada por Getulio Vargas, silenciado quanto a tais principios, a
competéncia repartida entre os poderes no periodo de vigéncia desta Carta, foi meramente

formal. Da mesma forma se procedeu durante os periodos de ditadura.

A Constituicdo de 1988 ndo inova, reafirmando a necessidade de independéncia e

harmonia entre os poderes. Embora ndo tenha inovado, ha quem entenda que o principio da

31 Constituicao Politica do Império do Brazil de 1824, art. 98
%2 SOARES DE PINHO, A. P. Freios e Contrapesos do Governo na Constituicdo Brasileira, p. 27-28
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separacdo dos poderes resta fortalecido com a promulgacdo da Magna Carta de 1988, isso
porque:
(...) através da compreenséao da necessidade de equilibrio, independéncia e harmonia
entre os poderes, admitindo-se, inclusive a interferéncia entre eles, ganha forca a
idéia de controle e vigilancia reciprocos de um poder sobre o outro relativamente ao
cumprimento dos deveres constitucionais de cada um. Ai estdo presentes o0s

elementos essenciais caracterizadores do moderno conceito do principio da
separacdo dos poderes.®

4.4 Visdo contemporanea da separacgao dos poderes

A teoria da separacao dos poderes, tal qual concebida classicamente, advinha de uma
intencdo de se reduzir ao minimo a atuacéo estatal. Foi, portanto, construida em um contexto
dominado pelo liberalismo, contexto este ndo mais condizente com as novas funcdes

assumidas pelo Estado a partir da crise do Estado Liberal e da conformacgéo do Estado Social.

A experiéncia contemporanea observa um afastamento da nocdo de separacao
estratificada dos poderes e aproximacdo a uma rotina de constante interacdo funcional entre os
poderes. Assim, da nocéo de especializagdo funcional de cada poder, prega-se a cooperacéo
funcional entre eles. Tal mudanca de paradigma decorre, sobretudo, do advento do Estado
Social, o qual incorreu em substancial ampliacdo das atividades estatais, impondo novas
formas de relacionamento entre Executivo e Legislativo, com reflexo na concepcdo de

separacao dos poderes.

Assim, a teoria da separacdo dos poderes teve que passar por uma revisao, através da
ampliacdo de seus conceitos e da sua adaptacdo a realidade sécio-politica, permanecendo nas
Constituicdes democraticas a ideia de colaboragdo de poderes. A colaboracdo entre 0s poderes
do Estado tornou-se possivel através de técnicas que coadunaram a autonomia organizacional
de cada poder com a possibilidade de intercomunicacdo de fungdes, desempenhadas

sistematicamente em cooperagdo mutua.*

E o que defende José Afonso da Silva:

% MAURILIO MALDONADO. Artigo - Separacdo dos poderes e sistema de freios e contrapesos:
desenvolvimento no Estado brasileiro, p. 19.

¥ BARBOSA, Marilia Costa. Artigo - Revisdo da Teoria da Separag&o dos Poderes do Estado, p. 11.
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Se ao Legislativo cabe a edicdo de normas gerais e impessoais, estabelece-se um
processo para sua formagdo em que o Executivo tem participagdo importante, quer
pela iniciativa das leis, quer pela sancdo e pelo veto. Mas a iniciativa legislativa do
Executivo é contra-balanceada pela possibilidade que o Congresso tem de
modificar-lhe o projeto por via de emendas e até de rejeitad-lo. Tudo isso demonstra
que os trabalhos do Legislativo e do Executivo, especialmente, mas também do
Judiciario, s6 se desenvolverdo a bom termo, se esses drgdos se subordinarem ao
principio da harmonia, que ndo significa nem o dominio de um pelo outro nem a
usurpacdo de atribuicbes, mas a verificacdo de que, entre eles, ha de haver
consciente colaboragdo e controle reciproco (que, alids, integra 0 mecanismo), para
evitar distorcées e desmandos.*

Portanto, de um paradigma voltado para o equilibrio de forgas entre os poderes, para
a limitacdo do poder, com o estabelecimento de competéncias rigidas e especializadas, a
teoria da separacéo dos poderes passa a admitir que o relacionamento entre 0s 6rgéos de poder
do Estado obedece ao principio da harmonia e que o Estado s6 funciona bem quando as suas
atividades fundamentais sdo exercidas por poderes distintos em colaboragdo, buscando como
principal objetivo a garantia do bem-estar da coletividade.

4.5 A separacao dos poderes e os freios e contrapesos em matéria orcamentaria

Dentro da perspectiva de cooperacdo e harmonia entre os poderes, além,
evidentemente, da necessidade dos controles reciprocos, foi estabelecida a dindmica da
relacdo entre os poderes em matéria de Leis orcamentarias. A primeira faceta dessa dindmica
diz respeito a autonomia de cada poder de elaborar 0s seus or¢camentos, uma vez que a
caracteristica de elaborar planos é inerente ao Executivo. Dessa forma, estabelece o
ordenamento constitucional que cada um dos poderes elaborara seus orgcamentos, dentro dos
limites estabelecidos pela LDO e os enviard ao Executivo, o qual estd incumbido de

consolidar as propostas no projeto de lei e envia-lo para a apreciacdo do Congresso Nacional.

A Segunda faceta refere-se a decisdo alocativa das despesas estatais. Nesse ponto, o
ordenamento estabelece que tanto Executivo quanto Legislativo tém legitimidade para atuar
no processo. A dimensdo da intervencdo de cada um, especialmente na fase de elaboracéo é
que ndo estd bem delimitada, havendo, dentro do horizonte de cooperagdo e harmonia entre 0s
poderes, espaco para uma atuacdo mais qualificada do Legislativo no momento em que 0s

planos e programas sdo eleitos pelo Executivo para receberem recursos estatais.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. pp. 110-111
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No que diz respeito ao controle, é do Legislativo a atribuicdo de fiscalizar a
regularidade da execucdo dos planos e programas aprovados pelo Congresso, bem como das
despesas autorizadas nos Orcamentos Anuais. Ao Executivo cumpre prestar contas do que foi

executado.
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CAPITULO 5 - Analise e avaliacio dos dados do PPA e do Orgamento

Dentro da perspectiva contemporanea de separacdo dos poderes, adotando-se 0s
pressupostos da harmonia, cooperacdo, equilibrio e controles reciprocos entre os poderes
Executivo e Legislativo, na formulacdo das Leis orcamentarias, passa-se a analise do
comportamento Legislativo em relacdo ao Programa Planejamento Urbano constante do PPA
2012-2015 e da estrutura programatica do Orgcamento 2012.

Mas antes de analisar os dados, convém esclarecer a estrutura do PPA federal vigente
e como as diretrizes, objetivos e metes dessa peca se relacionam com o Orcamento e se

refletem nas despesas estatais.

O atual PPA estd dividido em programas tematicos, tais programas foram
organizados em objetivos, os quais sdo detalhados em metas e iniciativas. Cada programa
apresenta um valor global, ndo sendo seus objetivos, metas e iniciativas valorados, exce¢do as
iniciativas que representam grandes empreendimentos. Dessa forma, ndo é possivel
acompanhamento fisico-financeiro no Plano dos programas ou dos seus elementos

constitutivos.

Como o modelo orcamentario adotado no ambito federal é o orcamento programa, a
estrutura programatica do Orgamento utiliza a mesma nomenclatura dos programas utilizados
no PPA. Dessa forma, Um programa teméatico do PPA tera a mesma nomenclatura e cédigos
identificadores no Orcamento. Como a Constituicdo estabelece que as Leis orcamentarias
devem se relacionar, esse relacionamento se da através das iniciativas do Plano e as acdes
orcamentarias constantes do Orcamento. Assim, o volume Il da Lei Orcamentaria de 2012,

traz esta relacéo.

Figura 2 — amostra de Iniciativa com as respectivas acGes orcamentarias de
Programa do PPA 2012-2015.
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Programas Tematicos R§ 1,00
LDO 2012, Anexo I, Inciso XIV Recursos de todas as Fontes
Programa: 2054 Planejamento Urbano ¥alor do Programa Constante mo PLOA: 2.332.638.676
Inicilativar
02B4 Fortalecimenio da gestac municipal e interfederativa para o desenvolvimento urbanc integrado e com participacaoc social
Ag3o Titulo Unidade Orgament3ria Valor
1073 Apoio & Politica Naclomal de Desenvolvimento Urbamo 2.244.892.646
5£101 -Ministério das Cldades 2.344.882. 646
20NP Aprimorar o 3istema Nacional de Informagles das Cldades e Estruturar o 1.000.000
Observatfrio das Cidades 56101 -Ministério das Cidadss 1.000.000
20MQ Servigo de Atendimento & Sociedade, aos Entes Federados e OUtros 2.650.000
Interessados 56101 -Ministério das Cidades 2.550.000
4085 Suporte e Aprimoramento da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbamo 600.000
5£101 -Ministério das Cidadss £00.000
4420 Comselho das Cidades 1.58E8.908
56101 -Ministério das Cldades 1.588.905
7830 Comstrugdo de Pontes Urbanas em Municipios do Litoral do Estado da Bahia 29.500.000
56101 -Ministério das Cldades Z8.500.000
7533 Comstruglc & Duplicagdo de Pontes Urbanas em Municipios do Estado de 32.947.125
Tocantins 56101 -Ministério das Cidadss 32.947.125
8872 Apoio & Capacitaglo de Gestores e Agentes Soclais pars o Desenvolvimento T10.000
Urbano por meio do Programa Naciomal de Capacitagdo das Cldades 56101 -Ministério das Cidades 710.000

Fonte: Volume 2 da Lei do Orgamento de 2012, extraido do site do Ministério do Planejamento
(www.planejamento.gov.br) em 02/07/2013.%

O processo de elaboracdo de cada uma dessas pecas orcamentarias segue fases
semelhantes: sdo elaboradas pelo Executivo e aprovadas pelo Legislativo. Portanto, as
possibilidades de atuacdo dos atores em cada uma delas também sdo semelhantes, inclusive
guanto a proposicdo de emendas parlamentares e de veto presidencial. Entretanto, dadas as
peculiaridades do PPA (ser instrumento de planejamento de médio prazo, ter prazo de
vigéncia de quatro anos, ndo possibilitar o acompanhamento fisico-financeiro dos programas,
com seus respectivos atributos ou do alcance de objetivos, iniciativas ou metas advindas de
emendas parlamentares antes do fim do prazo de vigéncia), a andlise da influéncia da
elaboracdo e execucdo das Leis orcamentarias nos principios da separacdo dos poderes e dos
freios e contrapesos sera efetuada a partir do Orgcamento.

Dessa maneira, foram analisadas informacdes orcamentérias relativas a elaboracéo e
execugdo do programa tematico ‘“Planejamento Urbano”, primeiramente do ponto de vista da
coordenacdo entre os poderes na fase de elaboracdo e, em seguida, do ponto de vista da
execucdo das emendas parlamentares ao programa referido. Devido a magnitude das

informacdes orcamentarias, apenas a execucdo das emendas parlamentares de uma unidade da

% A parte do referido volume da LOA est4 em anexo ao final do trabalho.
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federacdo serd apresentada, além disso, serd apresentado um balancgo consolidado da execugéo
de todas as emendas parlamentares ao Orgamento 2012.

O primeiro nivel de analise demonstra a auséncia de coordenacdo entre Executivo e
Legislativo na delimitacdo dos valores das despesas a serem executadas no exercicio seguinte.
A auséncia de coordenagdo é demonstrada pela discrepéancia do valor proposto pelo Executivo
no Projeto de lei para a acdo orgamentéria nas figuras 3 e 4 abaixo e o valor resultante do
processo de emendamento parlamentar no Congresso. O valor proposto pelo Executivo (R$
4.095.000) foi alterado pelo Congresso em mais de quinhentas vezes (R$ 2.244.042.646).

Figura 3 — amostra de proposta de dotacdo orcamentaria enviada pelo Executivo ao

Congresso.

Programa: 2054 Planejamento Urbanol

Valor do Programa Constante no PLOA:

18.043.905

Objetivo:

Fortalecer a gestio municipal e interfederativa para o desenvolvimento urbano integrado e com
participagdo social

Orgao:
56000 - Ministénio das Cidades

Iniciativa:

Fortalecimento da gestio municipal e interfederativa para o desenvolvimento urbano integrado e com

participacio social

S0
D73

THUS

Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano

Unidade Orgamentana

56101 - Ministério das Cidades

Valor

4.095.00
4.005

Fonte: volume 2 do Projeto de lei do Orgcamento 2012, extraido do site do Ministério do Planejamento
(www.planejamento.gov.br) em 02/07/2013.

Figura 4 — amostra de acdo orcamentaria na Lei Orcamentaria sancionada, apos a

apreciacéo pelo congresso.

Programas Tematicos R$ 1,00

LDO 2012, Anexo I, Inciso XIV Recursos de todas as Fontes

IPrograma: 2054 Planejamento Urbanol Valor do Programa Constante no PLOA: 2.332.638.676

Iniclativa:

lecimento da gestao municipal e interfederativa para o

1D73 Apoio & Politica Nacional de Desenveolvimento Urbano

Fonte: Volume 2 da Lei do Orcamento de 2012, extraido do site do Ministério do Planejamento
(www.planejamento.gov.br) em 02/07/2013.

O segundo nivel de andlise diz respeito a execugdo das despesas incluidas no
Orcamento através das emendas parlamentares. O pressuposto dessa analise é, partindo da
concepcdo de que o Orcamento € autorizativo e que a lei orcamentaria € lei meramente
formal, 0 uso que o Executivo faz da possibilidade de executar ou ndo as dotacgdes incluidas

nos or¢camentos pelo Congresso. Como dito acima, sera analisada a execugdo das emendas


http://www.planejamento.gov.br/
http://www.planejamento.gov.br/
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parlamentares no programa ‘“Planejamento Urbano” em uma unidade da federag&o, além de da
andlise consolidada, por partido politico, da execucdo das emendas ao Orcamento como um
todo.

A tabela 1 abaixo apresenta a totalidade das emendas aprovadas pelo Congresso
sobre o programa Planejamento Urbano no Estado da Bahia e a sua execucdo ou nédo. Para a
determinacdo de que certa emenda foi executada, considerou-se o empenho da despesa, que
nada mais é que a autorizacao para a unidade orcamentaria executar a despesa. A partir desse
pressuposto, chegou-se a um percentual da execucdo das emendas parlamentares pelo
Executivo no programa em questdo, na referida unidade da federacéo. Entretanto, o empenho
de determinada despesa ndo assegura que a ela serd liquidada e paga. Assim, uma vez
empenhada, a despesa pode ser inscrita em restos a pagar do exercicio e, caso ndo seja

liquidada, ser cancelada ao término do exercicio seguinte.

Tabela 1 — empenho de a¢BGes orcamentérias oriundas de emendas parlamentares
sobre o programa Planejamento Urbano no Estado da Bahia.

1 APOIO A POLITICA NACIONAL DEDESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA - ARACAS — BA 600.000
2 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA EM MUNICIPIOS - ESTADO DA BAHIA (38 emendas) 113.830.000 71.660.390
3 APOIO A PROJETOS DE SISTEMAS DE TRANSPORTE COLETIVO URBANO - OBRAS E AGOES
DE APOIO A MOBILIDADE URBANA EM MUNICIPIOS - ESTADO DA BAHIA 300.000 300.000
4 APOIO A PROJETOS DE SISTEMAS DE CIRCULAGAO NAO-MOTORIZADOS - IMPLANTAGAO
DE SISTEMAS DE CIRCULAGAO NAO-MOTORIZADA EM MUNICIPIOS - ESTADO DA BAHIA 3.900.000 1.300.000
5 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA NO DISTRITO DO PROJETO FORMOSO - BOM JESUS DA LAPA
-BA 100.000
6 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE 1.000.000
INFRAESTRUTURA URBANA - CACHOEIRA — BA 1.000.000
7 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA — CAFARNAUM - BA 500.000
8 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA — CALDEIRAO GRANDE — BA 500.000
9 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA — CALDEIRAO GRANDE — BA 500.000
10 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA - CANDEIAS — BA 200.000
11 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA — CANSANGAO - BA 400.000 400.000
12 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA — CAPIM GROSSO — BA 600.000 600.000
13 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA — CATOLANDIA — BA 200.000
14 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA — DOM MACEDO COSTA —BA 200.000
15 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA - FEIRA DE SANTANA — BA 2.700.000
16 SERVIGO DE ATENDIMENTO A SOCIEDADE, AOS ENTES FEDERADOS E OUTROS
INTERESSADOS — IMPLANTAGAO DO POSTO DE SERVICO DE ATENDIMENTO AO CIDADAO
(SAC) - GUANAMBI — BA 1.750.000
17 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA - IBICARAI — BA 1.000.000
18 CONSTRUGAO DE PONTES URBANAS EM MUNICIPIOS DO LITORAL DO ESTADO DA BAHIA

- CONSTRUGAO DE PONTE EM ILHEUS — BA 28.500.000
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19 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE
INFRAESTRUTURA URBANA - ITAPETINGA — BA 500.000
20 APOIO A IMPLANTAGAO, AMPLIAGAO OU MELHORIAS DE SISTEMAS DE ESGOTAMENTO

SANITARIO EM MUNICIPIOS COM POPULAGAO SUPERIOR A 50 MIL HABITANTES OU
MUNICIPIOS INTEGRANTES DE REGIOES METROPOLITANAS OU DE REGIOES INTEGRADAS
DE DESENVOLVIMENTO. - SISTEMAS DE ESGOTOS SANITARIOS NO BAIRRO CATUABA -

JACOBINA — BA 250.000 250.000
21 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - JUSSIAPE — BA 500.000
22 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - MANSIDAO - BA 300.000
23 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA — MONTE SANTO — BA 600.000
24 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA — MORTUGABA — BA 600.000
25 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - MUCURI — BA 700.000
26 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - MURITIBA — BA 500.000
27 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA — NOVA SOURE — BA 250.000
28 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA — NOVO TRIUNFO — BA 600.000
29 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA — PORTO SEGURO — BA 700.000
30 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - SALVADOR — BA 3.000.000
31 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA — SANTO ANTONIO DE JESUS — BA 200.000
32 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA — SAO SEBASTIAO DO PASSE — BA 480.000
33 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - SENTO SE — BA 700.000 700.000
34 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - SiTIO DO QUINTO — BA 600.000
35 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - TABOCAS DO BREJO VELHO — BA 250.000
36 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA — TEOFILANDIA - BA 1.250.000
37 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - VALENCA — BA 400.000
38 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - VARZEA DO POCO - BA 500.000
39 APOIO A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO - ACOES DE

INFRAESTRUTURA URBANA - VITORIA DA CONQUISTA — BA 2.000.000

TOTAL 171.660.000 76.210.390

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do SIGA/SIAFI/SIOP/SELOR. Universo: LOA2012 - Despesa
Execucéo. Acesso em 30/06/2013.

As acles orcamentarias da tabela acima resultaram de um total de 79 emendas
parlamentares aprovadas. Destas, apenas 45 tiveram valores empenhados total ou
parcialmente. Sendo que a maior parcela dessas emendas empenhadas total ou parcialmente

(38) fazia parte da acdo orcamentaria de nimero 2 na tabela acima.

Gréfico 1 — Relacdo entre as emendas aprovadas no Congresso e as emendas que
tiveram algum valor empenhado pelo Executivo. Dados relativos ao programa Planejamento

Urbano no Estado da Bahia.
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do SIGA/SIAFI/SIOP/SELOR. Universo: LOA2012 - Despesa
Execucdo. Acesso em 30/06/2013.

Gréfico 2 — Valor total das emendas entre as emendas aprovadas no Congresso e as
emendas que tiveram algum valor empenhado pelo Executivo. Dados relativos ao programa

Planejamento Urbano no Estado da Bahia.

200.000.000 ~ 171.580.000

150.000.000 -
100.000.000 4 76.310.390 m VALOR DAS EMENDAS
B EMPENHO
50.000.000 -
0 . ,

VALOR DAS EMPENHO
EMENDAS

Fonte: Elaborac@o propria com base em dados do SIGA/SIAFI/SIOP/SELOR. Universo: LOA2012 - Despesa
Execucdo. Acesso em 30/06/2013.

Até aqui, percebe-se que o Executivo empenhou despesas em cerca de 57% do total
das emendas nominalmente aprovadas. Mas quando o dado a ser considerado € o valor do
grupo de emendas, esse percentual cai para cerca de 44%.

Gréfico 3 - DotagBes orcamentarias totais do programa Planejamento Urbano no
Estado da Bahia.
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30.000.000.000
25.000.000.000 m Dotagdo Inicial
20.000.000.000 B Autorizado
15.000.000.000 - H Empenhado
10.000.000.000 - H Liquidado (Subelemento)
5.000.000.000 - H Pago
0 - m RP Pago
1

Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados do SIGA/SIAFI/SIOP/SELOR. Universo: LOA2012 - Despesa
Execucdo. Acesso em 30/06/2013.

Ja sobre as dotacdes totais previstas para o programa no mesmo estado, considerando
a as dotacOes aprovadas pelo legislativo, resultante da proposta inicial do Executivo e das
emendas parlamentares, o empenho foi de cerca de 85% dos valores autorizados.

Quando a execucdo das emendas aprovadas € considerada por partido € no universo
de programas que compdem o Plano e o Orcamento os valores variam a depender da posicdo
do partido em relacdo ao governo. A tabela 2 e o gréfico 3 abaixo trazem estas informacdes,
além da demonstracdo de que os percentuais de execucdo caem sensivelmente quando se

considera os valores pagos ou inscritos em restos a pagar.

Tabela 2 — Execucgdo orcamentaria por partido politico

Ano 2012
Execugdo Orgamentaria, por Partido Politico, das funcionais criadas por emendas de autores individuais do mesmo partido*
Elaboragdo Execucio
Valor das - = Restos a Restos a 3 5
Partido Em{g:wilas . erl'_lepdas: [’I?'l(izi;:lo Autorizado Empenhado Emp\f;g?do 4 Liquidado Pago Pag_;ar Pagar paga{f;;[c‘cm lExer)n:i:?ngP);
individuais Emendas Inscritos** Pagos** Valor Emendas’
DEM 48 42.361.000 42.361.000 42.961.000 5.199.152 12.27% 766482 766.482 0 0 766.482 181%
PCdoB 38 12.900.000 12.900.000 13.900.000 7.444.182 57,71% 244.189 244.189 0 0 244.189 1,89%
PDT 60 44.600.000 44.800.000 45.544.500 13.779.939 30,76% 1.328.834 1.308.374 0 0 1.308.374 2,92%
PEN 4 1.130.000 1.130.000 830.000 0 0,00% 0 0 0 0 0 0,00%
PHS 2 580.000 580.000 580.000 130.000 2241% 0 0 0 0 0 0,00%
PMDB a7 99.436.000 99.436.000  101.636.000 33.213.3583 3340% 3.355.1M1 3.237.951 0 0 3.237.951 3,26%
PMN 6 8.350.000 8.350.000 8.350.000 24.000 0,29% 24.000 24.000 0 0 24.000 0,29%
PP 33 20.780.000 20.780.000 20.780.000 10.480.585 50,44% 1.499.300 1.499.300 0 0 1.499.300 7.22%
PPS 22 20.460.000 20.460.000 19.960.000 8.892.021 43,46% 676963 676.963 0 0 676.963 331%
PR 53 81.480.000 81.480.000 74.110.000 9824125 12,06% 150.000 150.000 0 0 150.000 0,18%
PRB 9 1.990.000 1.990.000 1.990.000 439.960 211% 0 0 0 0 0 0,00%
PRP 1 100.000 100.000 100.000 0 0,00% 0 0 0 0 0 0,00%
PSB a5 46.615.001 46.615.001 46.615.001 16.090.425 3452% 135454 135.454 0 0 135.454 0,29%
PSC 18 12.170.000 12.170.000 12.170.000 4.307.561 35,39% 0 0 0 0 0 0,00%
PSD 50 38.100.000 38.100.000 37.600.000 17.255.444 4529% 594 480 473.680 0 0 473.680 1,24%
PSDB 81 52.920.000 52.920.000 52664150 12.096.431 22,86% 475 464 A75.464 0 0 475464 0,90%
PSL 1 600.000 600.000 600.000 0 0,00% 0 0 0 0 0 0,00%
PSOL 27 10.805.000 10.805.000 10.805.000 1462782 13,54% 0 0 0 0 0 0,00%
PT 218 154.684.851 154.884.851  159.116.558 50.304.363 32,48% 4.768.885 4.696.606 0 0 4.698.606 3,03%
PTB 23 12.080.000 12.080.000 12.080.000 5.409.073 44,78% 299.832 299.832 0 0 299.832 2,48%
PTC 2 450.000 450.000 510.000 250.000 55,56% 0 0 0 0 0 0,00%
PTdoB 6 4.750.000 4.750.000 4.750.000 1.742.448 36,68% 0 0 0 0 0 0,00%
PV 24 35.471.154 35.471.154 36.171.154 1.550.000 437% 7.500 7.500 0 0 7.500 0,02%
TOTAL 908  703.213.006 703.213.006  703.823.363 199.895.843 28,43% 14.326.555 13.997.796 0 0 13.997.796 1,99%

*Execucéo das Funcionais Relativas 4s Emendas Individuais, por Partido Politico. Subtitulos criados no Congresso (PL=0). Exclui funcionais que recebsram emendas de autores de mais de um partide. Exclui, ainda, funcionais que receberam
emendas Coletivas e de Relator.

** Restos a pagar inscritos em 2012 & pagos no exercicio seguinte.

Fonte: Fonte: SIGA/SELOR/SIDOR/SIAFI. Universo: LOA2012 - Despesa Execugéo.
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Grafico 4 — Relacdo de dotacbes orcamentarias empenhadas/pagas provenientes das

emendas parlamentares por partido politico.

Ano 2012

Execugédo Orgamentaria, por Partido Politico, das funcionais criadas por emendas de autores individuais do mesmo partido*
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“Execugdo das Funcionais Relativas as Emendas Individuais, por Partido Politico. Subtitulos criados no Congresso (PL=0). Exclui funcionais que receberam smendas de autorss de mais de um partido. Exclui, ainda, funcionais que recsberam
emendas Coletivas & de Relator.

** Restos a pagar inscrites em 2012 & pagos no exercicio seguinte.

Fonte: Fonte: SIGA/SELOR/SIDOR/SIAFI. Universo: LOA2012 - Despesa Execucao.
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CONCLUSAO

Que a atividade financeira do Estado deva seja racional, que os recursos publicos
devam ser empregados com planejamento e que as escolhas alocativas sejam realizadas com a
participacdo dos atores envolvidos ou alcancados pelas politicas publicas, é provavel que
ninguém se oponha. Essa racionalidade implica alguns papeis relevantes para a ordem
juridica. Um destes papéis € o de assegurar 0s processos decisérios para as escolhas
orcamentarias sejam realizados de forma democréatica. Outro papel é a provisdo de meios para

que as escolhas ndo sejam aleatorias e arbitrarias.

E da esséncia do Estado de Direito que a ordem juridica condicione e limite o
exercicio do poder politico. Em matéria financeira, os instrumentos juridicos a servigo da
ordem juridica sdo as Leis orcamentarias. Além disso, as Leis orcamentarias funcionam como
sede do relacionamento entre os poderes estatais. Esse relacionamento estd inscrito pelo

ordenamento constitucional na existéncia da separacao dos poderes e de controles reciprocos.

Portanto, as Leis or¢camentérias caberia dar concretude as decisfes politicas que
envolvem o dispéndio de recursos publicos tomadas pelos trés Poderes Estatais (O Executivo
e 0 Legislativo em particular) no ambito das suas respectivas competéncias, além disso,
caberia também harmonizar as decisGes politicas que envolvem os mesmos dispéndios de

recursos publicos, conferindo-lhes alguma visdo de conjunto e de harmonia.

Era de se crer que, dados os interesses envolvidos e a dinamica de surgimento e
execucdo dessas leis, que o Plano e o Orcamento aprovado pelo Congresso dessem concretude
a essas decisdes politicas e fossem resultado da coordenacdo, da cooperacao, da harmonia e
dos controles reciprocos entre os poderes. 1sso dentro de um contexto contemporaneo de
separacdo dos poderes, em que um poder estatal ndo prevaleca sobre o outro. A légica do
sistema de separacdo dos poderes é quebrada quando uma estrutura passa a ter poder

discricionario sobre a realizacdo pratica das decises produzidas pelas demais.*

Essa I6gica, em matéria orcamentaria, € quebrada quando o Legislativo se abstem de
participar da escolha das politicas que serdo objetos de dispéndios publicos em cooperagéo
com o Executivo, ocasionando um processo miope de apreciacdo e emendamento das Leis
orcamentarias no Congresso, com resultados irreais e descolados de uma percepg¢do nacional

das politicas publicas e dos programas de governo ou totalmente dissociada da proposta

¥ BARROSO, Luis Roberto (org). A reconstrucao democratica do direito ptblico no Brasil. p. 654
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enviada pelo Executivo (Tal qual o caso da acdo orcamentaria 1D73 de apoio a politica
nacional de desenvolvimento urbano, citada no capitulo anterior, cuja dotacdo proposta pelo

Executivo foi aumentada em mais de quinhentas vezes pelo Legislativo).

A ldgica também é quebrada quando o Executivo, respaldado pelo entendimento de
que as Leis orcamentarias sdo autorizativas, pode, mediante decreto e sem justificativa
adequada, alterar a configuracdo dos programas e das despesas que foram aprovadas e
consignadas nas Leis orcamentarias. No caso da Lei Orcamentaria, em sua forma atual, o
Executivo pode ignorar a despesa considerada relevante pela decisdo legislativa sem nem

mesmo motivar seu ato, esvaziando a legalidade orcamentéria.

Ao fim e ao cabo, o que se verifica é a prevaléncia do Executivo sobre o Legislativo
em matéria orcamentaria dando pouca eficacia ao Plano e ao Orgamento como instrumento de
cooperacdo e de equilibrio entre os poderes. Isso devido ao fato de o Executivo concentrar o
processo decisorio acerca das Leis orcamentarias e, principalmente, poder executar ou ndo as
despesas autorizadas no Orgamento ou 0s programas constantes dos planos de acordo com a
sua conveniéncia. E o que se pdde inferir da analise dos dados orcamentarios no capitulo

anterior.

Essa concentracdo do processo decisério influi na relacdo entre os poderes, uma vez
que, ndo raro, o Executivo utiliza a liberacdo de despesas decorrentes de emendas
parlamentares como moeda de troca para garantir a aprovacdo de matérias que sdo do
interesse daquele poder em épocas que o Congresso as aprecia.®® Dessa forma, o Executivo

faz sobrepor seus interesses, influindo na agenda do Legislativo.

Essa influéncia interfere na autonomia do Legislativo desequilibrando a relacdo de
forcas entre os poderes, evitando que esse Ultimo exerca plenamente sua competéncia
fiscalizadora. Dessa forma, a supremacia do Executivo frente ao Legislativo em matérias
orcamentarias mitigam tanto o principio da separacdo dos poderes quanto o de freios e

contrapesos.

A solucdo que geralmente é defendida ¢ a adocdo do modelo de orgcamento
impositivo. Nesse caso, 0 Executivo néo teria escolha sendo executar todas as despesas ou 0s
programas aprovados pelo parlamento. Entretanto, essa ndo parece ser a melhor solugdo uma

vez que a propria receita para fazer frente as despesas fixadas no Orgamento ou decorrente

%8 Matérias jornalisticas com esse teor foram anexadas ao final do trabalho a titulo de exemplificacao.
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dos programas de governo esta sujeita a contingenciamentos e pode néo se realizar. Depois, é
impossivel que todas as necessidades publicas sejam previstas em uma lei e com a
antecedéncia de um ano, no caso do Orcamento. Ainda que o planejamento governamental
tenha feito com qualidade, necessidades publicas podem passar despercebidas, ainda néo ter

se manifestado ou manifestar-se de forma urgente.

Assim, uma solucdo viavel seria o meio termo entre o carater autorizativo e
impositivo. Sob esse prisma, seria reconhecida a alguma vinculacéo ao estabelecido na LOA e
no PPA, admitindo que o Executivo possa deixar de executar determinada previsdo nestas leis
por designio proprio em caso de contingéncias e urgéncias, contudo, sendo necessaria e

obrigatdria a motivagéo.

Sob esse prisma, estaria mantida a cooperacdo e a harmonia entre os poderes, dado
que o Executivo ndo mais ignoraria imotivada e irrestritamente o que foi aprovado no
Congresso em matéria orcamentaria, nem o Legislativo se imiscuiria na competéncia precipua
do Executivo impondo autoritariamente sua vontade. Do ponto de vista do controle, uma vez
que o Legislativo ndo estaria refém da liberacdo das verbas decorrentes de emendas ao

Orcamento, poderia exercer com isencao e sem pressdes sua funcéo fiscalizadora.
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Base fica com 90% da verba para emendas
No limite da lei eleitoral, governo libera valor recorde de quase R$ 950 mi e privilegia aliados

10 de julho de 2012 | 23h 15

A trés meses das eleicdes municipais, 0 governo abriu o cofre e despejou dinheiro nas
emendas de parlamentares ao Orgamento da Unido, escapando assim das restricoes da lei
eleitoral. O mapa da distribuicdo das verbas mostra que, na partilha do bolo, os partidos da
base aliada levaram mais de 90% dos recursos empenhados, enquanto a oposi¢do e 0s
independentes ficaram com menos de 10%.

Veja também:
Planalto privilegia base aliada no repasse a emendas
Por emendas, oposi¢cao obstrui votagdes na Camara
Curta nossa pagina no Facebook

Em seis dias Uteis de julho, foram empenhados R$ 947,2 milhdes em emendas. Na maior
parte, os recursos foram para emendas genéricas e de bancadas - aquelas que socorrem obras
estruturantes, como a transposicdo do Sdo Francisco, somando R$ 694,7 milhdes. O valor
ficou 10% acima de todo o més de junho (R$ 627 milhdes) e trés vezes mais que 0
empenhado no primeiro quadrimestre, de janeiro a maio (R$ 214 milhdes).

O levantamento foi feito pelo DEM no Sistema Integrado de Administracdo Financeira
(Siafi). Até 9 de julho, o governo ja havia empenhado R$ 2 bilhdes em emendas, ou 10% do
total de R$ 20 bilnes prometido pelo Planalto no orcamento geral deste ano. E costume do
governo prometer muita verba a cada ano e ir liberando a conta-gotas conforme a
conveniéncia politica - na aprovacdo de projetos de interesse ou em barganhas eleitorais, por
exemplo.

Dois pesos. No varejo, a distribuicdo de pouco mais de R$ 150 milhGes a toque de caixa para
os parlamentares, ao ser analisada por partido, mostra a discriminagcdo em favor da base
aliada. A maior fatia, R$ 28,5 milhdes, foi para rateio dos 99 parlamentares do PMDB - média
de R$ 287 mil para cada um dos 80 deputados e 19 senadores do partido. Ja o PT, que tem 86
deputados e 13 senadores, levou no total R$ 23,5 milhdes, ou R$ 237,8 mil de reforco a cada
um.

Ja a oposicao foi tratada a pdo e agua. O PSDB conseguiu apenas R$ 4,1 milhdes (69 mil por
parlamentar) e o PPS, R$ 16,7 mil - s6 R$ 1,8 mil para cada um. O PSOL ndo recebeu nada.
Para a oposicdo, o governo despreza a Republica e repete praticas patrimonialistas. "E um
claro abuso do poder politico e econémico (do governo) na medida em que turbina recursos
para sua base e influencia o resultado da eleigdo”, disse o lider do PPS, Rubens Bueno (PPS-
PR).

O deputado Felipe Maia (DEM-RN) foi mais longe. "Ndo é um caso comum de
discriminacdo, é crime de responsabilidade da presidente Dilma Rousseff porque ela usa a
peca orcamentéaria para fins nitidamente eleitorais”, reclamou. "Todos 0s governos, em maior


http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,planalto-privilegia-base-aliada-no-repasse-a-emendas,896230,0.htm
http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,por-emendas-oposicao-obstrui-votacoes-na-camara,895310,0.htm
https://www.facebook.com/politicaestadao
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ou menor grau, fizeram isso ao longo do tempo, mas esse ultrapassou todos os limites do
fisiologismo".

Os quatro principais partidos da base (PT, PMDB, PP e PDT) abocanharam juntos R$ 84,2
milhdes, enquanto os quatro da oposicdo (PSDB, DEM, PPS e PSOL) levaram R$ 7,6
milhGes, pouco mais de 9%. Se forem acrescidas as verbas mandadas para outros aliados,
como PSB, PTB, PRB e PC do B, o montante chega a R$ 120,6 milhdes.

http://www.estadao.com.br/noticias/nacional, base-fica-com-90-da-verba-para-
emendas,8398494.,0.htm

Parlamentares cobram liberacdo de verba para emendas
destinadas a Brasilia

Leandro Kleber

Publicagdo: 13/11/2012 08:30Atualizagéo:

Os parlamentares da bancada do Distrito Federal no Congresso Nacional se reuniram ontem
com a ministra de Relagdes Institucionais, Ideli Salvatti, para cobrar a liberacdo de verba para
as emendas destinadas a Brasilia. O encontro foi agendado porque, até agora, segundo eles, o
governo federal s6 empenhou 8% dos mais de R$ 272 milhdes incluidos pelos deputados e
senadores no Orcamento deste ano. O Planalto prometeu priorizar cinco emendas
direcionadas as areas de saude e educacdo, que somam R$ 100 milhGes. No fim do més, o
governo devera fechar posicao sobre 0 tema.

Se o Planalto aprovar a liberagdo, deverdo ser beneficiadas com o dinheiro federal as obras de
duplicacdo da DF-001 (no trecho entre Taguatinga e Brazlandia); ampliacdo do Hospital da
Crianca; reestruturacdo do Hospital Universitario da UnB, além das acdes de fomento as
incubadoras da Fundacdo de Apoio a Pesquisa do DF e de assisténcia médica qualificada no
Hospital Sarah Kubitschek.

http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2012/11/13/interna politica,333444
[parlamentares-cobram-liberacao-de-verba-para-emendas-destinadas-a-brasilia.shtml

Governo deve liberar R$ 1 bi para aprovar MP dos portos, diz
jornal

14 de maio de 2013 « 08h15 » atualizado 08h24

Para tentar aprovar a medida provisoria 595, conhecida como MP dos portos, 0 governo
federal negocia a liberagéo de verbas para emendas dos parlamentares do Congresso, afirmou
o jornal Folha de S.Paulo nesta terca-feira. De acordo com a publicacdo, o valor negociado
deve ultrapassar R$ 1 bilhdo e a promessa de liberacéo € até o fim do més. O valor teria sido


http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,base-fica-com-90-da-verba-para-emendas,898494,0.htm
http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,base-fica-com-90-da-verba-para-emendas,898494,0.htm
mailto:x
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2012/11/13/interna_politica,333444/parlamentares-cobram-liberacao-de-verba-para-emendas-destinadas-a-brasilia.shtml
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2012/11/13/interna_politica,333444/parlamentares-cobram-liberacao-de-verba-para-emendas-destinadas-a-brasilia.shtml
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discutido pela ministra das Relac¢Ges Institucionais, Ideli Salvatti, com ministros e lideres de
bancadas.

Segundo o jornal, as emendas parlamentares representam pequenas obras nos redutos
eleitorais dos congressistas, sendo que cada um tem direito a R$ 15 milhdes em emendas.
Porém, a liberacdo ndo é obrigatdria, 0 que faz com que o governo utilize esse mecanismo
como moeda de troca para votagdes como a da MP dos portos. Essa sera a primeira liberacdo
de 2013.

A proposta da MP do governo propfe aumentar os investimentos privados nos portos,
aumenta o tempo dos contratos entre Unido e empresas. O Executivo alega, ainda, que a
medida tem o objetivo de beneficiar as movimentac6es portuérias brasileiras, que ficariam nas
méos de agentes privados, dando maior competitividade as transacdes. A medida desagrada 0s
sindicalistas, que temem demissfes e sucateamento dos portos publicos.

http://economia.terra.com.br/noticias/noticia.aspx?idNoticia=201305141115 TRR 82213382

Governo libera emendas e privilegia partidos aliados
publicado em 20/06/2012 as 12h09:
Dinheiro é usado por deputados e senadores para bancar obras em seus redutos politicos

A pouco mais de trés meses das eleicbes municipais, a presidente Dilma Rousseff aumentou
em 23,5 vezes o0 volume de empenho de emendas de parlamentares ao Orgamento.

Os redutos eleitorais de parlamentares da base aliada foram os mais beneficiados com a
promessa de liberacdo das verbas, usadas para que deputados e senadores possam tocar obras
e demais iniciativas em suas cidades.

Na primeira semana de junho, o governo se comprometeu a liberar R$ 14,4 milhdes em
emendas. E entre os dias 8 e 15, o Planalto mandou empenhar R$ 324,3 milhdes.

Conforme um levantamento feito pelo DEM junto ao Siafi (Sistema Integrado de
Administracdo Financeira), o governo federal empenhou até a semana passada R$ 602,2
milhGes em emendas — o equivalente a 2,89% do total prometido pelo Planalto para este ano.

O empenho ¢é a reserva do dinheiro para posterior liberacdo. Ele garante que a verba sera paga
a prefeitura e a base eleitoral do deputado ou senador para tocar obras e projetos sociais.

Pela legislacdo, o governo federal é proibido de liberar emendas nos 90 dias que antecedem as
eleicGes. Neste ano, esse prazo comega a contar a partir de 7 de julho.

Principal parceiro do governo no Congresso, 0 PMDB foi o partido mais privilegiado com
empenhos: R$ 10,8 milhdes nos primeiros 15 dias de junho. Sétima bancada da Camara, com
30 deputados e quatro senadores, o PSB do governador Eduardo Campos (PE) vem em
seguida: vai receber R$ 4,9 milhGes. Detalhe: o empenho foi feito depois que o partido bateu
o martelo no apoio a candidatura do petista Fernando Haddad a Prefeitura de Sao Paulo. Ja os
parlamentares do PT foram beneficiados com o empenho de R$ 4,8 milhdes de suas emendas.


http://economia.terra.com.br/noticias/noticia.aspx?idNoticia=201305141115_TRR_82213382
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Oposigao

Os trés partidos de oposicio — DEM, PSDB e PPS — praticamente ndo tiveram suas
emendas empenhadas. O DEM néo teve a promessa de um centavo sequer de liberacdo de
emenda de seus parlamentares em junho. Os tucanos conquistaram infimos R$ 1.800,
enquanto o PPS teve R$ 349,8 mil.

O deputado Felipe Maia (DEM-RN) reclamou que "os partidos de oposicdo foram
discriminados no empenho de emendas".

http://noticias.r7.com/brasil/noticias/governo-libera-emendas-e-privilegia-partidos-aliados-
20120620.html
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