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"A diferentes individuos e a diferentes grupos, o 'bem
comum' esta fadado a significar coisas diferentes."
(Joseph A. Schumpeter, 1942)

“‘Existe a mentalidade de que o Orcamento pertence ao
Executivo. Isso é errado! O parlamento é quem decide. E
quem vota, quem fiscaliza, quem rejeita, quem emenda...
E quem diz as diretrizes de politicas publicas. O governo
manda uma proposta, mas ela pode néao ser votada ou
pode nao ser aceita.”

(Arthur Lira, 2023)

"As emendas parlamentares servem de elo entre as
necessidades dos representados e 0s recursos e agoes
de governo disponiveis para atendé-las"

(Henrique Eduardo Alves, 2013)

"Tudo € uma questao de prioridade alocativa de receitas."
(Elida Graziane Pinto, 2018)



RESUMO

O estudo analisa a evolugao do sistema orgcamentario brasileiro entre 1988 e 2023,
com énfase para as emendas parlamentares enquanto principal objeto da dindmica
institucional entre Executivo e Legislativo. Buscou-se compreender como essa
evolugdo resultou na formacédo dos Regimes Orgamentéarios, que regulamentam o
processo legislativo orgamentario do pais e, por extensdo, as relagdes politicas que
o envolvem. Estes "Regimes Orgcamentarios" sdo definidos como espagos de tempo
em que um conjunto. de atos normativos de diferentes classes (constitucional, legal
e regimental) atuam concomitantemente sobre a elaboragdo do Orgamento publico
federal. Utilizando uma abordagem critico-indutiva, a pesquisa examinou literatura,
legislagao e as resolugdes internas do Congresso Nacional para identificar e mapear
os Regimes Orcamentarios das emendas parlamentares em conceito, numero e
caracteristicas essenciais. Ao final, conclui-se com uma definicao especifica para o
conceito de Regimes Orgamentarios, bem como uma resposta para o numero de
regimes existentes no lapso temporal investigado e suas qualidades principais. A
pesquisa trouxe contribuicbes no sentido de providenciar a investigagdes futuras
uma catalogagao da evolugédo do arcaboucgo fiscal brasileiro no periodo de 1988 a
2023.

Palavras-chave: Orcamento publico; Emendas parlamentares; Presidencialismo de
coalizao; Processo legislativo orgamentario; Ciclo orgcamentario.



ABSTRACT

This study analyses the evolution of the Brazilian budgetary system between 1988
and 2023, focussing on the political dynamics between the Executive and the
Legislative branches of government, which tend to orbit around Congress' ability to
amend the Budget. We aim to understand how this evolution has resulted in the
formation of 'Budgetary Regimes', that regulate the budgetary legislative process in
Brazil and, by extension, the political behaviour involved. Using a critical-inductive
approach, we examine the literature and the legislation to identify and map the
so-called Budgetary Regimes in terms of concept, number, and essential
characteristics. This was achieved through a detailed analysis of all editions of the
National Congress's procedural rules concerning the Brazilian Budget Committee, as
well as the mains pieces of legislation concerning the Brazilian earmarks. In
conclusion, we provide a specific definition for the concept of 'Budgetary Regimes',
as well as an explanation for the number of regimes that existed during the
investigated time frame and their individual qualities.

Keywords: Budget; Earmarks; Legislative behaviour; Brazilian political system.
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1INTRODUGAO

A elaboragao, tramitacdo, execucao, controle e avaliagdo do Orgamento
publico federal, apelidados de "ciclo orgcamentario”, obedecem a um conjunto de
regras previsto na Constituicdo e em outros atos normativos — legais e regimentais.
Desde a promulgacgao da Constituicao de 1988, o Brasil tem vivenciado significativas
mudancas no seu arcabouco orgamentario, em um esforgo continuo para adaptar a
governancga financeira as volateis necessidades politicas e econdmicas do pais. No
epicentro dessas mudancas, encontram-se as emendas parlamentares, um
mecanismo fundamental do sistema orgamentario brasileiro.

A pesquisa tem por objetivo analisar os processos histéricos que levaram a
atual configuragdo orgamentaria no pais com relacdo as emendas parlamentares.
Esperou-se, com isso, demonstrar que a evolugao dessa sistematica financeira criou
certos espacos intermediarios onde diversos diplomas normativos atuam
concomitantemente e criam verdadeiros "Regimes Orgamentarios". Apds um
pormenorizado estudo dessa evolucdo, foi possivel mapear o0s regimes
orcamentarios em conceito, numero e caracteristicas essenciais.

Quanto aos aspectos metodoldgicos, para fins de realizagdo da pesquisa
cientifica proposta, utilizou-se a abordagem critico-indutiva sobre as obras de
literatura doutrinaria, legislagdo pertinente e atos normativos primarios e
secundarios. A pesquisa adotou uma perspectiva primariamente descritiva, com a
demonstragao dos resultados e do estado da configuragdo orgamentaria brasileira.

Destaca-se que se decidiu contemplar a evolugao normativa de que trata o
trabalho em uma abordagem cronoldgica. Essa opg¢ao se deu em contraste com a
possibilidade de segregar em cada capitulo as interven¢gdes normativas por sua
natureza (seja regimental, legal ou constitucional). Isso pode ser justificado por trés
razoes: entende-se que a abordagem dialoga melhor com o propdsito de demonstrar
uma relagcéo simbidtica entre os diversos marcos normativos, especialmente entre os
de diferentes classes. Além disso, houve uma pretensdo de harmonia entre os
capitulos do desenvolvimento, que seria desafiada pela outra opgdo haja vista a
predominancia quantitativa de interveng¢des de natureza regimental em comparagao
com as demais espécies de marcos normativos. Por fim, verifica-se uma
concentragdo de emendas constitucionais em um determinado periodo historico, o

que influencia alguns regimes orgamentarios, mas nao todos. Tudo isso, dificultaria a



17

compreensao do objetivo geral da pesquisa, caso a organizagdo cronoldgica néo
fosse observada.

Nesse sentido, o trabalho € dividido em cinco capitulos. No capitulo 2, o
leitor é introduzido a conceitos preliminares do Direito financeiro, como Orgamento
impositivo e autorizativo. Também exploramos a recepcdo desses modelos na
Ordem Juridica brasileira apés a Constituicdo de 1988. O capitulo 2 também aborda
o debate doutrinario sobre o Presidencialismo de Coalizdo e a dindmica entre os
poderes Executivo e Legislativo em relagdo as emendas parlamentares.

Ainda no capitulo 2, milita-se por uma definigdo do conceito de "Regimes
Orcamentarios" que contemple duas caracteristicas da evolucdo do desenho
orcamentario brasileiro desde 1988. A primeira diz respeito aos constantes
aperfeicoamentos nas resolugdes do Congresso Nacional, que regulamentam a
Comisséo Mista de Orgamentos (CMO). A segunda, esta ligada a adesdo do Brasil a
uma particular modalidade de Orgamento impositivo, que se deu através de Emenda
Constitucional em 2015. Chega-se, assim, a definicdo dos "Regimes Orgamentarios"
como um conjunto de normas regimentais, legais e constitucionais que atuam
concomitantemente para disciplinar a confeccdo, aprovagao e execucao da lei
orcamentaria anual, com capacidade de influenciar o comportamento politico entre
diferentes atores institucionais brasileiros.

Apos o capitulo 2, a pesquisa expde o trabalho de mapeamento dos
diplomas normativos pertinentes as emendas parlamentares. Grifa-se que se optou
por desmembrar essa analise juridica em dois capitulos, em razédo da explicagao
conceitual assentada em dois componentes dos regimes orgcamentarios. Dessa
forma, no capitulo 3, examinamos as mudancas nas normas sobre emendas
parlamentares no periodo de 1988 a 2015. A maioria destes marcos consiste no
aperfeicoamento de resolugdes do Congresso Nacional que regulamentam a CMO,
e tem por principal contribuicdo organizar o papel do Relator-Geral na tramitagédo do
Orcamento, bem como os limites quantitativos e qualitativos das emendas. Também
destacamos, neste capitulo, algumas novidades legislativas da época, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que introduziu o contingenciamento de gastos.

No quarto capitulo, discutimos os marcos normativos de 2015 a 2023. Neste
periodo, as variagdes nos regimes orcamentarios das emendas foram influenciadas
principalmente por emendas constitucionais, com destaque para a Emenda

Constitucional n° 86 de 2015, que introduziu o Orgamento impositivo. O Orgamento
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impositivo é, destarte, o eixo central da pesquisa durante o periodo compreendido
na analise do capitulo 4. Ao fim, também s&o tecidas algumas ponderag¢des acerca
do julgamento da ADPF n° 854/2022 pelo Supremo Tribunal Federal.

Na conclusdao deste estudo, apresentamos uma analise dos marcos
normativos que servem para fins de mapeamento dos regimes orgamentarios. Neste
contexto, esses diplomas sdao condensados, de forma a identificar nos espacgos de
interseccdo um numero especifico de regimes. Uma vez catalogados, procede-se a
uma analise qualitativa desses regimes com base na revisdo critico-indutiva das
normas e da literatura referenciada.

Este trabalho proporciona uma compreensao abrangente da evolugéo dos
regimes orgcamentarios brasileiros relacionados as emendas parlamentares e
enfatiza a importancia dessas mudangcas no contexto politico e institucional do
Brasil. A pesquisa contribui para a literatura ao classificar cronologicamente e
mapear em detalhes os processos histéricos que influenciaram a evolugdo do

sistema fiscal brasileiro até o modelo atual.
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2 OS REGIMES ORGAMENTARIOS E O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

2.1 ORCAMENTO PUBLICO E O DILEMA INSTITUCIONAL BRASILEIRO

Neste capitulo, objetiva-se apresentar ao leitor conceitos introdutorios a
respeito das questdes de Ciéncia Politica e Direito constitucional-financeiro
pretendidas por este trabalho. Portanto, antes de abordar os preceitos especificos
das emendas parlamentares, deve-se primeiro entender de que forma estas
emendas dialogam com o Orgamento publico.

A Lei Orgcamentaria se divide em trés grandes componentes, denominados
de or¢gamento fiscal, orcamento da seguridade social e orgamento de investimentos.
Em decorréncia do principio constitucional da unidade, o Orgamento é uno, ainda
que subdividido nestes trés setores. O primeiro compreende todas as receitas e
despesas da Unido, abrangendo os trés Poderes, bem como os fundos, entidades e
orgaos da Administragao direta e indireta. O orgcamento da seguridade social, como
o nome indica, esta associado as receitas e despesas destinadas ao financiamento
da saude, previdéncia e assisténcia social. Por fim, o orcamento de investimentos
das estatais consiste na programacgao financeira dedicada a todas as empresas em
que a Unido detém maioria do capital social com direito a voto. (LOBO TORRES,
2018, p. 171)

Todos os trés documentos que integram a lei Orgamentaria sdo, dessa
forma, divididos entre receitas e despesas. Interessam-nos, aqui, as despesas, que
sao classificadas pela Lei n°® 4.320 de 1964 em "despesas correntes" e "despesas de
capital". As primeiras lidam com os custos de manutengao da estrutura estatal, tanto
através da rubrica das "despesas de custeio", como através da rubrica
"transferéncias correntes". Ja as despesas de capital sdo divididas em trés rubricas:
"transferéncias de capital", "inversdes financeiras" e "investimentos". Investimentos
sao as dotacdes destinadas ao planejamento e execugao de obras, compreendendo
inclusive a aquisicdo de imoveis para viabiliza-las. As inversdes financeiras séo as
dotagdes destinadas a aquisicdo de imoveis ja operacionais, ou ainda de titulos de
capital em empresas ou sociedades. As transferéncias de capital consistem nos
investimentos ou inversdes financeiras realizados por outras pessoas juridicas além
da Unido, conforme especificado na LOA (LOBO TORRES, 2018, p. 195-196). E na

rubrica "investimentos", que se da a participacdo do Poder Legislativo no
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Orgamento, através da formulagdo de emendas parlamentares (PEREIRA e
MUELLER, 2002, p. 267).

Convém pontuar que o tratamento da despesa orgcamentaria no Brasil é
deveras complexo. Uma vez constituida a previsdo de crédito orgcamentario, a
programacgao da despesa consubstanciada na lei orcamentaria fica atrelada a efetiva
arrecadacgao de receitas no exercicio financeiro. Portanto, embora haja flexibilidade
na execucao das despesas, existe um cronograma de planejamento que obriga o
Poder Executivo a distribuir os gastos ao longo do exercicio, conforme s&o
viabilizados pela arrecadacdo. Assim sendo, quando se fala em "executar o
Orcamento”, esta-se lidando com um processo ciclico de efetivagdo no mundo fatico
de uma programacgao contabil até entdo meramente prevista na lei orgamentaria
(LOCHAGIN, 2016, p. 86-88).

A Execucao Orcamentaria toma forma, em sua acepc¢ao preliminar, através
do ato administrativo de "empenho". O empenho consiste na criacao, por autoridade
competente, da obrigagdo de pagamento — pendente ou ndo de implemento de
condicdao (artigo 58, Lei n°® 4.320/1964). O empenho, dessa forma, pode ser
entendido como um enquadramento da despesa em determinado crédito
orcamentario, garantindo a perfeigdo financeira da dotagcdo em relagdo a
disponibilidade de recursos. (LOCHAGIN, 2016, p. 89).

Uma vez processado o empenho, a segunda etapa do ciclo de execugao da
despesa publica é a liquidagdo (artigo 63, Lei n° 4.320/1964). Se o empenho
perfectibiliza a quantidade de crédito orgamentario para o valor do gasto, a
liquidagdo € o ato que verifica o direito adquirido do credor, com base nos titulos e
documentos que o tornem habilitado a receber aquela importadncia pecuniaria.
Trata-se do ato que confirma a obrigagdo do Estado com relagdo ao seu credor. A
obrigagdo, no entanto, s6 é efetivamente extinta quando a ordem de pagamento
emitida pela autoridade competente concretiza seu recebimento pelo credor, nos
termos do artigo 64 da Lei n® 4.320/1964. (LOCHAGIN, 2016, p. 89-90)

Essa pequena introdugédo a alguns conceitos preliminares da execugéo da
despesa publica no Brasil se faz importante para ressaltar o seu carater continuo e
ciclico. Ha uma série de etapas envolvidas na execugdo da programagao
orgcamentaria, o que deixa, inclusive, margem para contingenciamento de gastos ao
longo deste processo. O contingenciamento € a limitagdo de empenho dos gastos

previstos na lei orgamentaria pelo Executivo, de forma a melhor acomodar a
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expectativa das metas fiscais em relacdo a efetiva arrecadacdo de receitas
observada no curso do exercicio financeiro (LOCHAGIN, 2016, p. 130). Ou seja,
durante o ano de execucao do Orgcamento, o gestor possui discricionariedade para
"congelar" a execugao de determinadas despesas caso verifique que a meta fiscal
até entdo prevista se encontra em ameaca.

O instrumento de contingenciamento, por sua vez, € apenas uma das varias
facetas da dinamica institucional em matéria orcamentaria. Essa dindmica € assunto
de grande controvérsia em textos juridicos e da ciéncia politica brasileira. A respeito
disso, existem autores que defendem que o pais "padece de quase todas as
patologias institucionais identificadas pela literatura" (PEREIRA e MUELLER, 2002,
p. 266). A maioria dessas constatacbes pessimistas quanto a matriz
politico-institucional do Brasil esta assentada na concepc¢do classica de que o
sistema eleitoral do pais gera incentivos a politica personalista, o que cria a
necessidade para os membros da classe politica construirem suas reputagcdes
eleitorais de forma individual. Nesta esteira, haveria pouca influéncia dos partidos
politicos no pais, de forma que o eixo central da politica institucional se da no ambito
da destinacdo de recursos do orgamento a localidades de interesse eleitoral para
obras e servigos com natureza paroquial.

Portanto, este modelo analitico coloca o Orgamento publico como principal
base da politica brasileira e, especificamente, a execu¢ao da lei orgamentaria. A
tendéncia dos autores filiados a este pessimismo institucional € a encarar com
ceticismo as emendas parlamentares, uma vez que as entendem como o principal
responsavel pelas "patologias institucionais" brasileiras. Isso ocorreria, porque as
emendas se afiguram como o grande instrumento de negociacao politica entre os
poderes Executivo e Legislativo. Grande parte destas preocupagdes € oriunda, em
especial, de uma publicacdo extremamente conhecida na Academia brasileira
denominada "Presidencialismo de Coalizao" (ABRANCHES, 1988).

Enquanto a Constituicido de 1988 ainda estava sendo confeccionada, e o
governo José Sarney (PMDB) se sustentava em uma ampla coalizdo heterogénea
PMDB-PFL, o politdlogo Sérgio Abranches (1988) redigiu o texto que inaugurou a
corrente académica ora discutida. Em seu artigo, Abranches denuncia o "dilema
institucional brasileiro", que consiste na teoria de que a governancga publica do pais
exige a construgcédo de coalizdes muito amplas e diversas, que obstam o avancgo de

politicas publicas programaticas. Segundo este autor, o referencial limite de
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tolerancia dos partidos para negociar aspectos ideolégicos do seu programa é
excepcionalmente alto no Brasil, o que significa que ha muita negociagao de valores
em troca de recursos do orcamento e participacdo em coalizio (ABRANCHES,
1988; BEZERRA, 1999; PEREIRA e MUELLER, 2002).

Trabalhos posteriores ao de Abranches expandiram premissas do
Presidencialismo de Coalizdo. Pereira e Mueller (2002, p. 287) buscaram
demonstrar que o Governo Federal utilizava, até 2002, a rubrica "investimentos"
como meio de aplicar pressdo sobre o Congresso Nacional. Sustentam que, nos
exercicios financeiros de 1999, 2000 e 2001, dois tercos da execugdo dos
investimentos se deu no més de dezembro e a maioria integrou a categoria de
"restos a pagar", de forma que se concretizou somente no ano fiscal subsequente.
Segundo os autores, isso € demonstrativo de uma "estratégia do governo de esperar
até o ultimo momento para executar investimentos orcamentarios — em especial os
provenientes de emendas individuais ou coletivas — como forma de pressionar
parlamentares a votar de acordo com as preferéncias do Executivo ao longo do
periodo legislativo"."

Ainda neste compasso, encontraram os autores evidéncias de que as
emendas oriundas dos partidos que compunham a coalizdo governista no
Congresso obtiveram tratamento preferencial na execugdo. Comparando o
percentual total de empenho dos gastos associados as emendas parlamentares com
o demonstrativo individual de cada partido beneficiado e a porcentagem do numero
de eleitos no Congresso Nacional, observaram que os partidos da oposi¢ao foram
sub-financiados, ao passo que os partidos da coalizdo tiveram suas emendas
desproporcionalmente executadas (PEREIRA e MUELLER, 2002, p. 292).

(...) o Executivo brasileiro adota duas estratégias no processo de
distribuicdo das verbas orgamentarias: a primeira € a de recompensar os
deputados que pertencem a sua coalizido e punir os que dela ndo fazem
parte; a segunda € considerar o tamanho e a importancia relativa dos
partidos politicos que integram a coalizdo presidencial. O melhor exemplo é
o PMDB, cujos deputados receberam 23,1% do total de desembolsos,

embora sua bancada ocupasse 16m2% das vagas da Camara no comego
da legislatura de 1998. (PEREIRA e MUELLER, 2002, p. 292)

' Convém ressaltar, como sera feito no capitulo 3.2.3, que o texto de Carlos Pereira e Bernardo
Mueller foi escrito antes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Isso explica os achados com relagéo a
execugao das emendas parlamentares no fim de dezembro. Posteriormente a LRF, o Executivo passa
a ter possibilidade de contingenciamento dos gastos empenhados ao longo do exercicio fiscal.
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Assim sendo, concluem que, muito embora as emendas individuais
representam um baixo percentual de gastos em relacéo a totalidade do Orgamento,
as regras orgcamentarias criam uma "moeda" de baixo custo para o Executivo utilizar
em troca de apoio politico no Congresso (PEREIRA; MUELLER, 2002, p. 267).

Sem embargo, as conclusdes de Pereira e Mueller foram amplamente
contestadas por Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi (2002, p. 304-306)
em seu artigo intitulado "Incentivos Eleitorais, Partidos e Politica Orgcamentaria".
Neste texto, os autores buscaram dissociar do sistema politico brasiliero a pecha de
personalista, desafiando assim o paradigma doutrinario até entdo vigente. Para
corroborar a hipotese de que inexiste a suposta caracteristica de um clientelismo
brasileiro sui generis, concentraram-se na analise da matriz institucional legislativa
com relagdo a aprovagao das leis orcamentarias, bem como nos reflexos que isso
gera na sua execugao.

Limongi e Figueiredo (2002. p. 315-320) observaram que a participagao do
Congresso Nacional no processo orgcamentario "se da dentro de limites claros,
definidos pelas restricbes constitucionais e legais ao direito de emendar e pelos
graus de liberdade reservados ao Executivo na proposigdo e execugdo do
orcamento”. Apontaram especificamente para a Resolugdo n° 2 de 1995-CN, que
previa a possibilidade de emendas coletivas e dava a elas primazia sobre as
emendas individuais — além de imprimir um carater mais colegiado sobre as
emendas de Relator-Geral.

No mais, outra importante contribuicdo trazida pelo artigo de Limongi e
Figueiredo se deu acerca da participagcdo das liderangas partidarias no processo
orcamentario. Se o argumento de Pereira e Mueller se dava no sentido de que as
emendas individuais s&o o principal locus de barganha e negociagdo politica em
matéria financeira, os autores demonstraram que as normas regimentais do
Congresso concentram nas liderangas uma série de prerrogativas que privilegiam a
estrutura partidaria. Ha também reflexo disso na tendéncia do Executivo priorizar a
execucgao das emendas coletivas em face das emendas individuais. (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2002, p. 324-327)

Em resposta a obra de Figueiredo e Limongi, Pereira e Mueller (2003, p.
737-738) produziram novo artigo para defender algumas das suas acepcgdes
originais. No texto "Partidos Fracos na Arena Eleitoral e Partidos Fortes na Arena

Legislativa", defendem os publicistas uma posigao intermediaria, segundo a qual o



24

sistema politico brasileiro "condensa duas forgas antagbnicas de incentivos
institucionais". Se, por um lado, o modelo eleitoral estimula partidos desagregados e
nao programaticos, as regras internas do Congresso Nacional incentivam a coesao e
o fortalecimento da estrutura partidaria. Os autores se reportaram aos seus achados
de 2002, defendendo que Figueiredo e Limongi ndo manejaram adequadamente

alguns dados, o que os teria conduzido a conclusdes diversas:

(...) Figueiredo e Limongi cometem esse equivoco por compararem a
distribuicdo da execugdo de emendas por partidos em anos distintos, em
vez de fazerem uma comparagdo dentro do mesmo ano. Se assim o
fizessem, poderiam notar que, para todos os anos investigados por estes
autores, nenhum partido de oposicdo apresentou sua porcentagem de
execu¢do maior do que qualquer partido integrante da base aliada do
governo. (PEREIRA; MUELLER, 2003, p. 756-757)

Posteriormente, Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (2005, p. 741)
novamente se debrugaram sobre a tematica. Opondo-se ao segundo artigo de
Pereira e Mueller, sustentaram que "a alocagao de recursos feita pelos legisladores
€ complementar — e ndo contraria — a do Executivo. Isso porque o controle que o
Executivo detém sobre o processo orcamentario € maior do que usualmente se
supde." Neste modelo analitico, considera-se que o Executivo incorpora algumas
demandas das emendas parlamentares ao programa orgcamentario original,
valendo-se de algumas rubricas especificas que podem se dar em momento anterior
ou concomitante a propositura dessas emendas.

Embora o debate académico travado pelos autores supra referenciados
esteja de certa forma superado hoje em dia, a sua mengdo € importante para
entender o atual estado da arte no que concerne ao dilema institucional do
presidencialismo de coalizdo. Uma primeira adverténcia que deve ser feita é a de
que a discussao consubstanciada nestes artigos possui natureza tedrica basica, que
serve de fundamento para hipoteses mais sofisticadas nos dias atuais. Naquela
ocasido, predominava na ciéncia politica um paradigma pessimista quanto a
institucionalizacdo do sistema partidario e as capacidades do Executivo federal de
viabilizar politicas publicas programaticas. Apos os anos 2000, uma nova geragao
académica passou a admitir uma visao alternativa do sistema politico brasileiro,
muito mais influenciada pelas constatacbes dos professores Argelina Cheibub
Figueiredo e Fernando Limongi.

Impende ressaltar que o arcabougo orgamentario que conduziu Limongi e

Figueiredo aos seus achados sobre a politica orgamentaria brasileira no final dos
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anos 1990 foi, desde entdo, intensamente modificado. Este assunto sera o topico
principal dos capitulos 3 e 4 do presente trabalho, mas pontua-se desde logo que
alguns dos incentivos institucionais abordados nos artigos foram revertidos ou
flexibilizados. Ainda assim, algumas pesquisas mais recentes se ocuparam de testar
as antigas hipoteses do presidencialismo de coalizdo em lapso temporal posterior,
justamente para obter respostas sobre a evolugdo dessa dinamica institucional no
Brasil. Em artigo publicado em 2014, Fabricio Vasselai e Umberto Mignozzetti
concluiram que "ndo ha razdes empiricas suficientes para afirmar, como é
costumeiro, que as emendas dos parlamentares ao orgamento seriam uma
verdadeira moeda de troca na obtencdo de apoio parlamentar" (VASSELAI e
MIGNOZZETTI, 2014, p. 844).

Uma das principais mudangas ocorridas no Ordenamento brasileiro
financeiro esta relacionada a inauguragéo, em 2015, do Orgamento impositivo. Este
novo arcaboucgo foi qualificado de "estranha figura" pelo professor Ricardo Lobo
Torres (2018, p. 173) e constituiu, desde a sua implementagcdo, um grande desafio
do status quo brasileiro em matéria financeira. A idealizagao juridica deste modelo
orcamentario, que € doravante parte integrante do sistema politico nacional, sera

abordado no subtépico a seguir.

2.2 PERSPECTIVAS SOBRE A LEI ORGAMENTARIA: ORGCAMENTO
IMPOSITIVO E ORCAMENTO AUTORIZATIVO

Antes de se definir e conceituar o Orgamento impositivo, € preciso entender
as controvérsias doutrinarias que circundam a natureza legislativa das leis
orcamentarias. A este respeito, existem quatro importantes correntes que
protagonizam teses: (1) a teoria da lei formal; (2) a teoria do ato-condig¢ao; (3) a
teoria da lei sui generis; e (4) a teoria da lei material.

A teoria da lei formal, desenvolvida por Paul Laband, sugere que a lei
orcamentaria ndo se afigura documento habil a criar direitos e nem a modificar
normas de arrecadagao e alocagao de receitas (normas tributarias ou financeiras).
Essa ldgica inviabiliza a concepgéo do orgamento como um ato normativo material,
entendendo-o0 sobretudo como um plano de administragdo elaborado originalmente

pelo Executivo sem concretude na realidade futura. Isso implica que o orgcamento
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possui feicdo meramente autorizativa de gastos (CARVALHO FERREIRA, 2017, p.
105).

A teoria de Laband influenciou a escola francesa, que, organizada ao redor
de Gaston Jéze, desenvolveu a teoria do Ato-Condicdo. Segundo este modelo
analitico, para além de caracterizar-se como lei, 0 orgamento € sobretudo um ato
politico da Administracdo publica. Sendo assim, nenhuma despesa pode ser
realizada até que esteja expressamente prevista no orgamento. Logica semelhante
foi utilizada por Léon Duguit ao argumentar que o orgamento € uma lei de natureza
sui generis, consistente em um ato administrativo no que concerne as despesas,
transformando-se em lei em sentido estrito no tocante as receitas. Grifa-se, no
entanto, que o que permitiu tais conclusdes foi o fato de o publicista ter baseado sua
pesquisa em sistemas tributarios submetidos ao principio da anualidade tributaria,
de forma que observou a arrecadagao dessas receitas derivadas como corolarias da
autorizagao orgamentaria (CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 105).

Por fim, Myrbach-Rheinfeld passou a defender que ndo mais fazia jus a
realidade hodierna dos diversos ordenamentos juridicos a classica distingdo entre lei
em carater formal e lei em carater material. Para o autor, todas as leis que cumprem
a integralidade do devido processo legislativo sdao dotadas de um componente
formal e de um componente material. Diante disso, ndo haveria qualquer
particularidade para a lei orgamentaria em relacdo aos demais atos normativos
primarios emanados segundo o rito constitucional (CARVALHO FERREIRA, 2017, p.
106-107).

Posteriormente, o espanhol Sainz de Bujanda, bebendo da teoria
Myrbachiana, sustentou a ideia de que o orcamento € "uma lei em sentido pleno, de
conteudo normativo, com eficacia material constitutiva ou inovadora, e com todas as
caracteristicas de valor e forga de lei, como sejam a impossibilidade de que suas
normas sejam derrogadas ou modificadas por simples regulamentos e a
possibilidade modificar e até derrogar normas precedentes de hierarquia igual ou
inferior" (LOBO TORRES, 2018, p. 173 apud SAINZ DE BUJANDA, 1989, p. 453).
Impende, contudo, observar que Sainz de Bujanda desenvolveu essa logica a partir
de uma inovagao constitucional ocorrida em seu pais natal em 1978, que passou a
autorizar a lei orcamentaria a modificar tributos quando houvesse previsdo de outra
lei tributaria (LOBO TORRES, 2018, p. 173).
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Conforme destaca Ricardo Lobo Torres (2018, p. 174), no Brasil, sempre foi
majoritaria a corrente inspirada pela primeira doutrina — ou seja, pela teoria
Labandiana de que o orgamento publico é lei em sentido formal. Assim o foi em
razado das disciplinas constitucionais originarias, que caracterizavam a LOA como
um ato legislativo tendente a prever receitas e a autorizar gastos fundamentados
nessa projecao arrecadatoria. Ademais, a cumulagao dos principios da anterioridade
anual e nonagesimal, que vige no nosso sistema tributario, fortalece a posicéo da
primeira corrente.

Carvalho Ferreira (2017, p. 107-110), por outro lado, aponta para a
inexisténcia de um consenso a este respeito na doutrina patria, com leve énfase
para os defensores da teoria da lei formal. Sustenta, em contrapartida, que as
recentes relativizagbes da natureza autorizativa do orgamento publico tém
flexibilizado sobremaneira a ideia outrora predominante de que a LOA detém
natureza de lei formal. Ainda quanto, certo € que aparte dos gastos vinculados pela
Constituicao Federal, remanesce prevalecente na sistematica financeira brasileira a
ideia de que as verbas constantes no orgamento consistem meramente em intencao
politica que pode ou nao ser executada.

Fica claro que o debate tedrico até aqui exarado, acerca da natureza da lei
orgcamentaria, esta muito associado ao modelo de orgamento adotado em cada pais.
Onde o orgamento é entendido como autorizativo, a correspondente lei orcamentaria
possui natureza de lei formal. Ja nos ordenamentos em que prevalece o carater
impositivo do orgamento, fica prejudicada a sua natureza formal, dando ensejo as
demais teorias sobre a natureza do orgcamento. Sobre isso, Nubia Santos e Carlos

Eduardo Gasparini (2021, p. 346) resumem com precisao:

(...) a discussdo acerca da lei orgamentaria ser formal ou material surgiu
como argumento para referendar o carater autorizativo do orgamento, em
um contexto histérico-politico em que as prerrogativas parlamentares eram
tidas como empecilho a governabilidade, ou como inconstitucionais por
serem utilizadas com finalidades politicas. Com o passar do tempo, diante
da expansao de governos democraticos, tal argumentagdo se tornou
questionavel, pois 0 que ora se preconiza € o equilibrio entre os poderes
mediante um sistema de freios e contrapesos. (SANTOS e GASPARINI,
2021, p. 346)

Existe, destarte, uma convergéncia entre as teorias da lei orgamentaria de
natureza formal e modelos orgamentarios onde prevalece o carater autorizativo
dessas disposi¢cdes. O conceito de orcamento autorizativo remonta a ideia de que a

lei orcamentaria requer permissdo do Poder Legislativo, mas nao vincula o
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Executivo. Embora o orgamento consubtancie um programa de dotagbes e
planejamentos arrecadatérios, a autorizacdo concedida pelo Legislativo a sua
operagao nao passa, no modelo autorizativo, de uma autorizagao. Isto é, o Executivo
nao pode implementar programagado diversa daquela aprovada no Congresso
Nacional, mas detém discricionariedade para avaliar a conveniéncia e a viabilidade
de cada dotacao, definindo aquelas que devem e as que ndo devem ser executadas.
(SANTOS e GASPARINI, 2021, p. 341-342 apud MENDES, 2015, p. 31 e LIMA,
2003, p. 10)

Por ser medida discricionaria, o orcamento autorizativo faculta o Executivo a
tomar medidas tanto omissivas como comissivas em relagao a decisdo dos gastos ja
aprovados. Este modelo é, frequentemente, defendido pela flexibilidade com que
permite alteragdes futuras na programacao executiva. Isso é particularmente
importante quando as projecbes das receitas ndo se concretizam (SANTOS e
GASPARINI, 2021, p. 342 apud GIACOMONI, 2012). Ha, no entanto, muitos criticos
do modelo autorizativo, que nele reconhecem uma feicdo autoritaria ou pouco
republicana. Para estes autores, a diminuigao da participacao legislativa no processo
orcamentario representa uma afronta ao dever de prestagdo de contas da
administragao publica e resgata elementos da l6gica orgamentaria que prevaleceram
no Brasil durante a Ditadura Militar (SANTOS e GASPARINI, 2021, p. 342 apud
PEDERIVA, 2008).

Uma segunda critica a respeito do modelo autorizativo é ainda mais
pertinente para o objeto deste trabalho. Trata-se da ideia, que argumentam Limongi
e Figueiredo em um texto de 2008, de que o modelo autorizativo "do ponto de vista
das relagbes entre Executivo e Legislativo, incentiva o uso da execugao
orcamentaria como instrumento de barganha e troca de apoio politico, meio
conhecido de disciplina e apoio parlamentar". Isso porque, como a iniciativa da
execucado orgcamentaria se torna discricionaria pelo gestor, tornar-se-ia possivel
condicionar os procedimentos executérios a acordos de natureza politica
(GREGGIANIN; SILVA, 2015, p. 16 apud FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008).

Essa ideia ganhou popularidade em alguns circulos académicos brasileiros
durante os anos 2000 e 2010. Justamente para contrariar o comportamento politico
em torno das emendas parlamentares, considerado espurio por muitos, € que José
Mauricio Conti (2013) defendeu expressamente a implementacdo do regime

impositivo. Além dele, em 2006, o relatério final da CPMI das Ambuléancias sugeriu
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que o escandalo de corrupg¢ao apurado por aquela comissao de inquérito poderia ser

atribuido, em parte, a natureza autorizativa das leis orcamentarias no Brasil:
Vale salientar, no entanto, que o fato do orgamento ser meramente
autorizativo, e ndo impositivo, fez com que os parlamentares se
submetessem as diretrizes governamentais para liberar seus recursos. Isso
ocorre desde sempre na histéria republicana brasileira, ndo é fato novo. A
mudanga que ora se desenha, transformando o orgamento da Unido em
impositivo, vinculando o Executivo, portanto, a sua execugao, pode ser de
grande valia para o engrandecimento republicano brasileiro, por permitir que
os parlamentares levem recursos a suas bases eleitorais sem que para isso

tenham que distanciar-se de suas convicgbes pessoais para atender aos
mais diferentes governos (BRASIL, 2006, p. 59).

A inflamagao desse debate juridico e politico levou, em 2015, a aprovacéao
da Emenda Constitucional n°® 86, que implementa um regime impositivo para as
emendas parlamentares individuais através de uma alteracdo no artigo 166 da
Constituicdo. Ao contrario do paradigma autorizativo em que a iniciativa dos
procedimentos executorios para as dotagdes consubstanciadas no orgamento
remanesce sob discricionariedade do Poder Executivo, no modelo impositivo, ha
vinculagao expressa do gestor publico a execugao da lei orgamentaria aprovada pelo
Legislativo. No caso da Emenda Constitucional n°® 86/2015, essa vinculagao era
parcial, abrangendo unicamente as emendas individuais.?

Esses processos histéricos, no entanto, serdo melhor trabalhados no
capitulo 4 do presente trabalho. Por ora, basta reconhecer que, até 2015, vigorava
um regime essencialmente autorizativo no Brasil e, apés a EC n° 86/2015, essa
dinamica foi alterada para acomodar despesas impositivas da programacao
orcamentaria, todas ligadas aos gastos com emendas parlamentares.

Diz-se, portanto, que o orcamento brasileiro € parcialmente impositivo e
parcialmente autorizativo. Com relagao aos recursos desembaragados de qualquer
prévia vinculagcado, considera-se que o orgamento brasileiro € autorizativo, uma vez
que sao receitas passiveis de contingencialmente e de ndo execugédo por parte da
Administracdo. Ja com relacdo aos recursos vinculados, o orgamento publico é
plenamente impositivo, porquanto ndao é facultado ao Executivo deixar de
efetivamente aplica-los conforme as previsées da LOA (CARVALHO FERREIRA,
2017, p. 108 apud ABRAHAM, 2017, p. 322).

2 Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 100/2019 aumentou o escopo de impositividade do
sistema brasileiro. Essas novidades constitucionais serdo melhor definidas ao longo do trabalho.
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2.3 REGIMES ORCAMENTARIOS: POR UMA DEFINICAO QUE CONTEMPLE O
COMPONENTE INSTITUCIONAL E A NATUREZA JURIDICA DA LEI
ORCAMENTARIA

Até aqui, buscou-se demonstrar a relevancia das emendas parlamentares na
dindmica institucional do pais. Evidencia-se que, num primeiro momento, houve
denuncia especialmente direcionada as emendas individuais, a qual, posteriormente,
se viu frustrada pelo levantamento de evidéncias empiricas acerca da marginalidade
das emendas individuais perante as emendas coletivas.

Restou demonstrado, através da literatura do inicio dos anos 2000 — e em
particular dos textos influenciados por Figueiredo e Limongi —, que as normas
regimentais da Comissao Mista de Orgcamentos podem influenciar a maneira como o
Executivo lida com as emendas parlamentares. Por exemplo, acerca da priorizagao
de rubricas individuais, coletivas ou de relatorias.

Ademais, também foram suscitadas duas grandes perspectivas sobre a
natureza da lei orgamentaria: impositiva e autorizativa. Com isso, foi exposta a ideia
de que o orgamento autorizativo, segundo muitos especialistas, contribui para a
perspectiva analitica que descreve as emendas parlamentares como objeto de
negociacdo e trato politico. Isso, por sua vez, instigou muitos a defenderem a
implementag&o do orgamento impositivo no Brasil.

Portanto, a questio institucional do presidencialismo de coalizdo, que tem
como centro a execucao das emendas parlamentares, ocorre em dois locus de
atuagao: (1) nas normas que facilitam a propositura das emendas e que regem o
ambiente politico da Comissdo Mista de Orgamento; e (2) num momento anterior,
que lida com a propria natureza autorizativa ou impositiva da lei orcamentaria e que
impacta na execucao da despesa publica proveniente de emendas.

Conforme delineado na introducéo, o objeto deste trabalho € a conceituagao
e identificacdo dos regimes orcamentarios brasileiros desde 1988, em numero e
elementos essenciais. Justamente por isso, os capitulos 3 e 4 irdo avaliar
pormenorizadamente os diferentes marcos normativos que promoveram flutuagdes e
modificagdes no estado de coisas institucional do presidencialismo de coalizdo.

Neste particular, reitera-se que o capitulo 3 abordara todas as mudancgas de
natureza constitucional, regimental e legal ocorridas entre 1988 e 2015. Este lapso

temporal foi selecionado para dar protagonismo ao fato de que neste periodo a



31

maioria das mudangas de regimes orgamentarios se deu com relagdo ao ambiente
politico-institucional interno da Comissao Mista de Orgcamentos. No capitulo 4, serao
discutidos os principais marcos normativos que delimitam os regimes or¢gamentarios
de 2015 a 2023. Seleciona-se esta série histdrica para conferir proeminéncia ao fato
de que, desde este periodo, as inovagbes de regimes orgamentarios estdo
relacionadas, também, ao componente impositivo que passa a fazer parte da
realidade financeira brasileira.

Em conclusédo, a fim de prosseguir com a intengao do presente trabalho, é
necessario pensar 0s regimes orgcamentarios como um conjunto de normas
regimentais, legais e constitucionais que atuam concomitantemente para disciplinar
a confecgdo, aprovacao e execugao da lei orgamentaria anual. Estes regimes
orcamentarios podem influenciar a dinamica institucional entre diferentes atores
politicos brasileiros e envolvem, geralmente, alguma especificidade no que tange ao
favorecimento de determinadas figuras dentro do sistema politico brasileiro.

Assim sendo, os regimes orgcamentarios devem ser mapeados a partir dos
principais marcos normativos encontrados na progressao histérico-institucional
brasileira. Mais especificamente, o florescimento desses regimes reside no zona de
convergéncia entre diversos marcos normativos capazes de produzir relevantes
alteragdes no arcaboucgo financeiro do pais. Consequentemente, a finalidade dos
proximos dois capitulos, conforme ja revelado, sera o mapeamento dessas

alteragdes na Ordem juridica brasileira.
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3 A CONSOLIDAGAO DA COMISSAO MISTA DE ORGAMENTOS E DO PODER
DE EMENDA ORGAMENTARIA NA MATRIZ JURIDICA BRASILEIRA (DE 1988 A
2015)

3.1 O RENASCIMENTO DO PODER DE EMENDA COM A CONSTITUICAO
FEDERATIVA DE 1988

O ponto de partida para a retrospectiva da evolugdo do desenho
orcamentario brasileiro pretendida por este trabalho € a elaboracdo da Constituicdo
de 1988. Ao inaugurar o renovado Ordenamento democratico brasileiro, o Legislador
Constituinte Originario dedicou grande parte do diploma constitucional a disciplinar a
arrecadacao e a gestado dos recursos do Estado. Assim, o Titulo VI, que lida com a
tributagao e orcamento, contempla as Finangas Publicas em seu Capitulo Il.

Na sua redagado original, o Capitulo Il do Titulo VI contabilizava 6 (seis)
artigos extensos e dotados de uma grande quantidade de paragrafos e incisos. Além
disso, o Constituinte incluiu em areas especificas dos Titulos VII (Da Ordem
Econémica e Financeira) e VIl (Da Ordem Social) temas relacionados a despesa
publica, com o objetivo de privilegiar gastos considerados atinentes as fungdes
precipuas do Estado brasileiro previstas no art. 3°, CRFB/88. E o caso emblematico
do art. 212, CRFB/88, que cria uma vinculagdo ao empenho de 18% (dezoito por
cento) das receitas resultantes de impostos e transferéncias da Unido "a
manutencgado e desenvolvimento do ensino™.(MOTTA e PINTO, 2023)

Neste contexto, o artigo 165, §9°, da Constituicao Federal exige a criacao de
uma Lei Complementar para abordar questdes relativas ao exercicio financeiro, a
vigéncia, aos prazos, a elaboragdo e a organizagdo do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria anual. Além disso, essa Lei
Complementar deveria estabelecer diretrizes para a gestao financeira e patrimonial
da administragao direta e indireta, bem como condi¢des para a criagao e operagao
de fundos.

No entanto, apesar da expressa determinagao constitucional, jamais houve a
edicao desta Lei Complementar.Portanto, para orientar o processo de elaboragao do

Orcamento publico até que a mencionada Lei Complementar do artigo 165, §9°, seja

3 O mesmo dispositivo determina a vinculagdo de 25% das receitas estaduais e municipais,
provenientes de impostos e transferéncias, a mesma finalidade.
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criada, .deve ser observado o art. 35, do Ato das Disposicbes Constitucionais
Transitorias (LOBO TORRES, 2018, p. 168). Simultaneamente, devido a falta de
legislagao mais recente sobre essas questdes, a Lei n° 4.320 de 1964, conhecida
como a Lei do Orgamento, segue em vigor. Esta lei ainda desempenha um papel
fundamental na estruturacdo do Orcamento brasileiro.

Outro importante diploma normativo pretérito a Constituicdo de 1988 foi o
préprio Regimento Comum do Congresso Nacional (RCN), criado pela Resolugéo n°
01 de 1970-CN. Embora o processo legislativo orgamentario siga um procedimento
especifico, regulamentado simultaneamente pelo artigo 35 da ADCT, pela Lei n°®
4.320/64 e pelos artigos 165 a 169 da Constituicdo, as disposi¢des do Regimento
Comum do Congresso Nacional que tratam dos procedimentos de votacdo e
deliberacdo parlamentar sdo aplicaveis de maneira suplementar ao trabalho da
Comissao Mista de Orcamentos.

Inclusive, constava na redagédo original do RCN uma Seg¢do com 14
capitulos dedicada ao "Projeto de Lei Orgamentaria" (Secgao lll). Isso porque naquela
época, como se vera no curso deste capitulo, ndo havia uma resolucao especifica
para disciplinar a constituigdo da Comissao Mista de Or¢gamentos (CMO), de forma
que ela seguia as regras do Regimento Comum do Congresso Nacional. Foi com
base no RCN que se instituiu, em 1991, a atual CMO por meio da Resolugao n° 01
de 1991-CN, contendo 6 artigos especificos para as emendas parlamentares.

Portanto, quando do inicio da Ordem juridica de 1988, as principais
diretrizes do Direito financeiro relacionadas as emendas parlamentares eram
definidas pelo Regimento Comum do Congresso Nacional (Resolugdo n° 1 de
1970-CN) e pela prépria Constituicdo. Também vigoravam regras gerais relativas ao
processo orgamentario estabelecidas na Lei n® 4.320 de 1964 e no artigo 35 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT).

Dado que o proposito deste estudo é analisar a variagcdo nos regimes
orcamentarios brasileiros, no tocante especificamente as emendas parlamentares,
impende destacar que nao seria possivel abordar este tema anteriormente a
Constituicdo de 1988. Isso se deve ao fato de que o maior rompimento da
Constituicdo com a sistematica financeira vigente na Ditadura Militar foi o
fortalecimento da participacdo do Poder Legislativo no rito orgcamentario. Em
particular, somente em 1988, houve a recomposicdo do poder de emenda
parlamentar (CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 89).
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Ao longo dos Anos de Chumbo, vigeu um protagonismo desigual do Poder
Executivo na confecgédo e autorizagdo do Orgamento publico. Em complemento as
disposicdes gerais da Lei n° 4.320/1964, constava na propria Constituicdo Federal
de 1967 a vedacgao integral da formalizagdo de emendas parlamentares ao PLOA.
Isto é, ainda que coubesse ao Legislativo aprovar os planejamentos financeiros
confeccionados pelo Executivo, somente poderia aprova-lo integralmente,
despindo-se da sua funcao fiscalizatéria e da capacidade de emendar (LOBO
TORRES, 2009, p. 62; CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 89-90).

Como foi discutido no tépico 2.2, durante todo este periodo, ndo deixava de
prevalecer a natureza autorizativa do Orgcamento publico. No entanto, as feicbes
politicas das leis orgcamentarias, neste caso, eram de um instrumento financeiro
altamente injusto e autoritario, elaborado unilateralmente pelo Executivo e aprovado
pelos demais poderes sem qualquer tipo de autonomia infringente. Isso tudo mudou
com o regime constitucional de 1988 (LOBO TORRES, 2009, p. 62; CARVALHO
FERREIRA, 2017, p. 89-90).

A Constituicdo Cidada resgatou a relagdo mais participativa do Congresso
Nacional na perfectibilizacdo do Orgamento publico, em moldes que ja haviam sido
utilizados na Republica de 1946. Foi por esta razdo que se passou a admitir a edigcao
de emendas parlamentares ao PLOA enviado pelo Executivo, e, com isso, surgiu
uma série de questionamentos ao modus operandi do Governo diante da execucao
dessas emendas parlamentares — especialmente para fins de composicdo da
coalizdo, como ja foi discutido no capitulo 2.

Convém observar, além de restabelecer o poder de emenda, a Constituicao
de 1988 reorganizou a dinamica entre Executivo e Legislativo como um todo. Houve
um efetivo incremento das competéncias do Legislativo em matéria financeira no
geral. Isso aconteceu especialmente no tocante ao componente autorizativo do
Orcamento, reforcando-se a necessidade de aprovagao do Poder Legislativo para a
utilizacdo de recursos; abertura de créditos especiais ou suplementares;
transposi¢cdo, remanejamento ou transferéncia de uma categoria de recursos para
outra; e diversas outros mecanismos de controle orcamentario que passaram a ser
exercidos pela competéncia Legislativa (DALLAVERDE, 2013, p. 80-81).

Entretanto, especificamente com relacdo aos procedimentos internos de
propositura e apreciagdao das emendas parlamentares, a Constituicdo de 1988 se

mostraria em grande parte silente. Neste contexto, a previsdo constitucional se
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limitou a estabelecer a possibilidade de apresentacdo das emendas perante a CMO,
a qual sobre elas deveria decidir por meio de parecer analitico. Na pratica, a
responsabilidade da CMO era apenas avaliar a conformidade das emendas com o
Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), bem como a sua
adequacgao formal em relacdo a alocagdo dos recursos necessarios para as
despesas subjacentes, de acordo com o artigo 166, §§ 2, 3 e 4 da CRFB/1988. Essa
lacuna na norma constitucional negligenciou questdes procedimentais particulares
do rito or¢camentario, permitindo que a Comissdao Mista de Orgcamentos
desenvolvesse normas comportamentais consuetudinarias préprias.

Entre 1988 e 1991, ja sob vigéncia da Constituicdo de 1988, ndo favia
qualquer resolucao especifica no ambito do Congresso Nacional tendente a
disciplinar os trabalhos da CMO. O Regimento Comum do Congresso, com artigos
voltados para isso, era 0o documento utilizado para regulamentar a CMO durante a
Ditadura. No entanto, durante o regime democratico, com a constituicdo de novas
competéncias pela Comissdo — dentre elas o poder de emenda —, mostraram-se
defasadas as disposicdes até entao utilizadas.

Ante a auséncia de norma procedimental especifica para a CMO, atribui-se
aos Senadores Nelson Carneiro (PMDB-RJ) e Cid Carvalho (PMDB-CE) — entéo
presidentes do Congresso Nacional e da Comissao Mista de Orgamentos,
respectivamente — a definicdo de regras essencialmente informais, que conduziram
0 processo legislativo orgamentario nos 3 primeiros exercicios financeiros
posteriores a 1988. Ha analistas que argumentam que essa situagao fomentou a
participacdo do Executivo na formatacdo das leis orcamentarias deste periodo,
porquanto foram amplamente acompanhadas por assessores técnicos vinculados ao
Governo Federal. Entretanto, a concentragdo de competéncias na cupula da CMO
se revelou como uma das principais caracteristicas deste periodo, considerando, em
especial, o papel do Relator-Geral do Orgamento (MARTINS, 2012, p. 20 apud
SANCHES, 1995, p.2; PRACA, 2011, p. 147).

Grifa-se que, no periodo citado, somente existiam emendas parlamentares
individuais e emendas de relator. As emendas coletivas foram uma invencao
regimental posterior. Nao obstante, devido ao vacuo normativo, o Relator-Geral do
orcamento, no ano de 1990, "tinha liberdade para propor emendas or¢gamentarias
como novos projetos (...) e um parecer preliminar com o conteudo que queria, sem

trechos obrigatérios nem analise detalhada da conjuntura econdmica" (PRACA,
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2011, p. 147). Na pratica, também era o Relator-Geral quem decidia a respeito das

emendas individuais em absoluto desfeito ao planejamento enviado pelo Executivo:

"[...] tinha também a prerrogativa de avaliar as emendas individuais
propostas por seus colegas parlamentares, sem fixar um limite de valor
maximo e sem autorizar emendas propostas coletivamente. Sozinho, [0
Relator-Geral] podia, por fim, reestimar a vontade a receita prevista pelo
Executivo para o ano seguinte." (PRACA, 2011, p. 147)

A excessiva liberalidade no uso das emendas individuais culminou na
estratosférica importancia de 71.543 emendas propostas ao PLOA em 1991, das
quais 18.944 foram aprovadas (CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 215 apud
TOLLINI, 2008, p. 216). Em resposta a isso, o Congresso Nacional editou a
Resolugdo n°® 01 de 1991, que foi uma das primeiras manifestagcbées do Congresso
no sentido de estabelecer limites ao crescente problema criado pela permissividade
excessiva com as emendas. Dessa forma, sem, todavia, estabelecer um limite
quanto ao valor global das emendas, a Resolugdo n® 01 de 1991-CN criou um teto
de 50 emendas por parlamentar.

Para além do limite quantitativo, destacam-se entre as disposi¢cdes da
Resolucdo n° 01 de 1991-CN os seus artigos 15 e 16. No artigo 15, a Resolugéo
aborda uma versao incipiente de emenda coletiva, ao facultar as comissdes
permanentes do Congresso Nacional a possibilidade de apresentarem "relatorios e
sugestdes, sob a forma de emendas, aos projetos de lei que tramitam na CMO [...]
relativos as matérias que lhes sejam pertinentes regimentalmente." O mais
interessante € que o dispositivo do paragrafo unico estabelece expressamente a
natureza preferencial destas emendas coletivas de comissdo sobre as emendas
individuais na ordem de votagdo. Como veremos, essa configuragao foi reforcada
futuramente pela Resolugéao de 1995.

Por outro lado, o artigo 16 da norma ratifica a relagado de superioridade do
Relator-Geral do Orgamento diante dos relatores parciais e setoriais. Segundo o
dispositivo, o parecer preliminar que estabelecera os parametros de apreciagao das
emendas deve ser elaborado unilateralmente pelo Relator-Geral e submetido a
votagcédo diretamente no plenario da CMO. Apds isso, sua observancia integral seria
obrigatéria aos relatores parciais e setoriais. O parecer preliminar € o documento
que configura o modelo geral de tramitacdo do PLOA na CMO, inclusive com

determinagdes acerca da propositura de emendas parlamentares. Portanto, esse
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dispositivo conservou o protagonismo desigual do Relator-Geral na sua capacidade
de influenciar o Orgamento e as emendas que nele seriam inseridas.

Mais tarde, ao longo dos anos 1990, a configuragdo orgamentaria brasileira
sofreria novas mudancas. As alteracdes que sobrevieram nesse periodo ocorreram
em grande parte em resposta ao escandalo dos Andes do Orgamento, o qual
investigou principalmente o manejo corrupto das emendas parlamentares individuais

e emendas de Relator-Geral.

3.2 0OS ANOS 1990: A CPMI DOS ANOES DO ORCAMENTO, A RESOLUCAO
N 02 DE 1995-CN E A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL.

Em meados dos anos 1990, o cenario politico brasileiro foi abalado por um
evento que chocou a opinido publica no que diz respeito a gestédo financeira do
Estado. O caso conhecido como "Escandalo dos Andes do Or¢gamento" resultou na
instauracdo de Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI), que, em seu
relatério final, chegou a recomendar a completa eliminagdo do mecanismo de
emenda parlamentar individual ao Projeto de Lei Orgcamentaria Anual (PLOA).
(CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 215) Neste sub-capitulo, discutiremos o impacto

desse episddio nas resolugdes do Congresso Nacional.

3.2.1 A concentragao de atribuicoes no Relator-Geral do Orgamento e a CPMI

dos Anées do Orgcamento

O escandalo dos Andes do Orcamento esta ligado simultaneamente a
excessiva concentracdo de competéncias sobre a figura do Relator-Geral do
Orcamento, e as baixas restricdes impostas na Constituicdo para a utilizagao das
emendas parlamentares. Segundo apontou o relatério final da CPMI, havia dois
esquemas que atuavam paralelamente para lesar o erario publico através da
manipulagéo das verbas or¢camentarias (BRASIL, 1994, p. 373).

O primeiro esquema (denominado "esquema do or¢camento") consistia no
assenhoramento da Comissao Mista de Orcamentos por um grupo de parlamentares
que alternadamente repartia os postos de Presidéncia e Relatoria-Geral, distribuindo
as relatorias parciais e sub-relatorias a deputados e senadores de sua confianca. O

principal instrumento de barganha detido pelo Relator-Geral do orgamento eram as
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emendas de relator, através das quais o mandante do esquema compensava 0s
parlamentares que ndo conseguiram influenciar o orgamento diretamente através
das suas emendas individuais (PRACA, 2010, p. 170).

"Para que se aquilate a importancia da emenda de Relator, como foi
empregada, observe-se que o Deputado Jodo Alves (PPR), em 1990,
conseguiu com elas dar destinagdo a 1,09 bilhdes de cruzeiros, de um total
de 3,6 bilhdes do Ministério da A¢éo Social, ou seja, nada menos que 30,2%
do total das verbas" (BRASIL, 1994, p. 371-372)

A segunda fase do esquema era denominada "Esquema das Empreiteiras" e
consistia no conluio fraudulento entre lobistas do setor imobiliario para driblar as
formalidades do processo licitatorio. O relatorio da CPMI apurou que as empreiteiras
elaboraram estudos técnicos para a realizagdo de obras, que entdo as sugeriam a
prefeitos e governadores. Estes, por sua vez, pressionavam os Ministérios para a
liberacdo de receitas, bem como o seu empenho no Orcamento Geral da Unido —
fosse por meio da insercdo da despesa diretamente na proposta enviada pelo
Executivo ou fosse pelas emendas dos parlamentares ligados ao esquema. Apds a
aprovacao do Orcamento, a pressdo passaria a incidir sobre o Executivo para
executar o gasto (BRASIL, 1994, p. 374).

Assim que o escandalo veio a tona, produziu-se na sociedade um clima de
animosidade contra o instituto de emendas parlamentares. Em suas recomendagdes
finais, a CPMI sugeriu que se limitasse o poder de emendar a lei orgcamentaria,
permitindo-se "unicamente emendas de autoria de Comissao, Bancada e Partido
Politico, fixados os seus valores através de critérios de proporcionalidade." (BRASIL,
1994, p. 383).

Porém, como € cedico, a pretensdo de extinguir as emendas parlamentares
individuais ndo se concretizou, de forma que o instituto subsiste até hoje. Inclusive,
houve esforgos tanto do governo como dos parlamentares de oposigédo para afastar
a erradicacdo do instituto. No entanto, diversas outras recomendacdes do relatorio
final da CPMI dos Andes do Orgcamento foram observadas, quando da edicdo da
Resolugao n° 2 de 1995-CN (MARTINS, 2012, p. 22-23).
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3.2.2 A Resolugao n° 2 de 1995 e a observidncia das recomendagées do
relatério final da CPMI

A mais relevante das medidas da Resolugdo de 1995 foi substituir o teto de
50 emendas individuais previsto na Resolucdo n° 01 de 1991-CN para um limite de
apenas 20 emendas. Dessa vez, também foi inserido nas disposi¢des internas da
CMO um limite de valor de R$1,5 milhdo por deputado. (CARVALHO FERREIRA,
2017, p. 215). Assim, a Resolugdo n° 02 de 1995-CN criou um o&bice material
consideravel e necessario ao poder infringente do Legislativo, e, ainda por cima,
encorpou a restricdo quantitativa que ja fazia parte do desenho orgcamentario desde
a Resolugdo n°® 01 de 1991-CN. Apesar dessas modificagbes agirem de forma um
tanto excessiva contra a propositura das emendas parlamentares, a norma também
relaxou as exigéncias para a propositura de emendas coletivas.

O artigo 20 da Resolugédo criou trés modalidades de emendas coletivas: (1)
emendas de iniciativa das comissdes permanentes de qualquer uma das casas do

"a

Congresso Nacional, destinadas "as matérias que lhes sejam afetas
regimentalmente". Criou também as (2) emendas de bancada estadual, que devem
ser aprovadas por % (trés quartos) dos parlamentares da respectiva unidade
federada; e (3) as emendas das bancadas regionais do Congresso Nacional, para
assuntos pertinentes as regiées macroecondémicas do IBGE, devendo ser aprovadas
por 20% dos parlamentares da regido afetada. As emendas de bancadas regionais e
de comissdes permanentes eram limitadas a 5 proposituras para cada comissao ou
regido, ao passo que as emendas de bancadas estaduais foram limitadas a 10 por
unidade da Federacao.

Impende destacar que Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi
(2005, p. 742), com fulcro nos dados coletados a respeito da execucdo das emendas
orgamentarias, chamam atencado para a priorizagdo das emendas coletivas e de
relator sobre as emendas individuais. Os autores atribuem essa relagao
desproporcional, entre outros fatores, as disposi¢cdes regimentais desta época que
afastam a sujeicdo das emendas coletivas aos limites quantitativos introduzidos pela

Resolugao n° 02 de 1995-CN:

No periodo considerado, a participacdo das emendas individuais no total
das emendas aprovadas pelo Congresso foi de 17,4%. Dito em reverso,
para enfatizar o ponto: 82,6% dos recursos alocados pelo Congresso para
investimentos sao fruto de emendas coletivas ou de atores institucionais
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(relatores). E essa é uma decisdo que foi tomada pelos congressistas. Do
total de recursos que aloca do orgamento, o Congresso optou por reservar a
maior parte para as emendas coletivas (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2005, p.
742).

Também €& digno de mencgao, que o periodo de 1994-1995, muito em razao
da CPMI dos Andes do Orgamento, acendeu nas instituicbes um forte intento de
restringir a atuagdo do Relator-Geral, através da desconcentracdo das suas
competéncias aos relatores parciais e setoriais da CMO. Nesse sentido, o texto da
Resolucdo de 1995 vedou a utilizacdo das emendas de relator ao orgcamento,
"excetuadas aquelas de natureza corretiva de omissdes de ordem técnica ou legal."
Isto &, a resolugdo impediu, através dos seus artigos 16, §1° e 17, a insergédo de
novas dotacdes orcamentarias por meio das emendas de relator. Essa alteragao,
como se vera ao longo do trabalho, foi possivelmente o instituto mais consequencial
para suprimir a influéncia do Relator-Geral na sua capacidade de influenciar
politicamente a CMO e a despesa publica.

Nao bastasse isso, a norma regimental ainda ampliou o carater colegiado da
CMO ao distribuir algumas das competéncias do Relator-Geral para os relatores
adjuntos das subcomissdes tematicas, que passaram a ser de instalagao obrigatoéria
nos termos do artigo 11 (MARTINS, 2012, p. 23). Na pratica, segundo Pracga, ainda
que a Resolugéo n° 2/1995-CN tenha feito algumas modificacbes na relagdo do
Relator-Geral com os relatores setoriais, a estrutura basica se quedou praticamente
inalterada. Ao menos é o que o autor defende sob o fundamento da "conversao
institucional" (PRACA, 2011, p. 154-156):

"As primeiras resolugbes congressuais que trataram do processo
orcamentario no periodo democratico — 1/1991, 1/1993 e 2/1995 -
conferiam enormes prerrogativas ao relator-geral e pouquissima relevancia
aos relatores setoriais. (...) De acordo com os assessores técnicos do
processo orgamentario no Senado Federal, "depois da Resolucdo de 1995,

se o relator-geral quisesse pegar os relatérios setoriais, jogar no lixo e fazer
tudo de novo, ele poderia". (PRACA, 2011, p. 155-156).

Em resumo, a Resolucdo n°2 de 1995-CN incorporou ao processo
legislativo orgamentario algumas recomendagdes elaboradas no relatério final da
CPMI dos Andes do Orgcamento. Com relacdo a recomendagao mais radical de
supressao do instituto das emendas parlamentares individuais, o Congresso adotou
postura mais timida. Nada obstante, a resolugdo avangcou nas diretrizes ja
estabelecidas pelas Resolucdes n° 01 de 1991-CN. Por exemplo, ela levou adiante

0 engajamento pela desconcentragdo da reparticdo de algumas competéncias na
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CMO do Relator-Geral do Orcamento em beneficio as relatorias setoriais e de
subcomissdes.

Fundamentalmente, o mais importante dispositivo da resolucédo foi o
impedimento do Relator-Geral de introduzir novas despesas ao Orgamento.
Doravante, somente poderia, com suas emendas, promover pequenas corregdes e
alteragdes pontuais, sem com isso aumentar os gastos publicos. Também, a norma
possuia a pretensdo de incentivar a utilizagdo das emendas coletivas em detrimento
das individuais, por entender que seriam menos suscetiveis a praticas de corrupgao.
Por isso, imp0Os limites quantitativos e materiais a propositura de emendas
individuais, que nao atingiram as emendas coletivas da mesma forma. Essa
discrepancia acabaria por criar o cenario propicio para o escandalo das

Sanguessugas, que sera discutido em detalhes no item 3.3 do trabalho.

3.2.3 A Lei de Responsabilidade Fiscal e a Resolugao n° 01/2001

Paralelamente a edicdo da Resolugdo n° 2 de 1995-CN, foi promulgada a Lei
Complementar n° 101 de 2001 (vulgo, Lei de Responsabilidade Fiscal). A LRF
racionalizou as financas publicas do pais e criou uma série de incentivos para um
balango maior das receitas e despesas (LOBO TORRES, 2018, p. 177). No entanto,
assim como a Lei n® 4.320 de 1965, a LRF nao possui muitas disposi¢des a respeito
da tramitacdo interna do Orgcamento na CMO, emendas parlamentares ou
mecanismos relevantes para analisar a dinamica politica entre Legislativo e
Executivo, que é o principal objeto desta pesquisa. Na verdade, a LRF se presta
muito mais a impor uma exigéncia de elevado padrao de probidade financeira a
formulagao e execucdo do Orgamento publico. Por isso, ainda que a LC n° 101/2001
tenha de fato trazido importantes mudancgas ao Direito financeiro patrio, poucas sao
as novidades que integram o escopo do presente trabalho.

Nada obstante, optou-se por trazer lume a LRF em raz&o da previsao do seu
artigo 9°. Este dispositivo fixou sobre o Executivo o dever de limitar o empenho de
recursos quando ha risco de a receita publica ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal, segundo os critérios constantes na LDO.
Dessa forma, a LRF inaugurou no pais a possibilidade de contingenciamento de

verbas pela Administragédo publica, o que, por sua vez, constitui um grande elemento
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de negociagdo politica entre Executivo e Legislativo envolvendo o Orgamento,
conforme ja delineado no capitulo 2.1 (CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 180).

O contingenciamento de gastos consiste na limitagdo de empenho das
despesas previstas na lei orcamentaria pelo Executivo. Nem todas as despesas sao
passiveis de contingenciamento: as despesas de execugdo obrigatéria e
transferéncias correntes ndo se submetem a essa regra, e, tampouco, as despesas
destinadas ao financiamento da divida publica e eventuais gastos abordados na
LDO como incontingenciaveis. Entretanto, o modelo autorizativo adotado pelas leis
orcamentarias brasileiras facilita o contingenciamento da despesa publica pelo
Executivo (LOCHAGIN, 2016, p. 130).

Para acionar o dispositivo de contingenciamento, o Executivo precisa, em
tese, encontrar-se diante da reunido de uma série de fatores exdgenos. E
necessario que haja quebra na expectativa das metas fiscais, mas essa avaliagao se
da de forma discricionaria pelo gestor. Uma vez contingenciada a despesa, o seu
descontingenciamento deveria ser feito conforme os requisitos estabelecidos no
decreto de contingenciamento. Todavia, muitas vezes esses decretos sao silentes a
este respeito, 0 que acaba por produzir elevado grau de discricionariedade do
Executivo também no descontingenciamento Em outras palavras, o Executivo pode
atribuir, através de decreto, um bloqueio temporario para a execu¢ado da despesa
orcamentaria, partindo de critérios e avaliagdes unilaterais, para, apos, levantar a
restricdo e liberar o empenho dos recursos com a mesma independéncia.
(LOCHAGIN, 2016, p. 130; GONTIJO, 2010, p. 70)

Existe uma corrente doutrinaria que sustenta que a Lei de Responsabilidade
Fiscal, ao condicionar o contingenciamento a uma série de circunstancias fiscais,
introduziu no Brasil a figura do "orgamento impositivo". Contudo, justamente pela
discricionariedade apontada acima, prevalece a posi¢ao de Gontijo (2010, p. 65),
segundo o qual, "a Lei de Responsabilidade Fiscal, na verdade, apenas reforca o
carater discricionario da execucao das despesas 'nao obrigatorias', na medida em
que permite ao Executivo limitar empenhos e movimentagdo financeira para
compensar uma eventual frustragdo de receita no bimestre" (SANTOS e
GASPERINI, 2021, p. 357 apud GONTIJO, 2010, p. 65).

O que se pode concluir € que o contingenciamento se tornou um avatar
juridico relevante na arena politica brasileira. Como foi discutido no item 2.1, antes

da LRF, Pereira e Mueller (2002, p. 287) encontraram indicios de que o Executivo
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aguardava até os ultimos meses do ano para empenhar gastos oriundos de
emendas parlamentares. Com o contingenciamento, isso ndo € mais necessario,
pois as emendas propostas por parlamentares insubordinados as diretrizes de
votacdo do governo podem sofrer um bloqueio temporario até a conclusdo de
votagdes importantes. Isso tudo, ainda que os procedimentos executorios iniciais ja
tenham sido deflagrados para essas despesas (CARVALHO FERREIRA, 2017, p.
190-192; PEREIRA; MUELLER, 2002, p. 287; GONTIJO, 2010, p. 69).

O contingenciamento é, destarte, a principal contribuicdo que a Lei de
Responsabilidade Fiscal trouxe a esta discussdo. No ambito interno da Comisséo
Mista do Orcamento, a LRF repercutiu na adocdo da Resolu¢do n° 01 de 2001-CN,
que reestruturou as comissdes de acordo com a nova legislagao complementar:

A estruturagao interna da CMO foi modificada a partir da nova disciplina de
2001. Pelo texto da Resolugdo, as antigas subcomissdes, que nunca
funcionaram a contento, sdo extintas e substituidas por até dez areas
tematicas, cada qual com seu respectivo relator setorial. Foram também

criados os comités de apoio aos relatores, sob a coordenagao do Relator
Geral e tendo seus membros por este designados (MARTINS, 2012, p. 29).

A Resolugao n° 01 de 2001-CN fez alteracbes pouco expressivas no
processo legislativo orcamentario das emendas. Além de atualizar a norma
regimental para as disposicdes da LRF, também reduziu alguns poderes do
Relator-Geral do Orgamento, favorecendo a posi¢gdo colegiada dos Relatores
Setoriais (MARTINS, 2012, p. 29). Ainda em 2001, a Resolugdo n° 01 de 2001-CN
foi reeditada duas vezes (Resolugdo n° 02 de 2001-CN e Resolugdo n° 03 de
2001-CN), mas em ambos os casos a resolugao sofreu pequenas mudancas
pontuais e de baixa relevancia ao objeto da pesquisa. Na pratica, as resolu¢des n°
02/2001-CN e 03/2001-CN tém carater transitorio.

Entdo, no inicio dos anos 2000, a relagdo entre os poderes Executivo e
Legislativo com relacdo ao Orgamento publico federal ja era muito mais complexa do
que em 1988. Por um lado, uma série de esforgos foi feita no sentido de isolar a
influéncia do Relator-Geral no Orgamento e mitigar os abusos no trato das emendas
parlamentares, especialmente as individuais. Por outro, a LRF criou um grande
mecanismo de barganha, por parte do Executivo com relagdo as negociagdes junto
ao Legislativo, que é o contingenciamento de gastos. Como veremos adiante, essas
alteragdes na configuragdo orgamentaria produziram alguns efeitos colaterais

imprevistos, que foram apurados na CPMI das Sanguessugas.
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3.3 O ESCANDALOS DAS SANGUESSUGAS E A RESOLUCAO N- 01 DE 2006

O escandalo das Sanguessugas pode ser diretamente ligado a forma como
a Resolucao n° 02 de 1995-CN lidou com as emendas coletivas. Na ocasido, havia
expectativa de que, ao dar incentivos para essas emendas, reduzir-se-ia a pratica de
corrupgao com relagéo as emendas individuais. Na realidade, houve uma verdadeira

frustracédo deste postulado.

3.3.1 A CPMI das Ambulancias: contexto e diagnésticos

A CPMI das Ambulancias, conhecida popularmente como CPl das
Sanguessugas, em razao da operacgao policial homdnima que apurou um escandalo
ligado a aquisicdo superfaturada de unidades moveis de saude por diversas
prefeituras do Centro-Oeste, induziu novas alteragdes no desenho orgamentario
brasileiro (BRASIL, 2006, p. 57-62).

O esquema de corrupgao consistia no conluio criminoso entre empresas
ligadas ao grupo familiar Vedoin e parlamentares envolvidos na Comissao Mista de
Orgamentos, notadamente o deputado Lino Rossi (PP-MT). Os parlamentares
apresentavam emendas individuais ao Orcamento da Unido ou articulavam a
apresentacao de emendas coletivas destinadas a aquisicado de unidades moveis de
saude e de material médico-hospitalar por prefeituras locais. Uma vez aprovadas as
emendas, os parlamentares negociavam junto ao Executivo o empenho dos
recursos para que as prefeituras pudessem dirigir a licitagdo e favorecer empresas
do grupo empresarial familiar. Tao logo viabilizada a verba, fraudada a licitagdo e
assinado o contrato administrativo, os parlamentares envolvidos no esquema
recebiam percentual correspondente a 10% do valor dos contratos superfaturados.
(BRASIL, 2006, p. 57-62)

Sérgio Praca (2008, p. 106) comenta a tentativa do entdo Relator-Geral do
Orcamento, deputado Valdir Raupp (PMDB-RO), de conter o esquema de corrupgao
que viria a ser conhecido por esquema das sanguessugas. Em 2006, Raupp tentou
impedir a propositura de emendas individuais com valores inferiores a R$150 mil.
Isso porque, segundo a lei de licitagdes vigente a época (Lei n°® 8.666 de 1993), para

compras publicas até este valor os prefeitos poderiam utilizar a modalidade de
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carta-convite (art. 23, inciso |, alinea a). Entretanto, os parlamentares rejeitaram a
proposta do Relator-Geral e, posteriormente, a CPMI das Ambulancias revelou que
os prefeitos ligados ao esquema das sanguessugas utilizavam precisamente esse
dispositivo para fraudar licitagcbes e adquirir as unidades moveis de saude com
valores inflacionados. Ou seja, neste caso, a perda de influéncia do Relator-Geral —
até entdo percebida como positiva— produziu efeito deletério com relagdo a
corrupgao orcamentaria.

O relatorio final da CPMI das Ambuléncias considerou uma série de vicios
no arcabouco financeiro como catalisadora do esquema de corrupgao, sendo o
principal deles o desvirtuamento das emendas coletivas. Com programagao cada
vez mais paroquial e menos dedicada a obras e programas de abrangéncia estadual
ou regional, essas emendas coletivas eram rateadas entre os parlamentares das
bancadas e acabavam sendo executadas, na pratica, como emendas individuais. No
jargao popular, essa caracteristica rendeu as emendas coletivas a alcunha de
"emendas-rachadinha" (MARTINS, 2012, p. 31).

Assim, a pressao por aumento dos valores das emendas de bancada
estadual com programacgdo genérica era reflexo da tentativa de ampliar o
montante de atendimento das demandas locais. Paralelamente, grande
parte das programacoes deixou de representar uma obra ou
empreendimento estruturante de interesse estadual. Isso explica o
crescente desprestigio das emendas coletivas no orgamento publico, além
do correspondente baixo nivel de execugéo, apesar de serem consideradas
prioritarias desde a sua criagao, pela Resolugdo n® 01/1993-CN (MARTINS,
2012, p. 31).(grifou-se)

Em resposta ao relatério final da CPMI, a Mesa do Congresso Nacional
emitiu o Ato Conjunto n° 1 de 2005, em que determina a criagdo de uma Comissao
encarregada de apresentar uma proposta de reforma do rito orgamentario. Contudo,
0 prazo previsto no ato se esgotou sem que a comissao fosse criada. Isso motivou
alguns parlamentares da oposi¢cdo, em especial o seu lider, o deputado Ricardo
Barros (PP-PR), a promover o PRN n° 02/2005, cujo texto seria convolado na
Resolugao n° 01 de 2006-CN.

3.3.2 A Resolucao n° 01 de 2006-CN e a modernizagao da CMO

Nao seria um exagero dizer que a Resolugédo n° 01 de 2006-CN ¢é, até hoje,

0 mais complexo e profissional ato normativo redigido pelo Congresso Nacional no
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tocante ao rito orcamentario, especialmente com relagdo as emendas. Evidéncia
disso, é o fato de que os contornos processuais estabelecidos por essa Resolugao
sdao, salvo algumas alteragbes, os mesmos utilizados até hoje. Inclusive,
contrariamente as resolugdes anteriores, inovagdes regimentais posteriores a 2006
apenas editaram o texto da Resolugéo, ao invés de substitui-la integralmente. Isso
demonstra que, malgradas as supervenientes mudancas, ha uma pretensao de
continuidade do processo legislativo orcamentario nos termos em que ele foi
essencialmente concebido pela Resolugcédo n° 01 de 2006-CN.

O diploma regimental se estrutura em dois principais eixos de atuagdo: (1) a
pressao pela descentralizacdo dos trabalhos na Comissdo Mista do Orcamento; e
(2) o combate ao desvirtuamento das emendas coletivas, inspirado no relatério final
da CPMI das Ambuléncias. Todos esses aspectos pertinam ao regime orgamentario
das emendas parlamentares, que € o objeto da pesquisa, e serdo trabalhados
individualmente abaixo.

Quanto mais colegiado se afigura o ambiente interno da CMO, menos poder
se concentra na figura do Relator-Geral do Orgamento (CARVALHO FERREIRA,
2017, p. 217). Nesse sentido, chama a atencdo o fato de a génese da norma
regimental mencionada (PRN n° 02/2005) estar associada a parlamentares
oposicionistas, que teriam, a principio, interesse em democratizar o acesso as
emendas parlamentares no interior do Congresso Nacional. No entanto, vé-se
também que, na ocasido, houve esforgos da base governista para diminuir a
autonomia do Relator-Geral (PRACA, 2010, p. 33).

Conforme pontuado, o principal meio de combater a concentracdo de
atribuicbes nas maos do Relator-Geral foi a delegagcao de fungbes a 3 grandes
grupos de atores: (a) os relatores setoriais; (b) os relatores da receita; e (c) os
lideres partidarios.

O fortalecimento do papel dos lideres partidarios no processo orgamentario
comeca a se desenhar com o advento do artigo 10° da Resolugao n° 2 de 1995-CN,
que previu a criagado de um Colegiado de Representantes das Liderangas Partidarias
a ser consultado para a designagao dos relatores adjuntos. No entanto, a redacéo
do dispositivo da resolugdo de 1995 determinou que a decisao dos Relatores-Gerais
e Setoriais tdo somente "ouviria as liderangas partidarias". Ou seja, o papel do

colegiado de lideres naquela norma era meramente consultivo.
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Isso muda com a Resolugdo n° 01 de 2001-CN, quando o Colegiado de
Representantes da Liderancas Partidarias foi levemente promovido. A partir de
entdo, embora a decisdo permanecesse com a presidéncia da Comissao Mista de
Orgamento, a designacédo dos relatores passaria a ser "procedida de acordo com a
indicacdo das liderancas partidarias ou dos blocos parlamentares, observado o
critério da proporcionalidade partidaria”.

O art. 10, da Resolugdo n°2/95-CN prevé ainda que as liderangas
partidarias devem fazer a indicagdo formal de representantes na CMO,
constituindo assim um Colegiado de Representantes das Liderangas
Partidarias. Ainda que este Colegiado ndo possua atribuigdes formais (...)
ele vem assumindo crescente importancia no processo decisoério da CMO,

atuando durante a elaboracdo do parecer preliminar, momento-chave, de
todo o processo. (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002, p. 318)

Diante disso, a Resolucdo de 2006 realmente inovou ao consolidar o papel
do Colegiado de Representantes das Liderancas Partidarias. O artigo 16 do referido
diploma determina que as liderangas partidarias indicardo o Relator-Geral e o
Relator da Receita do PLOA, bem como os Relatores-Gerais do PLDO e do PPPA.
Além disso, as liderangas também passaram a indicar os Relatores Setoriais do
Orcamento, devendo para isso apenas observar a proporcionalidade partidaria. Os
lideres deixam, consequentemente, de exercer uma fungdo anexa na selecédo da
diretoria da CMO, para serem os verdadeiros arquitetos dessa decisao.

No mais, convém ressaltar que a propria participacdo dos parlamentares na
CMO passa a ser condicionada a discricionariedade dos lideres. Enquanto a
Resolugédo n° 01 de 2001 apenas menciona em seu artigo 3° que "a Comissao
compde-se de 84 membros titulares", o artigo 8° da Resolu¢cdo n°® 01 de 2006-CN
esclarece que "a representagdo na CMO é do partido ou bloco parlamentar”,
podendo inclusive o lider da bancada, em qualquer oportunidade, substituir um
membro titular ou suplente. Acrescente-se a isso, o fato de a norma de 2006 ter
reduzido a 40 o numero de membros titulares da CMO. Infere-se, diante disso, que o
novo marco regimental procura justamente restringir o acesso a comissao e dificultar
a permanéncia de parlamentares insubordinados as determinagdes das liderangas
de bancadas partidarias.

Quanto ao fortalecimento dos relatores setoriais, a sua principal forca
deferida pela norma regimental de 2006, é oriunda da influéncia na confec¢cdo do
Relatério Preliminar. O Relatério Preliminar, apés ser aprovado, passa a se

denominar Parecer Preliminar, e € o documento que orienta e disciplina os
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parametros e critérios de elaboracado do Relatério Final e dos Relatorios Setoriais. A
Resolugdo n° 01 de 2006-CN delega a este parecer preliminar competéncia para
prever uma cota financeira para as emendas individuais e, ainda por cima, a

chamada reserva de recursos', rubrica que consolida o conjunto de fontes
disponiveis para o atendimento das emendas (reavaliagdo da receita, reservas de
contingéncia e eventuais cancelamentos prévios)." (MARTINS, 2012, p. 36).
Neste particular, conforme a receita é definida no Parecer Preliminar, detém
as relatorias setoriais 55% da Reserva para administrar os recursos pertinentes a
area tematica consubstanciada em seus relatérios. O artigo 57 da resolugédo, ao
passo que atribui 55% da Reserva as relatorias setoriais, dedica apenas 20% para o
Relator-Geral, ndo podendo ele rejeitar emendas aprovadas na fase setorial € nem
cancelar mais do que 10% dos seus valores. Isso produziu a seguranca de que uma
variedade de recursos seria decidida de modo autdbnomo pelos relatores setoriais.
(PRACA, 2011, p. 156-157).
Sendo assim, a Resolucdo no 01/2006-CN buscou valorizar a fase de

relatorias setoriais, transformando-as no principal férum de disputa e
negociagao tematica por recursos na CMO. (MARTINS, 2012, p. 36)

Por fim, o terceiro eixo descentralizador da CMO foi a criagdo de uma
Relatoria das Receitas, que atua como coordenadora do Comité de Avaliagdo da
Receita. Essa relatoria é especifica a tramitacdo do PLOA e tem a funcédo de
segregar a relatoria das receitas da relatoria das despesas. No modelo que
prevalecia até a Resolucido n° 01 de 2006-CN, havia uma confusao entre receitas e
despesas na competéncia do Relator-Geral, o que resultava em "conflito de
interesses, na medida em que se concentrava no mesmo ator politico a press&o por
novos recursos e o poder de reestimar a receita [...] com o fito de financiar as
demandas." (MARTINS, 2012, p. 35). Também é o Relator das Receitas quem
coordena o Comité de Avaliacao da Receita, criado pela prépria Resolugédo de 2006,
0 qual acompanha a elaboragao do Parecer Preliminar com relagao a observancia
das metas fiscais firmadas no PLOA.

O que se tem, portanto, com o advento do ato regimental de 2006 € um
enfraquecimento consideravel do Relator-Geral, que segue a tendéncia observada
nas resolugcbes precedentes. Concernente a estrutura da CMO, vé-se que a
descentralizacdo ocorreu principalmente por meio do fortalecimento de atores

diversos, como os Relatores Setoriais, o Relator das Receitas e os Lideres
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Partidarios — todos eles avocaram competéncias que eram previamente detidas pelo
Relator-Geral ou influem na prépria indicagdo do Relator-Geral.

Para além da estrutura geral da CMO e da capacidade de determinados
atores politicos influenciarem a composi¢cdo do Orgcamento, a Resolugdo n° 01 de
2006-CN também criou novos limites a pratica das emendas parlamentares.
Considerando os achados da CPMI das Ambuladncias e a sua conclusdo pela
deturpacao do instituto das emendas coletivas, frustrou-se o entendimento até entao
predominante de que estas configuram uma solugdo para o carater essencialmente
paroquial das emendas individuais. Na pratica, os parlamentares vinham utilizando
cada vez menos as emendas coletivas para a destinacdo de recursos a obras ou
servicos de interesse estadual ou regional. Através de conluio entre os
parlamentares, as emendas coletivas apresentavam dotagdes oficiais genéricas, o
que faciltava a sua cooptacdo para proposituras essencialmente individuais.
(PRACA, 2010, p. 80; CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 217).

A utilizagdo das "emendas-rachadinha" se via incentivada pelos dispositivos
constantes no modelo orgamentario anterior. Isso se deu especialmente em razao
das disposicoes que favoreciam a execucdo das emendas coletivas sobre as
individuais, bem como por nao haver qualquer limite de valor global para as
emendas coletivas.

Nesse sentido, a fim de atribuir mais racionalidade as despesas
orcamentarias, a resolugdo de 2006 cataloga 3 (trés) modalidades de emendas
parlamentares: emendas de remanejamento, de apropriagao e de cancelamento. As
(1) emendas de remanejamento sdo aquelas que acrescem ou incluem novas
dotagdes, mas apresentam fonte exclusiva de financiamento a nova despesa
publica. (2) As emendas de apropriagéo, por outro lado, ao criarem novas dotagdes
ou aumentarem as existentes, tomam recursos de outras dotacdes previstas em
parecer preliminar. Por fim, (3) as emendas de cancelamento, sdo aquelas que
apenas reduzem a carga de receitas previamente alocada a determinada dotacéo.
Dessa forma, as emendas parlamentares encontram uma segunda camada de
controle, através da classificacdo quanto a natureza das despesas a que dao causa.

Isto posto, a Resolugdo n° 01 de 2006-CN utiliza essa interseccionalidade de dois
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sistemas classificatérios como mais uma ferramenta de controle quantitativo e
qualitativo das emendas.*

Quanto ao carater paroquial das despesas consubstanciadas nas emendas
coletivas, a norma regimental de 2006 veda no artigo 41 a apresentagdo de
dotagdes genéricas ao PLOA, bem como a propositura de emendas n&o condizentes
com o planejamento financeiro estabelecido no Plano Plurianual e na Lei de
Diretrizes Orcamentarias. Essa determinagcdo obteve maior concretude com as
emendas de comissdo, que passam a ter pertinéncia vinculada "direta e
materialmente" a area tematica das despesas relacionadas (artigo 43).

Por fim, ainda dentre as inovacdes da Resolucdo de 2006, encontra-se a
criacdo do Comité de Admissibilidade de Emendas (CAE), ao qual foi incumbido o
encargo de auditar as emendas apresentadas, inclusive as de relator. A criagao do
CAE e do CAR (mencionado anteriormente) promoveu um isolamento ainda maior
do Relator-Geral, que perde sua autonomia para intervir na propositura de emendas
coletivas®, perde a possibilidade de recondugéo® e se vé cada vez mais dependente
dos Relatores Setoriais, do Relator da Receita e dos Comités autbnomos que eles
coordenam.

Antes com a finalidade de auxiliar o Relator Geral na distribuicdo dos
(amplos) recursos, agora passa a ter um papel de mero juizo de
admissibilidade de emendas. Por outro lado, esse Comité, bem como os
demais Comités Permanentes ganharam autonomia em relagdo ao Relator
Geral. Com esse diagnostico, os Comités Permanentes passaram a ser

coordenados autonomamente, n&o mais respondendo ao Relator
(MARTINS, 2012, p. 53 apud VIEIRA, 2008, p. 38-39).

Em resumo, o que se tem a partir de 2006 € a consolidagao de um novo
desenho orgamentario. Essa configuragdo comeca a se constituir incipientemente na
Resolugdo n° 1 de 1991-CN, ganha forga como resposta ao escandalo dos Andes do
Orgamento quando da edigdo da Resolugdo n° 2 de 1995-CN, e se concretiza com a
Resolugcado n°1 de 2006-CN — em resposta ao Escandalo das Sanguessugas. As

principais caracteristicas deste modelo sdo: (1) a perda de autonomia monocratica

4 Por exemplo, a Resolugéo limita, em seu artigo 47, §1°, incisos | e Il, as emendas de bancada a 20
(vinte) emendas de apropriacado e 3 (trés) de remanejamento, sendo que o tamanho de cada bancada
estadual também é sopesado.

® Por exemplo, segundo o artigo 68 da Resolugdo, o Relator-Geral s6 pode alterar as emendas de
bancadas estaduais mediante aprovagdo de % dos deputados e senadores da respectiva unidade
federada.

8 O art. 16, inciso X limitou a possibilidade de reconducéo & posicdo de Relator-Geral do Orgamento
por cada legislatura, dessa forma buscando restringir as possibilidades de assenhoramento da CMO
por alguns grupos de parlamentares, como havia ocorrido no inicio dos anos 1990 pelos "Andes do
Orgcamento”.
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do Relator-Geral da CMO e a concomitante tomada de decisdes colegiadas pela
comissao; (2) a progressiva delegacado de prerrogativas aos lideres de bancadas
partidarias e aos Relatores Setoriais da CMO; e (3) limitagdes quantitativas e

materiais as emendas parlamentares coletivas e individuais.
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4 O REGIME DAS EMENDAS PARLAMENTARES IMPOSITIVAS, O ESCANDALO
DO ORCAMENTO SECRETO E OS SEUS NOVOS DESAFIOS (DE 2015 A 2023)

41 A EMENDA CONSTITUCIONAL Ne 86 DE 2015 E O ORCAMENTO
IMPOSITIVO NO BRASIL

A configuragdo orgamentaria inaugurada pela Resolugédo n° 01 de 2006-CN
funcionou bem até o ano de 2015. Neste interim, apenas duas edi¢cdes singelas
foram feitas na norma regimental e ambas em seu artigo 26, que dispde sobre as
areas tematicas do PLOA a cargo de cada relator setorial. Como as areas tematicas
refletem as comissdes permanentes do Congresso Nacional, a Resolugado n° 03 de
2008-CN acrescentou o §3° ao artigo 26, quando foi criada a Comissao de Ciéncia e
Tecnologia do Senado Federal. Da mesma forma, a Resolugdo n° 02 de 2013-CN
incorporou o §4° a Resolugdo de 2006 para sintoniza-la com o desmembramento da
Comissédo de Educagao e Cultura da Camara dos Deputados — que passou a se
organizar em duas comissdes, uma para a educag¢ao e uma para a cultura.

Ou seja, verifica-se que no lapso temporal de nove anos existente entre
2006 e 2015, ndo houve nenhuma relevante alteragdo nas regras do processo
legislativo orgamentario com relagao aos regimes das emendas parlamentares. Isso
€ um sinal da autoridade da Resolucdo n° 01 de 2006-CN como um ato normativo
sélido e estruturado, capaz de estabilizar as disputas internas do Congresso
Nacional e da dindmica entre Poder Legislativo perante o Executivo no que pertina a
aprovacgao do Orgamento publico.

Sem embargo, em meados dos anos 2010, os animos com relacdo as
emendas parlamentares passaram a inverter seus rumos. Em 2013, o presidente da
Camara dos Deputados, Henrique Eduardo Alves (PMDB-RN), denunciou em
editorial do jornal Folha de Sao Paulo a pratica "escusa" de contingenciamento das

verbas destinadas as emendas parlamentares aprovadas ao Orgamento:

[...] € minha obrigagdo defendé-lo, porque ele é fundamental para o
exercicio da atividade parlamentar e indispensavel ao cumprimento do
compromisso de representagédo popular conquistado nas urnas.

Em numeros de hoje, o que representam as emendas parlamentares
individuais? Ha o limite de R$ 15 milhées para cada parlamentar (513
deputados e 81 senadores), o que totaliza R$ 8,91 bilhdes. Isso significa
algo em torno de 0,39% do Or¢gamento Geral da Unido para 2013 (que soma
R$ 2,28 trilhdes) e 0,84% dos valores nele disponiveis para investimentos e
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outras despesas correntes (R$ 1,05 trilhdo). (FOLHA DE SAO PAULO,
2013)

Embora, como vimos, a edicado do Orgcamento publico pelo poder Legislativo
tenha sido sempre uma tematica polémica, o teor das discussdes a este respeito
varia. Enquanto o relatério final da CPMI dos Andes do Orcamento havia proposto a
eliminagdo completa do instituto de emendas individuais, alguns proponentes do
Orcamento impositivo pugnaram, em contraponto, a supressdao do modelo
autorizativo. O proprio Relatério Final da CPMI das Sanguessugas sugeriu, como
medida preventiva de corrupcdo, uma adaptacao da lei orcamentaria no sentido de
torna-la impositiva (BRASIL, 2006, p. 56). Apos cerca de dez anos de longevidade
da Resolugao n° 01 de 2006-CN, essa propositura voltou a ganhar forga.

Além das personalidades da politica, académicos do Direito financeiro
também defenderam que o Orgamento autorizativo incentiva a relagdo negocial
entre o Governo Federal e o Poder Legislativo, devendo, por isso, ser combatido.
José Mauricio Conti (2013) sustentou que o Orgamento autorizativo favorece uma
situagdo em que o Poder Executivo abusa do contingenciamento das dotagbes
orcamentarias, fazendo, assim, com que a LOA descumpra o seu caracteristico
"papel constitucional de condutora da atividade financeira do Estado". Caberia,
portanto, a uma Emenda Constitucional alterar as disposi¢cdes supralegais acerca
desta qualidade da lei orgamentaria. (CONTI, 2013)

Ocorre, no entanto, que a suposta utilizagdo exagerada do
contingenciamento de verbas é, por si s6, uma constatacdo duvidosa. Ainda que
muitos textos tenham denunciado, ao longo dos anos, que o Executivo se vale da
liberacdo em massa de recursos para emendas parlamentares apds votacdes
determinantes no Congresso Nacional, a submissédo deste postulado a verificagéo
empirica abre grandes reticéncias nesta premissa. Essa tematica foi melhor
trabalhada no capitulo 2 do presente trabalho. N&o obstante, convém ressaltar que
todas as Leis de Diretrizes Orgamentarias desde 2003 passaram a consubstanciar
em seu texto expressa vedacdo a utilizacdo da execucdo do Orgcamento como
mecanismo "para influir na apreciagdo de proposigdes legislativas em tramitagéo no
Congresso Nacional". (CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 194)

Mesmo assim, em 2013, a presidéncia da Camara dos Deputados resgatou
a PEC n° 565 de 2006, a qual propunha a conversado do texto constitucional para

tornar impositivas as disposi¢cdes da lei orcamentaria. A proposta de alteracéo
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constitucional teve inicio no Senado (PEC n° 22 de 2000), e originalmente pretendia
transformar a integralidade da programagao orgamentaria em impositiva. Uma vez
aprovada no Senado e remetida a Camara dos Deputados, foi renumerada em PEC
n°® 353 de 2013 e, posteriormente ao seu desmembramento pela Comissao de
Constituicdo e Justiga, novamente renumerada em PEC n° 358 de 2013. Ao longo
dessas constantes remessas e fatiamentos da proposta original, perdeu-se a
vinculagdo do Orgamento integralmente impositivo, para passar a vincular tao
somente as emendas parlamentares individuais. Assim, a proposta que ja havia
recebido a alcunha de PEC do Orgamento Impositivo, teve de ser rebatizada em
PEC das Emendas Parlamentares Individuais Impositivas. (CARVALHO FERREIRA,
2017, p. 221-230)

Seguindo sua aprovagdo por quase unanimidade’ na Cémara dos
Deputados, a PEC n° 358 deu génese a conhecida EC n° 86 de 2015. Os principais
aspectos da nova redagao da Constituicao estédo localizados no artigo 165, §§ 9° e
11°, que prevéem a obrigatoriedade da execugcdo das emendas parlamentares
individuais no importe de 1,2% da receita corrente liquida do ano anterior,
considerando-se metade desses valores a agdes de servigos publicos de saude. O
§18° do mesmo artigo aborda a impessoalidade da execugdo das emendas
individuais, de forma que a liberagdo de recursos as atenda igualitariamente,
independentemente da autoria por membro da coalizdo governista ou da oposicao.
(CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 228-230; SANTOS; GASPARINI, 2021, p. 366)

Impende destacar que o Legislador Constituinte Derivado acrescentou
algumas hipoteses que relativizam a imunidade total dessas emendas ao
contingenciamento. O § 12° do artigo 165 faculta a ndo execugdo das emendas
quando houver impedimento de ordem técnica, ao passo que o dispositivo do § 17°
esclarece que essa possibilidade de contingenciamento €, na verdade, apenas um
contingenciamento parcial. O impedimento de ordem técnica dever ser entendido
como a estimativa de ndao se reeditar a receita liquida atingida no exercicio
financeiro anterior, de forma que o cumprimento da meta de resultado fiscal seja
ameacado. Nesta hipdtese, portanto, pode o Executivo reduzir o montante de

execucao das emendas até a mesma proporgcdo de 1,2% da receita total. Ou seja,

" Conforme o histérico de votagdes disponivel no sitio da Camara dos Deputados, na primeira
votacado, a PEC n° 358 foi aprovada sem oposigao formal de qualquer partido e apenas 6 deputados
votaram contrariamente ao projeto. Na segunda votagéo, opuseram-se a PEC as bancadas do Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL) e do Partido Comunista do Brasil (PCdoB).
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na verdade, n&o se trata de um contingenciamento nos mesmo termos da LRF, e sim
de um ajuste do mesmo percentual da despesa a uma nova e inesperada realidade
arrecadatoria de receitas (CARVALHO FERREIRA, 2017, p. 228-230; SANTOS;
GASPARINI, 2021, p. 366).

Santos e Gasparini (2021, p. 365) advertem que, considerando a
materialidade do numero de emendas individuais, a previsdo de execugao
orgamentaria impositiva diz muito mais respeito ao empenho e pagamento do
percentual de 1,2% da receita corrente liquida do ano anterior, do que ao numero
total de emendas. Dessa forma, este percentual ficaria reservado a cada ano para
posterior execugdo, o0 que resguarda ao Executivo uma margem de

discricionariedade acerca de quais emendas pretende ele executar.

"Cumpre destacar que a redagdo do §11°, disciplina que ndo séo as
emendas individuais que se tornam obrigatorias, mas sim a execugao
orcamentaria e financeira do percentual estipulado. A prova disso é que
serdo incluidas na LOA mais emendas (1,2% da RCL do PLOA) do que
serdo executadas (1,2% da RCL do ano anterior), salvo rarissimas
excegoes em que a RCL prevista no PLOA seja menor do que a RCL do
exercicio anterior"(SANTOS et al, 2021, p. 365)

Importante destacar que a Emenda Constitucional n°86/2015 foi
acompanhada de uma importantissima atualizagdo na Resolugdo n° 1 de 2006-CN,
que modificou substancialmente o seu texto. A Resolucédo n® 3 de 2015-CN alterou
ndao menos que 12 (doze) artigos da Resolugédo de 2006 e a maioria dessas edigdes
se deu no sentido de flexibilizar a sistematica orcamentaria anterior a luz dos novos
artigos do texto constitucional.

Merecem mencéo, especificamente, as partes da Resolugdo n° 03 de
2015-CN que, para além de incorporar as novidades da EC n° 86 de 2015,
enfraqueceram o controle sobre a propositura das emendas de comissao e das
emendas individuais. Com relagdo as emendas de comissao, o artigo 44 da
Resolu¢do dobra o numero de propostas que cada comissao tem direito (passando,
portanto, de quatro a oito). Além disso, mudangas no artigo 45 diversificaram
consideravelmente a margem de incidéncia das emendas de remanejamento neste
contexto. A redacido passou de "As emendas de remanejamento somente poderao
propor acréscimos e cancelamentos em dotagbdes (...) no ambito da mesma
subarea tematica e mesmo grupo de natureza de despesa" (grifou-se) para
"somente poderao propor acréscimos e cancelamentos em dotagdes (...) no ambito

do mesmo 6rgao orcamentario e do mesmo grupo de natureza de despesa". A
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desvinculacdo da propositura a mesma subarea tematica representa uma
desconfiguragao do propdsito intrinseco das emendas de comisséo.

Ja com relagao as emendas individuais, a norma regimental parece ter agido
no sentido de fragilizar o papel do parecer preliminar na coordenagao vestibular do
Orgamento. No artigo 53, a Resolugéo revoga o inciso lll, que previa a possibilidade
de instituicdo de programacéao prioritaria ao objeto das emendas coletivas pelo
parecer preliminar. Os artigos 50 e 51 da Resolugdo, cumulativamente, desoneram a
propositura de emendas individuais da observancia dos fundamentos
pré-estabelecidos pelo parecer preliminar. Essa medida, a primeira vista, possui o
conddo de enfraquecer ainda mais o Relator-Geral, que é o responsavel pela
elaboragao do relatério preliminar. Chama a atengao o fato de apenas as emendas
individuais terem sido desvinculadas do parecer preliminar, mantendo-se as
emendas de Relator-Geral sob a tutela deste documento.

Ademais, uma pequena modificagdo no artigo 50 da Resolugdo n° 01 de
2006-CN ocorre na Resolugdo n° 03 de 2015-CN quase como um pressagio da
superveniente Emenda Constitucional n° 105 de 2019. A supressao da alinea "c" do
artigo 50 cultivou as bases para as transferéncias especiais, ao deletar da
propositura das emendas individuais a necessidade de "identificar a entidade
beneficiada, seu endereco e o nome dos responsaveis pela direcao". Essa
modalidade de dotagdo or¢camentaria foi inserida no sistema brasileiro apés a EC
n° 105/2019 , que sera trabalhada em tépico a seguir.

Em resumo, a EC n° 86 de 2015 representa um dos principais marcos
normativos do Ordenamento brasileiro. Em se tratando de emendas parlamentares,
€ cedico que a nova regra reverteu uma trajetéria bem sucedida que vinha sendo
consolidada desde a Resolucdo n° 01 de 2006. Tudo isso, foi feito em nome da
natureza supostamente espuria da relagdo entre o Executivo e o Legislativo para
executar as emendas individuais. No lugar, as medidas implementadas na
Resolugédo n° 03 de 2015-CN sugerem um descontrole crescente do parecer
preliminar sobre as emendas individuais, que se tornam doravante de execucao

obrigatéria pelo poder Executivo.

4.2 AS EMENDAS CONSTITUCIONAIS N° 100/2019, N° 105/2019, N° 126/2022 E
O ESCANDALO DO ORCAMENTO SECRETO
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Apés a Emenda Constitucional n°® 85 de 2015, tornou-se relativamente
comum mudar as regras financeiras da Constituicdo Federal. Somente no ano de
2019, foram promulgadas duas emendas constitucionais tendentes a modificar o
artigo 166 da Constituigdo. Ambas agiram no sentido de aprofundar a impositividade
das emendas parlamentares ja anunciada na EC n° 86 e dificultar a transparéncia
dos recursos empenhados nestas dotacgoes.

Uma vez criado o sistema impositivo das emendas individuais, a EC n° 100
de 2019 estendeu essa caracteristica as emendas de bancada estadual, por meio do
§ 12° do artigo 166 da Constituicdo. No caso das emendas de bancada, todavia, o
percentual da Receita Corrente Liquida a ser destinado é de 1% do montante do
exercicio financeiro anterior. Nao obstante, além dessa previsdo, a Emenda
Constitucional n® 100 promoveu alguns aperfeicoamentos pontuais na redacdo da
Constituigdo, notadamente ao definir os percentuais de 0,6% e 0,5% de restos a
pagar e que poderao ser considerados no cumprimento da execugéao financeira das
programacgdes das emendas individuais e de bancada, respectivamente. (SANTOS;
GASPARINI, 2021, p. 378).

Ainda no ano de 2019, o Congresso Nacional editou uma segunda Emenda
Constitucional com relacdo as emendas parlamentares ao orcamento. A intengao da
denominada "PEC da Eficiéncia" (PEC n° 48/2019) era desembaracar o repasse de
valores aos entes publicos da burocracia de controle externo, considerada excessiva
e prejudicial ao término e execugdo de grandes obras de infraestrutura. O Ministério
Publico Federal, contudo, em campanha contraria a PEC n°®48/2019 contestou
publicamente a principal inovagdo da PEC, que eram as transferéncias especiais,
atribuindo-lhe a alcunha de "PEC da Corrupgao". (COELHO COSTA, 2020)

Assim que aprovada, a Emenda Constitucional n°® 105 de 2019 incluiu o
artigo 166-A a Constituicdo Federal. Esse dispositivo desmembrou as emendas
parlamentares em duas modalidades, quanto a natureza da sua transparéncia. As
(1) "transferéncias com finalidade definida" (artigo 166-A, inciso Il) se configuram
como a forma convencional de emendas parlamentares, em que as despesas sao
atreladas a uma programagao pré-estabelecida. A novidade da EC n° 105 é a
criacdo das chamadas (2) "transferéncias especiais" (artigo 166-A, inciso 1), que
consistem numa modalidade de repasse feito de forma direta do Tesouro nacional as
entidades beneficiarias da emenda parlamentar, sem exigéncia de identificagao,

plano de trabalho ou projetos para a forma como essa despesa sera investida. Toda
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essa obscuridade rendeu ao instituto da transferéncia especial as jocosas alcunhas
de "Emenda-PIX" e "PIX Or¢gamentario" (COELHO COSTA, 2020; PINTO, 2022)

Para os propositos do presente trabalho, importa saber que as
transferéncias especiais permitiram que os parlamentares apliquem os recursos do
Orgamento publico de forma livre e discricionaria, com grande seguranga de que 0s
repasses serao efetivamente executados pela Administragcdo. Ressalta-se que o
Legislador Constituinte Derivado também trouxe algumas amarras a utilizagdo do
instituto, como a vinculagdo de 70% dos gastos com transferéncias especiais em
despesas de capital (COELHO COSTA, 2020). Nao obstante, a perda da
transparéncia e, sobretudo, do encargo de vinculagdo programatica, olvida a
regularidade dessas emendas ao planejamento do Executivo.

Neste diapas&o, Elida Graziane Pinto (2022) traz lume sobre a Lei n° 13.204
de 2015, que altera a Lei n° 13.019 de 2014 para mitigar a exigéncia de processo
seletivo e impessoal como condi¢cdo alocativa dos repasses oriundos de emendas
parlamentares a entidades do terceiro setor. Por meio desse dispositivo, "os
deputados e senadores podem escolher subjetivamente qual € o CNPJ da entidade
beneficiaria do repasse (...) haja vista a falta de critérios que priorizem as obras ja
em andamento e os projetos inscritos no planejamento das politicas publicas."

Insistimos em denunciar que o principal atrativo desse instrumento é a
liberdade irrestrita de escolha, para além do dever de licitar, provar
economicidade ou mesmo justificar o regular emprego do recurso publico.
Trata-se de uma hipotese anbmala de adjudicagdo direta do objeto

contratual, sem seguir sequer o rito de motivacdo para a dispensa e para a
inexigibilidade previsto no artigo 26 da Lei 8.666/1993. (PINTO, 2022)

Existe, portanto, preocupacido tanto com a transparéncia como com o
planejamento das emendas aprovadas em regime de transferéncias especiais. A
intencao de conferir maior eficiéncia a execugao orgamentaria, diante do excesso de
controle, se afigura legitima a priori. Sem embargo, € plausivel denotar que as
transferéncias especiais levam isso ao extremo. No mais, a obrigatoriedade
constitucional de compatibilidade das emendas parlamentares com o planejamento
pré-existente da LDO e do Plano Plurianual se viu vilipendiada pela autonomia
exagerada que passa a ser conferida a propositura dessas emendas apos a EC n°
105 de 2019.

Antes de discutir pormenorizadamente o reflexo das Emendas

Constitucionais na norma regimental da CMO, é preciso mencionar a existéncia da
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EC n°® 109 de 2021 — ainda que brevemente. Isso porque, embora a EC n° 109/21
afete alguns dispositivos constitucionais relacionados ao sistema financeiro, ndo os
faz de forma pertinente as emendas parlamentares, que sao o objeto do presente
trabalho. A mencionada edigdo da Constituigdo teve por objeto principal a
adequacgao e preparacao da estrutura fiscal para a situacdo calamitosa decorrente
da Pandemia de SARS-CoV-2 no Brasil nos anos de 2020 e 2021.

Essas trés emendas constitucionais foram condensadas em uma Unica
edicdo regimental. Por meio da Resolugdo n° 02 de 2021-CN, dois artigos da
Resolugdo n° 01 de 2006-CN foram modificados. A mais importante dessas
novidades normativas foi a inclusdo do inciso IV ao artigo 53 da resolugéo, que
autorizou "o relator-geral a apresentar emendas que tenham por objetivo a inclusao
de programagdo ou o acréscimo de valores em programacgdes constantes do
projeto". Ou seja, o relator do Orgamento passa, pela primeira vez desde 1995, a
poder incluir novas dotagdes ao PLOA, ao invés de apenas efetuar emendas
corretivas como era o caso até ent&o.

Portanto, a Resolugdo n° 02 de 2021-CN restabeleceu grande parte da
autonomia do Relator-Geral no que concerne a sua capacidade de influenciar a
despesa publica. Inclusive, a nova redagao empodera o relator de tal forma que Ihe
faculta promover estas dotagdes com pouca transparéncia, através da ocultacdo dos
identificadores da entidade beneficiaria (conhecida na propositura da emenda
apenas pelo seu CNPJ), bem como pela ocultagdo do indicador de resultado
primario. Elida Graziane Pinto (2022) denuncia o caréater centralizador deste modelo

orcamentario na figura do Relator-Geral:

A analogia mais proxima do que tem ocorrido na realidade brasileira seria a
do relator geral como uma espécie de banco sendo demandado por titulares
de crédito ali depositados de forma privada (indicagbes secretas seriam
esses saques ao cofre daquele banco para alocagao livre). Precisamos nos
preocupar com o risco de o orgamento publico se comportar como uma
espécie de banco que disponibiliza cerca de R$20 bilhdes/ano em depdsitos
de parlamentares para sacarem e aplicarem privadamente como bem
entenderem. (PINTO, 2022)

Isso criou uma situacdo em que, para além da perda de controle externo
sobre as emendas individuais, o Relator-Geral pode agir novamente como um ator
politico dedicado a compensacao das emendas individuais ndo aprovadas. Isso
tudo, em uma desenho orgamentario no qual o Executivo tem pouca margem de

barganha para contingenciar gastos impertinentes ou imoderados. Colocando numa
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perspectiva historica, € como se fossem varios avangos das resolugbes da CMO em
mais de 20 anos, regredindo a um modelo de participagdo do Relator-Geral
semelhante ao que se desenhava antes de 1995 quando do escandalo dos Anbdes
do Orcamento. Diante de todas essas alteragbes na estrutura da CMO, como se
pode constatar, a ruptura com o modelo orgamentario em 2015 gerou certa
instabilidade na administracdo financeira do pais. Ainda no final de 2022, uma nova
alteracdo na Constituicdo criou novas disposicbes acerca dos regimes
orcamentarios das emendas parlamentares.

No alvorecer das eleigdes de 2022, consagrado vitorioso o candidato de
oposigao, Luiz Inacio Lula da Silva (PT), durante o periodo constitucional de
transicdo de governo, foi amplamente debatida uma Proposta de Emenda a
Constituicdo capaz de viabilizar despesas orgamentarias prometidas na campanha
ja no orcamento de 2023. Nesse sentido, em dezembro daquele ano, promulgou-se
a denominada PEC da Transigéao.

Conforme restou amplamente divulgado, o principal objetivo da PEC da
Transicao foi pavimentar a vereda da dissolu¢ao do Teto de Gastos — implementado
sob o Governo Michel Temer (PMDB). Sem embargo, a edicdo constitucional
estabeleceu simultaneamente uma poderosa bateria de alteracdes nas disposicoes
pertinentes as emendas parlamentares, especialmente com relagdo ao artigo 166 da
Constituicdo. O §9° do referido artigo foi reformado para elevar a 2% da receita
corrente liquida o limite de gastos com emendas individuais. Incluiu-se um §9°-A
para especificar que destes 2% da RCL, 1,55% pertenceriam a Camara dos
Deputados e 0,45% ao Senado federal. No mais, também houve aumento do
percentual dos restos a pagar com as emendas individuais, atualizando-o de 0,6% a
1% da RCL.®

A publicagdo da EC n° 126 de 2022 no Diario Oficial da Unido foi apenas
alguns dias ap6s a publicacdo da Resolugdo n® 01 de 2022-CN no mesmo veiculo
da imprensa oficial, o que sugere a existéncia de uma relacdo causal entre ambas.
Nesse contexto, a Resolugdo mencionada altera novamente a Resolugédo n°® 01 de
2006-CN em seus artigos 53 e 69-A. Com a nova redagado, 50% das emendas de
Relator-Geral passam a ser obrigatoriamente executadas em acbes e servigos

publicos de saude, educacao e assisténcia social. Além disso, o §3° do art. 69-A

8 Chama a atengéo que a elevagao do percentual dos restos somente atingiu as emendas individuais,
preservando-se o percentual de 0,5% reservado as emendas de bancada estadual.
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passa a vincular as emendas de Relator-Geral a uma propor¢céo quantitativa com
relagado aos proponentes dos gastos:
Art. 169-A: ...
§ 3° As indicagdes do Relator-Geral das programacgdes referidas no caput,
obedecerado, em relagdo ao valor previsto no § 1°, do art. 53, a seguinte
proporgao:
| - até 5% oriundas de indicagbes conjuntas do Relator-Geral e do
Presidente da CMO;
Il - até 7,5% oriundas de indicagcbes da Comissao Diretora do Senado
Federal, formalizadas pelo respectivo Presidente ao Relator-Geral;
Il - até 7,5% oriundas de indicagdes da Comissao Diretora da Camara dos
Deputados, formalizadas pelo respectivo Presidente ao Relator-Geral;
IV - até 23,33% oriundas de indicagdes cadastradas pelos senadores,
obedecendo a proporcionalidade partidaria e cabendo ao lider do partido a
formalizacdo ao Relator-Geral; e
V - até 56,66% oriundas de indicagbes cadastradas pelos deputados,

obedecendo a proporcionalidade partidaria e cabendo ao lider do partido a
formalizacao ao Relator-Geral."

Como se pode ver, embora a Emenda Constitucional n® 126 de 2022 tenha
potencializado o percentual dos gastos em emendas impositivas, ao que tudo indica,
a Resolucdo n° 01 de 2022-CN agiu para mitigar a excessiva discricionariedade que
vinha sendo atribuida as emendas de Relator-Geral e que alimentava o escandalo
do orgcamento secreto.

Dessa maneira, de 2019 em diante, observou-se um fortalecimento
incremental do modelo orgamentario inaugurado pela EC n°® 86 de 2015. Por meio
das ECs n° 100 e 105 de 2019 a impositividade foi estendida as emendas coletivas e
ainda se estabeleceu possibilidades de reduzir sobremaneira a transparéncia e o
planejamento das despesas orgamentarias. A EC n® 126 de 2022 segue esse
padrdo, ao alargar o pool de recursos da receita corrente liquida reservado as
emendas impositivas. Nesse sentido, a Resolugdo n° 01 de 2022, embora né&o
desafie muitas das qualidades essenciais do modelo orgamentario vigente, de certa
forma mitiga a trajetoria de fortalecimento daquela sistematica, por incluir algumas
vinculagdes a utilizagdo das emendas de Relator-Geral.

Sem embargo, como restara fundamentado no item 4.3, as atribui¢cdes
desproporcionais do Relator-Geral do Orgamento foram extintas do Ordenamento

brasileiro através de um julgamento no Supremo Tribunal Federal.

43 O JULGAMENTO DA ADPF Ne 854 PELO STF EM 2022 E OS NOVOS
DESAFIOS A SEREM ENFRENTADOS
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Para concluir este trabalho, com relagdo aos regimes or¢gamentarios das
emendas parlamentares, deve-se analisar com maior exatiddo a ADPF n° 854,
julgada no Supremo Tribunal Federal em 2022. Ainda que o julgamento nao
constitua norma regimental ou constitucional, ele influi sobremaneira no
processamento das emendas a LOA, sobretudo na capacidade do relator de
influenciar a despesa publica.

Isso porque a ratio decidendi fixada pelo precedente constitucional constitui
norma juridica vinculante no Ordenamento patrio. Essa constatacéo €, na verdade,
controvertida, porquanto uma série de juristas questiona a teoria dos motivos
determinantes e sua inser¢ao no Ordenamento juridico brasileiro. Sem embargo, tal
discussao escaparia do proposito deste trabalho. Neste texto, basta reconhecer que
o Acérddao oriundo do julgamento da ADPF n° 854/2022 modificou
consideravelmente o ciclo orcamentario das emendas parlamentares e produziu
efeitos na organizagao politico-administrativa do pais. No mais, ao adotar a teoria
dos motivos determinantes, estamos acompanhados de forte tendéncia da
Academia juridica brasileira (Cf. MITIDIERO, 2023)

O Acordao relatado pela ministra Rosa Weber em 2022 é, na realidade, fruto
da consolidagdo em um unico julgamento de 4 ADPFs conexas: a ADPF n° 850
(protocolada pelo partido Cidadania); a ADPF n° 851 (protocolada pelo Partido
Socialista Brasileiro — PSB); a ADPF n° 854 (protocolada pelo Partido Socialismo e
Liberdade — PSOL); e a ADPF n° 1.014 (protocolada pelo Partido Verde — PV).

O voto da relatora consiste em uma analise assaz criteriosa da evolucao
geral do arcabougo regimental da CMO, que teria produzido a conjuntura do
orcamento secreto. A ministra enfatiza que, desde a LDO 2020, a rubrica RP-9 vinha
sendo utilizada para inserir dotagdes orcamentarias na LOA por meio de emendas
do Relator-Geral. Conforme ja vimos no item 4.2, essa possibilidade decorre da
inclusdo do artigo 53, inciso IV na Resolugdo n°® 1 de 2006-CN, o que resgatou a
possibilidade de o relator do Orgamento acrescentar emendas com novas dotagoes
ao PLOA. Isso tudo em oposi¢cdao a situagao vigente desde 1995, em que o
Relator-Geral somente poderia promover pequenas corregdes nos gastos
pré-existentes.

Em seu voto, a Ministra Rosa Weber argumenta que as emendas geradas
pela rubrica RP 9 ndo possuem previsdo constitucional e ludibriam o principio da

transparéncia do Orgamento publico ao inserirem dotagdes cujos requerentes
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oficiais eram distintos dos requerentes oficiosos. Ou seja, a critica foi frontalmente
direcionada a caracteristica compensatoéria das emendas de Relator-Geral. Na
verdade, o voto da Ministra Relatora Rosa Weber pode ser interpretado como
altamente saudoso a redagao original da Resolugao n° 1 de 2006-CN:
A nova disciplina tinha como principal objetivo reduzir a concentragdo de
poderes nas maos do Relator-Geral, apontado como "componente vital do
esquema". Por isso mesmo, a resolu¢do congressual proibiu as emendas do
relator que importassem em novas despesas, restringindo o papel de tais
emendas apenas a fungéo de corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou

legal. Além disso, as tarefas do Relator-Geral foram descentralizadas entre
os relatores adultos e as subcomissdes tematicas.(BRASIL, 2022, p. 37)

A principal objeg¢ao levantada no voto sequer aparenta ter fundo juridico.
Como se |é na decisdo, a problematica de base do escadndalo do "Orgcamento
secreto" ndo foi necessariamente a sua ocultagao, e sim o percentual exagerado que
essas emendas passaram a tomar do Orcamento publico da Unido. O aumento
impressionante de propositura das emendas de Relator-Geral ndo respeitou nenhum
dos limites quantitativos estabelecidos para as emendas individuais. Segundo
relatério do Tribunal de Contas da Unido referenciado pela Ministra Relatora, em
comparagao com o triénio 2017-2019, no ano de 2020, houve aumento de 523% das
emendas apresentadas, as quais elevaram o valor global da despesa com emendas
em 379%.

No mais, a ministra também se fundamentou no Principio Republicano,
materializado pelo zelo a coisa publica e pelo jeito impessoal de governar. Neste
compasso, conclui a relatora que as emendas de Relator-Geral, quando utilizadas
na finalidade compensatéria supra descrita, partiiham a despesa publica como se
cada parlamentar fosse dela "dono" em um quinhdo personalistico. A este respeito,

pontuou que:

Verifica-se que o relator-geral do orgamento figura apenas formalmente
como autor da programacgao orgamentaria classificada sob o indicador RP 9.
Quem detém, de fato, o poder de decidir quais serdo o objeto e o destino
final dos valores previstos nessa categoria orgamentaria (RP 9), como
restou evidenciado pelo TCU, sdo apenas os Deputados Federais e
Senadores da Republica agraciados, por meio de acordos informais, com
indicagdes dos 6rgdos e entidades a serem contemplados com as dotagbes
previstas naquela categoria de programagdo (emendas de relator).
(BRASIL, 2022, p. 65)

Nao se pode deixar de reconhecer no entendimento da Exma. Ministra
Relatora uma viséo particular da politica brasileira, que, muito embora ainda popular

em alguns circulos, é também um tanto superada na academia. O excerto acima
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expde uma visdo pessimista da politica nacional, que é adotada em todo o voto da
ministra. E evidente que existe uma carga consideravel de denlncia ao uso das
emendas parlamentares, como se tal instituto ndo fosse permitido no Ordenamento
brasileiro ou fosse de alguma forma moralmente condenavel. Esta concepgédo da
politica brasileira resgata muitos elementos encontrados na teoria do
Presidencialismo de Coalizdo — sobre a qual se dissertou no capitulo 2.

Na mesma senda, o julgamento da ADPF n° 854/2022 finaliza com a fixagao
de uma tese, que repercute sobremaneira no processamento futuro das emendas

parlamentares de Relator-Geral:

As emendas do Relator-Geral do orgamento destinam-se, exclusivamente, a

corregdo de erros e omissdes, nos termos do art. 166, § 30, lll, alinea “a”,
da Constituicdo Federal, vedada a sua utilizagado indevida para o fim de
criagdo de novas despesas ou de ampliagdo das programagdes previstas no
projeto de lei orgamentaria anual. (BRASIL, 2022, p. 95)

Portanto, a ADPF n°® 854/2022, no afa de encerrar a pratica deletéria do
Orgcamento secreto, resgatou o postulado dos artigos 16, §1° e 17, da Resolugao n°
2 de 1995-CN acerca das emendas de relator. Na pratica, o que se verificou com a
ADPF n° 854/2022 foi uma declaragédo de inconstitucionalidade do artigo 53, IV, da
Resolugao n° 01 de 2006-CN, inserido pela Resolucédo n° 02 de 2021-CN.

A este respeito, convém destacar trés particularidades sobre o regime
orcamentario hodierno, que se encontra totalmente aberto a construcdo nos anos
futuros. A primeira particularidade diz respeito a interveng¢ao do Supremo Tribunal
Federal numa Resolugéo interna do Congresso Nacional, cuja constitucionalidade
deveria oportunamente ser discutida em trabalhos futuros.

No entanto, ainda mais relevante do que isso, mostra-se uma pesquisa
empirica sobre os processos histéricos que levaram ao Orgamento secreto. Ha
indicios de uma possivel causalidade entre o surgimento do Orgamento impositivo e
o escandalo de ressurgimento das emendas de relator. A ultima observagao nesse
particular reforca esta hipotese: desde a confeccdo da LDO 2024, tem sido
denunciada a utilizagdo de uma segunda rubrica analoga em obscuridade a RP 9.
Trata-se das emendas RP 2, cuja inser¢cdo no PLOA se da no ambito dos
Ministérios, portanto, reforcando-se a caracteristica compensatéria das emendas de

relator num dialogo ainda mais direto com o poder Executivo.
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5 CONCLUSAO

Através da anadlise cronoldgica dos principais elementos normativos que
moldam a evolugao histérica do atual processo legislativo orgamentario, é possivel
identificar quais marcos se afiguram como mais relevantes para o escopo da
pesquisa. Neste compasso, sobrepdéem-se os diferentes normativos para criar entre
eles algumas zonas de intersec¢do, onde se identificam os Regimes Orgamentarios
das emendas parlamentares.

Como se verificou ao longo do capitulo 3, a CRFB/88 restabeleceu no
Ordenamento brasileiro a participacdo ativa do Legislativo na formagdo do
Orcamento publico federal, permitindo a apresentacdo de emendas parlamentares.
No entanto, para além de atribuir capacidade infringente ao Congresso Nacional, a
Constituicdo nao disciplinou, sozinha, grandes procedimentos da apreciacdo do
orcamento na sua etapa legislativa. Até que a Resolucado n® 01 de 1991-CN entrasse
em vigor, prevaleciam apenas regras informais e consuetudinarias que haviam se
desenvolvido gradualmente na prépria Comissao. Portanto, é relevante considerar a
Constituicdo de 1988 como o primeiro marco normativo de interesse para este
estudo e a Resolugao n° 01 de 1991-CN como o segundo.

Subsequentemente, em resposta ao crescimento do escandalo da CPMI dos
Andes do Orgamento, surgiram duas novas resolug¢des para a CMO — a Resolugao
n° 01 de 1993-CN e a Resolugédo n° 02 de 1995-CN. A Resolucédo de 1993 possui
natureza transitoria, pois limitou-se a promover ajustes pontuais na resolugao
anterior. Por outro lado, a norma de 1995 foi uma tentativa legitima de incorporar as
recomendagdes do relatorio final da CPMI, de forma que criou a figura das emendas
coletivas visando desincentivar o uso das emendas individuais. Foi também neste
contexto que o Relator-Geral do Orgamento perdeu sua capacidade de inserir novas
despesas ao Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA). De acordo com os artigos
16, §1° e 17, as emendas de relator somente poderiam ser utilizadas para corregao
de erros ou omissdes de natureza técnica. Por isso, a Resolugdo n° 02 de 1995-CN
€ considerada o terceiro marco normativo dos regimes orgcamentarios.

Vimos que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°® 101/2001), embora de

pertinéncia adjacente ao objeto da pesquisa, criou a possibilidade de
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contingenciamento dos gastos pelo Poder Executivo. Esse fator é crucial para
compreender os regimes orgamentarios, pois influencia diretamente no uso das
emendas parlamentares como objeto de negociagcdo entre os poderes, culminando
na discussdo do orgcamento impositivo no Brasil. Apés a promulgacdo da LRF, a
Comissédo Mista de Orgamentos (CMO) emitiu duas resolugbes adicionais: a
Resolugcao n° 01 de 2001 e a Resolugao n° 01 de 2003. A primeira buscou alinhar o
processo orcamentario com as disposi¢cées contidas na LC n® 101, enquanto a
segunda realizou adaptacbes menores na primeira. Assim, a Lei de
Responsabilidade Fiscal e a Resolugao n° 01 de 2001-CN representam o quarto e o
quinto marcos normativos que impactam diretamente o ciclo das emendas
parlamentares, enquanto a Resolugcao n° 01 de 2003-CN pode ser desconsiderada.

No inicio dos anos 2000, a CPMI das Ambuléancias expds o escandalo das
sanguessugas, envolvendo as "emendas-rachadinha", que geraram preocupacoes
acerca das emendas parlamentares e duvidas sobre as emendas coletivas. Isso
resultou na Resolugédo n° 01 de 2006-CN. Essa norma teve como objetivo fortalecer
os relatores setoriais, estabelecer uma Relatoria das Receitas para o Projeto de Lei
Orgamentaria Anual (PLOA) e reduzir a influéncia do Relator-Geral, evitando o
dominio da Comissdo Mista de Orgamentos (CMO) por grupos politicos, como
ocorrido em escandalos anteriores. Além disso, a resolugao criou o Comité de
Avaliacdo das Receitas (CAR) e o Comité de Admissibilidade das Emendas (CAE),
estabelecendo um controle detalhado para emendas de remanejamento, de
apropriacdo e de cancelamento. A principal conquista da resolucao de 2006 foi a
sistematizacdo em um unico documento de todas as etapas, prazos e disposi¢des
do processo legislativo orgamentario no ambito da CMO. A Resolugdo n° 01 de
2006-CN teve um impacto positivo e duradouro na histéria juridico-financeira do
Brasil, consolidando-se como o sexto marco normativo relevante para este estudo.

A estabilidade da Resolugdo n° 1 de 2006-CN pode ser evidenciada pelo
fato de que entre 2006 e 2015 nao houve relevante modificagdo no ciclo
orcamentario das emendas. Neste periodo, apenas resolu¢gdes foram promulgadas
na Comissdo Mista de Orgamentos (CMO), porém, nenhuma delas com alteragdes
substanciais. Tanto a Resolugdo n° 03 de 2008-CN quanto a Resolugéo n°® 02 de
2013-CN realizaram pequenos ajustes ao artigo 26 da Resolugao de 2006, portanto,

podem ser desconsideradas em nosso estudo.
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A mudanga mais significativa surgiu em 2015 com a promulgacdo da
Emenda Constitucional n° 86, a qual introduziu a figura do Or¢gamento impositivo.
Essa nova configuragdo orcamentaria destinou 1,2% da receita corrente liquida para
a execugao das dotagbes das emendas parlamentares individuais, que agora estao
isentas de contingenciamento. A EC n° 86 teve um impacto profundo na dindmica
orcamentaria e influenciou a promulgacdo da Resolugdo n° 03 de 2015-CN. Essa
resolugdo modificou consideravelmente a Resolugdo de 2006, desempenhando um
papel significativo na reestruturacdo do sistema orgamentario. Portanto, a Emenda
Constitucional n® 86/2015 e a Resolugao n° 03 de 2015-CN podem ser considerados
outros dois marcos normativos para a definicdo dos regimes orgamentarios.

Apdés a EC n° 86/2015, duas novas emendas constitucionais foram
promulgadas no mesmo ano de 2019: a EC n° 100 e a EC n° 105. A primeira teve
repercussao consideravel na matriz fiscal do pais, vez que estendeu o tratamento da
impositividade as emendas parlamentares coletivas, reservando-as o percentual de
1% da receita corrente liquida. Por sua vez, a EC n°® 105/19 teve por contribuigéo a
instituicdo das transferéncias especiais, que ficaram vulgarmente conhecidas como
"Emendas-PIX" por consistirem em dotagdo oriunda de emendas parlamentar em
que o beneficiario da emenda é designado apenas pelo seu numero de inscrigdo no
CNPJ. Por fim, impende também ressaltar que 2019 foi o ano em que a Lei
n°® 13.898 de 2019 (LDO 2020) resgatou a possibilidade de o Relator-Geral do
Orgamento propor emendas tendentes a incluir novas despesas a LOA — no lugar de
fazer apenas ajustes técnicos. Considerando todas essas inovagdes no ciclo
orcamentario, sobressaltam-se as duas emendas como o0 nono € o décimo marco
normativo relevante para a definicao dos regimes.

Em 2021, houve a Emenda Constitucional n°® 109 e a Resolugdo n° 02 de
2021-CN. Quanto a Emenda 109, ela ajustou a matriz financeira para comportar o
rombo fiscal oriundo da Pandemia de SARS-CoV-2, repercutindo no teto de gastos
orcamentarios. Por isso, tem pouca relevancia a discussdo acerca das emendas
parlamentares. Ja com relacdo a Resolugcdo n° 02 de 2021-CN, esta serviu para
condensar num unico diploma todas as atualizagdes do sistema financeiro ocorridas
desde 2019 através de emendas constitucionais. Nesta senda, a norma regimental
editou consideravelmente a Resolugdo n° 01 de 2006-CN para fazer refletir nos
procedimentos internos da CMO as novas regras fiscais. Dentre outras alteragdes

relevantes dessa resolugcdo, destaca-se a reestruturagdo do artigo 144 para
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restabelecer a capacidade de inclusdo de despesas por meio das emendas de
relator. Este €, portanto, o décimo primeiro marco normativo dos regimes
orgcamentarios.

Os préximos marcos dos regimes or¢amentarios a serem considerados no
trabalho sdo a Emenda Constitucional n°® 126 de 2022 e a Resolugdo n° 1 de
2022-CN. Estes dois diplomas foram publicados no Diario Oficial da Unido com
poucos dias de diferenca, o que sugere tratarem-se de uma modificagdo em
conjunto da matriz fiscal brasileira. Também em 2022, foi julgada a ADPF 854/22 no
ambito do Supremo Tribunal Federal. Esta decis&do, como vimos, ao fixar a tese de
inconstitucionalidade das emendas de Relator-Geral, estabeleceu sua ratio
decidendi com forga de norma ao Ordenamento brasileiro. A partir deste julgamento,
retorna-se o poder de emenda do Relator-Geral do orgamento ao seu estado
pré-2021, de forma a impossibilita-lo de aumentar a despesa publica. Assim sendo,
a EC n°126/2022, a Resolugdo n° 1 de 2022-CN e a ADPF 854/22 sao os trés
ultimos marcos normativos capazes de influenciar os regimes orcamentarios das
emendas parlamentares.

Em sintese, considera-se a existéncia de 13 marcos normativos relevantes
para fins de mapeamento dos regimes orgamentarios das emendas parlamentares.
Observando-se a interseccionalidade entre essas normas de diferentes classes,
chega-se ao numero de 9 regimes orcamentarios: (1) O primeiro regime entre 1988
e 1991; (2) entre 1991 e 1995; (3) entre 1995 e 2001; (4) entre 2001 e 2006; (5)
entre 2006 e 2015; (6) entre 2015 e 2019; (7) entre 2019 e 2021; (8) entre 2021 e
2022; e (9) entre 2022 e 2023.

A figura a seguir exemplifica a relacdo entre os diferentes marcos
normativos, demonstrando os regimes orgamentarios resultantes da concomitancia
entre eles. Na primeira coluna, tem-se as 4 configuragdes da Constituicdo Federal
de 1988 apontadas nos capitulos 3 e 4 como influentes a discussdo. Na segunda
coluna, tem-se a Lei Complementar 101/2001 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que
influenciou a pratica do contingenciamento de gastos. Na terceira coluna,
evidenciou-se a evolugdo das 6 resolucbes da CMO mais importantes,
destacando-se o periodo de 1988 a 1991 como um momento sem norma regimental
neste ambito. Na ultima coluna, enumeram-se os 9 regimes orgcamentarios

encontrados.
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Figura 1 — llustragdo dos Regimes Orgamentarios
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Fonte: Elaboragao propria

Apos uma analise detalhada dos nove regimes orgamentarios, podemos
estabelecer alguns padrées de comportamento entre eles. Observa-se o carater sui
generis do | regime, por ser o unico com lacuna normativa tdo importante no &mbito
das resolugdes da CMO. Neste regime, prevalecia a proeminéncia da figura do
Relator-Geral, situagdo que se manteve no segundo regime, ainda que com uma
atenuacdo da liberalidade no trato das emendas individuais por meio de uma
regulamentagéo do seu uso em numero e em valor global.

O terceiro regime orgamentario das emendas é caracterizado principalmente
pelo uso desenfreado das emendas coletivas. Como foi descrito no capitulo 3, as
emendas coletivas acabaram sendo desvirtuadas e utilizadas, na pratica, como
emendas individuais. Outra tendéncia deste periodo foi o crescente isolamento do
relator do Orgamento, ao impedi-lo de inserir novas dotacbes ao PLOA. O quarto
regime repete esta tendéncia, mas passa a conviver com a possibilidade de
contingenciamento dos gastos pelo Executivo, que até entdo esperava até os
ultimos meses do ano para empenhar as emendas.

No quinto regime, o processo legislativo or¢camentario passa a ser
regulamentado de forma mais sofisticada. Trata-se do regime mais longevo até hoje,
e o seu legado foi consolidar o arcabougo geral das relagdes politicas envolvendo o

orcamento até 2015. Neste ano, o sexto regime orgamentario muda muito a forma
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como se lida com Orcamento no Brasil, especialmente pela introdugcdo do
Orgcamento impositivo para as emendas individuais. O sétimo regime asseverou as
mudangas do orgcamento impositivo, ampliando sua margem de incidéncia para as
emendas coletivas.

O oitavo regime orgamentario € o responsavel por reintroduzir as emendas
de relator em moldes semelhantes a como elas eram utilizadas nos dois primeiros
regimes. Este desenho foi efémero e, apés menos de dois anos, foi substituido pelo
atual regime. Na pratica, o oitavo regime influenciou a formulagcdo de dois
orcamentos (2021 e 2022). O nono regime possui um perfil ainda em construgao,
mas ha indicios de utilizagdo de rubricas semelhantes aquelas manejadas pelo

Relator-Geral nos regimes |, 1l e VIII.
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