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ORCAMENTO em diseunssdo- n. 35

RESUMO

Esta Nota de Pesquisa traz uma sistematizacdo empirica das regras institucionais
relativas ao papel dos Poderes da Republica na elaboragdo e execucdo do or¢camento federal
brasileiro nas duas Gltimas ordens constitucionais democraticas (1946/1964 e 1988/2013),
descrevendo-as e inclusive sugerindo uma quantificagdo preliminar sob a forma de indicadores.
A sintese dos achados empiricos discute a ocorréncia ou ndo de aumento dos poderes
presidenciais, com o auxilio de uma referéncia a padrdes internacionais aplicados de forma
metodologicamente consistente. O objetivo principal é auxiliar e potencializar outros estudos
que possam partir desta base quantitativa para abordar o tema.

Palavras-Chave: Orcamento Publico. Finangas Publicas. Historia Econémica do Brasil.
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Nota de Pesquisa: regras constitucionais do orcamento nos periodos
democraticos brasileiros (1946/1964 e 1988/2013)

Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

1 - Introducéo

Os poderes institucionais envolvendo o processo de producdo das leis s&o um dos
elementos analiticos mais relevantes no estudo da qualidade e funcionamento das modernas
democracias (“Institutionalists have theoretically and empirically shown that differences in
veto, decree, and budgetary powers, for example, have important consequences for the
executive-legislative power balance”, MORGENSTERN; POLGA-HECIMOVICH; SHAIR-
ROSENFIELD, 2013, pp. 38-39). Sob esta perspectiva historica, as caracteristicas
institucionais recorrentes nas diferentes Constituigdes do Brasil republicano (“as bases de nossa
tradicéo republicana: o presidencialismo, o federalismo, o bicameralismo, o multipartidarismo
e a representagdo proporcional”, ABRANCHES, 1988, p 10) tém ensejado temores de
instabilidade institucional e ingovernabilidade, desde a propria cunhagem do termo
“presidencialismo de coalizdo” no artigo seminal de Abranches, que alertava sobre as
perspectivas da ordem constitucional entdo nascitura ao herdar esses tracos da Republica de
1946. Em resposta, significativa vertente da literatura sobre o presidencialismo de coalizéo
brasileiro aponta que este cenério de instabilidade aguda ndo se concretizou exatamente em
virtude do aumento do poder de agenda do Executivo sob as novas regras institucionais.

Uma primeira vertente de autores (SANTQOS, 1997; SANTOS, 2003; PALERMO, 2000;
SHUGART; CAREY, 1992; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999%) sustenta que existe uma
verdadeira subordinacdo préatica do Legislativo a agenda presidencial de politicas publicas,
derivada essencialmente das regras institucionais que ddo ao Executivo poderes especiais para
encaminhar propostas de seu agrado e bloquear iniciativas que lhe sdo contrérias na decisdo
parlamentar. Este poder decorre tanto da Constituicdo quanto das normas infraconstitucionais,
em particular dos regimentos internos das Casas Legislativas.

Nesta linha de raciocinio, 0 aumento do poder de agenda do Executivo teria mesmo sido

a mais relevante alteragcdo institucional do novo regime democratico de 1988 vis-a-vis a

! Estes ultimos autores ampliam a titularidade do poder de agenda, falando de um processo decisdrio legislativo
centralizado no presidente e também nos lideres partidarios no Legislativo. Para os efeitos do raciocinio aqui
desenvolvido, porém, sua argumentacgdo é igualmente valida.
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Constituicdo de 19462, transformando uma “agenda compartilhada” em uma “agenda imposta”
(Santos, 1997, p. 11, grifos no original®) - a cooperacédo do legislador ndo é negociada, mas
“for¢ada” pelo Executivo (PALERMO, 2000, p. 8), a despeito de todos os efeitos do sistema
eleitoral e partidario que tenderiam a indisciplina, a ndo-cooperacéo e a atuacdo do Parlamento
como um poder de veto (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, pp. 21-23). Esse poder de agenda
passa, entdo, a ser um componente indissociavel da capacidade governativa do presidencialismo

brasileiro:

O controle exercido pelo presidente e os lideres partidarios sobre a agenda dos
trabalhos parlamentares e do processo decisério no Congresso, com base em seus
poderes institucionais, tem efeitos significativos sobre o desempenho da coalizdo de
apoio ao presidente e sua capacidade de manter-se unida ao longo do tempo. O
controle do governo sobre a agenda protege a coalizdo governamental contra o
comportamento oportunista e imediatista de seus préprios membros (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999, p. 38).

Fabiano Santos (2003), ao concordar com esta viséo geral, colocara a énfase em um tipo

especifico de poder de agenda, o de iniciativa orcamentaria:

[..] somente o direito exclusivo de iniciativa em matéria orcamentaria pode explicar
por que os partidos parlamentares brasileiros se projetaram como uma importante
instituicio para a coordenacdo do comportamento dos legisladores, desde a
promulgac¢do da Constitui¢do de 1988. Embora as medidas provisdrias sempre sejam
uma ferramenta poderosa nas médos do presidente, seus efeitos mais decisivos se
restringem as situagdes em que as politicas ideais para o presidente divergem muito
das politicas ideais do legislador mediano. [..]

O monopdlio do poder executivo em assuntos distributivos retirou da algada dos
congressistas um instrumento fundamental para manter e ampliar sua influéncia
politica. [..]

Nessas circunstancias, a cooperacdo com os partidos parlamentares é a melhor
estratégia para aumentar seu poder de barganha frente ao chefe do Executivo. Isso
explica por que, ao contrario do que ocorreu no regime de 1946-1964, um
comportamento partidario minimamente disciplinado é essencial para os atuais
legisladores brasileiros.

Em maior detalhe, para Fabiano Santos, o Congresso de 1946 tinha a capacidade de
prover ele mesmo as demandas pork que fundamentavam as estratégias individualistas de
campanha dos seus integrantes (0 que é consistente com a visdo da conexdo eleitoral centrada

na politica estadual — para uma detalhada resenha sobre a literatura nesse sentido, cf. AMORIM

2 Um resultado que chega a contrariar um certo senso comum que vé na Constituicdo de 1988 uma reacdo direta e
automatica de retomada, em favor do Congresso, de todos os poderes concentrados no Poder Executivo pelo
regime autoritario (nomesmo sentido, FIGUEIREDO;LIMONGI, 1999, p. 41).
3 Certamente, Santos ndo desconsidera existir o classico componente de patronagem. No entanto, sua tese é
exatamente a de que somente o controle de agenda permite superar as duas limitagBes basicas da utilizacdo
estratégica da patronagem (o efeito redutor da coesdo partidaria na prdpria base de apoio presidencial e a perda
ciclica, ao longo do ciclo eleitoral, da capacidade da patronagem obter lealdade dos parlamentares — SANTOS,
1997, p. 4).
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NETO, 1994, p. 22). Isto decorre tanto da prerrogativa de produzir o proprio projeto de
orcamento diante da omissao do Executivo em propd-lo quanto da auséncia de limites explicitos
relativos ao aumento de despesa no projeto de orcamento (SANTOS, 2003, pp. 88-89;), 0 que
vira a ser explicitamente retirado da carta constitucional de 1988 (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1999, pp. 25 e 44-46).

Esta capacidade fazia com que a dependéncia do legislador individual frente ao
Executivo (e frente aos partidos como eventuais brokers dessa relagcdo) fosse pequena na esfera
orcamentaria, cabendo entdo como ferramenta de cooptacdo somente a patronagem tout court
(isto é, a distribuicdo de cargos publicos como forma de distribuicdo de poder decisério). Em
face de baixa coesdo e disciplina partidarias, o Executivo tinha que ampliar a extensdo da
patronagem aqueles partidos nominalmente na oposicédo, de forma a criar coalizdes oversized
(TSEBELIS, 1995, pp. 303-304) cujo tamanho maior que 0 minimo necessario a formacéo de
maioria destinava-se a compensar uma ja esperada indisciplina que enfraqueceria os totais de
voto favoraveis ao governo nos partidos de sua propria base. O refor¢o dos poderes de agenda
presidenciais (orcamentarios e também legislativos em geral) em 1988 permite aos presidentes
controlar em muito maior medida as decis@es legislativas, inclusive as orcamentarias, e com
isso retirar dos parlamentares a prerrogativa de obter por conta propria 0s recursos politicos
essenciais para seu interesse eleitoral (SANTOS, 2003, pp. 58-82). Esta mudanca acarretar, de
forma reflexa, o fortalecimento dos partidos enquanto brokers da negociagé@o entre as partes
(tanto para o presidente, para o qual a disciplina partidaria reduz a possibilidade de quebra de
acordos, quanto para os legisladores, que passam a ver nos partidos coesos um agente de
negociacao mais forte e com maior poder dissuasério contra eventuais quebras de acordos pelo
Executivo - SANTQOS, 2003, pp. 84-95).

Em sintese, nestas visfes, as democracias de 1946 e 1988 diferem substancialmente em
termos de capacidade deciséria e governabilidade, e essa diferenca decorre de diferentes
poderes de agenda presidencial (legislativo e orcamentario), bem como de diferentes arranjos
de coalizdo em funcdo desse novo poder relativo — uma vez que permaneceram constantes
varidveis da maior importancia, como o carater multipartidario da politica e o sistema eleitoral
proporcional com lista aberta.

Assim, a importancia do estudo dos poderes orcamentarios presidenciais decorre da
dupla natureza dos poderes relativos ao or¢camento: de um lado, como visto acima, formam
parte dos poderes de agenda do presidente na relagdo com o Legislativo; por outro, ndo menos

importante a ingeréncia sobre o orcamento é identificada na teoria (AMES, 1995;
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MAINWARING, 1999; AMES; PEREIRA; RENNO, 2011, pp. 261-268; PEREIRA;
MUELLER, 2002; PEREIRA; MUELLER, 2003) como uma importante ferramenta de
alavancagem politica na gestdo de maiorias presidenciais. Isto significa que os poderes
orcamentarios do Executivo representam nao so capacidade de intervencéo direta no processo
decisério, mas também um dos recursos essenciais na alavancagem para fins de mobilizacéo de
apoio politico no Legislativo, mobilizagdo esta que representa o outro recurso fundamental de
dominéancia decisoria do Executivo (MONTERO, 2009, pp. 227-249; RAILE; PEREIRA;
POWER, 2011; MORGENSTERN; POLGA-HECIMOVICH; SHAIR-ROSENFIELD , 2013,
p. 64). Destarte, a hipotese de variancia significativa desses poderes entre os dois periodos
constitucionais faz parte, como variavel explicativa, do cerne de modelos tedricos relevantes
sobre a democracia brasileira e merece um aprofundamento de sua caracterizacdo factual e
analitica.

Esta Nota de Pesquisa oferece subsidios empiricos para a discussdo da evolucao
institucional brasileira no que se refere aos poderes formais de natureza orgamentaria.
Inicialmente, discute-se a operacionalizacdo dos conceitos de poder de agenda, procurando
identificar os efeitos que uma determinada configuracdo de poderes institucionais trara sobre a
dindmica deciséria do sistema politico envolvido. Em seguida, apresenta-se uma
sistematizacdo a informacdo empirica sobre as regras institucionais relativas ao papel dos
Poderes da Republica na elaboracdo do orgamento, comparando as duas Ultimas ordens
constitucionais democraticas no que tange a tais regras (limitada a Gltima ao periodo de 1988
até 2013, em funcdo de rupturas formais discutidas na secdo 2), inclusive sugerindo uma
quantificacdo preliminar sob a forma de indicadores, complementada por uma referéncia a
padrdes internacionais e por uma breve sintese dos principais achados empiricos®.

A oferta desse conjunto de informacdes na forma de uma base de dados homogénea e
metodologicamente consistente sobre as regras institucionais da elaboracdo e execucdo do
orcamento sob as constituicdes democraticas brasileiras tem por objetivo principal auxiliar e
potencializar outros estudos que possam partir desta base quantitativa.

Esta sistematizacdo da informacdo afigura-se Util na medida em que ha na literatura
relativamente poucos trabalhos envolvendo comparacBes empiricas entre dimensdes
institucionais das duas Gltimas democracias constitucionais brasileiras (LYNE, 2005; ZULINI,
2010; AMORIM NETO, 1994; FIGUEIREDO, 2007; VASSELAI, 2011), e menos ainda

4 O aproveitamento das informaces aqui apresentadas para uma discusséo tedrica no perfil comparativo acima
descrito € feito em BITTENCOURT (2016).
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aqueles que procuram alinhar de forma especifica as diferencas de regras institucionais
(SANTOS, 2003, pp. 72-82; NOBREGA JR., 2008).

A secdo 2 traz uma descricdo metodologica dos pardmetros de compilacdo e
interpretacdo dos dados, explicitando a forma de construcdo dos indicadores e o sentido de sua
leitura. A secdo 3 apresenta a integralidade da informacédo produzida, incluindo o detalhamento
das fontes legais, regulamentares e doutrinrias utilizadas. A secdo 4 oferece uma comparacao
detalhadas dos resultados histéricos do caso brasileiro com padrdes de comparacao
internacional metodologicamente compativeis. Por fim, a se¢do 5 sintetiza os resultados, com
uma breve discusséo qualitativa de cada um deles, alertando ainda para os cuidados que se deve

adotar ao tragar conclusdes baseadas estritamente nas regras formais.

2 — Parametros de levantamento e interpretacéo dos dados

Desde logo, ha que se ressalvar o marco final do periodo constitucional pds-88 a ser
examinado, fixando-o em 2013. N&o obstante a plena disponibilidade de informacédo para os
exercicios posteriores, o orcamento federal sofre uma mudanga institucional significativa em
2014, que recomenda ndo abordar de forma indistinta exercicios anteriores e posteriores a essa
data. Trata-se da criagdo da figura da “execugao obrigatoria” de parte das emendas feitas pelo
Legislativo, inicialmente constante do art. 52 da Lei de Diretrizes Orgamentérias para 2014° e,
posteriormente, incorporada na forma de paragrafos ao art. 166 do texto constitucional por meio
da Emenda Constitucional 86/2015°. Essa disposicéo legislativa, independentemente do efeito
pratico que venha a alcangar’, representa a introducdo expressa de novas regras de

5 Art. 52. E obrigatdria a execugdo orcamentaria e financeira, de forma equitativa, da programacao incluida por
emendas individuais em lei or¢camentdria, que tera identificador de resultado priméario 6 (RP-6), em montante
correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, conforme os critérios para execucao equitativa da programacao definidos na lei complementar prevista
no § 9°, do art. 165, da Constituicdo Federal. (BRASIL, 2013)
6 Art. 166 [..]
§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei or¢camentéaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um
inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que a metade deste percentual sera destinada a ac¢es e servigos publicos de satde.
§ 10. A execucdo do montante destinado a agdes e servicos publicos de salde previsto no § 9°, inclusive
custeio, serd computada para fins do cumprimento do inciso | do § 2° do art. 198, vedada a destinagédo
para pagamento de pessoal ou encargos sociais.
§ 11. E obrigatdria a execugdo orcamentaria e financeira das programacdes a que se refere o § 9° deste
artigo, em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente
liquida realizada no exercicio anterior, conforme o0s critérios para a execucdo equitativa da
programacao definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165.
[..] (BRASIL, 2015)
" TAQUES (2013); SANTOS (2016); GREGGIANIN (2015) expdem o debate acerca dos efeitos institucionais e
econbmico-financeiros dessa mudanga no ordenamento juridico.
10
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relacionamento entre Executivo e Legislativo em torno da elaboracéo e execucdo do orgamento
federal, ao determinar uma porcentagem do orcamento expressamente destinada ao
acolhimento de emendas de parlamentares e estabelecer condi¢cdes supostamente mais
restritivas a sua ndo-execucdo por parte do Executivo. Assim, qualquer estudo comparativo em
torno das regras do orgamento ndo podera desconsiderar a mais elementar das mudangas nos
Seus pressupostos, ou seja, de mudancas formais nas proprias regras especificas envolvendo o
seu objeto. Desta forma, julga-se conveniente encerrar neste estudo o periodo de observacéo e
analise ja no exercicio de 2013, uma vez que 0s exercicios subsequentes formariam um conjunto
distinto que, de ser simplesmente acrescentado, poderia induzir a interpretacdes equivocadas,
por diferir institucionalmente tanto do periodo 1947-1963 quanto das proprias regras vigentes
de 1988 até entdo.

No que se refere a fontes, o presente levantamento das alteracGes no poder de agenda
presidencial sobre o or¢camento foi realizado a partir dos textos normativos (Constituicdo
Federal e Regimentos Internos) complementados pela literatura técnica de orcamento publicada
no periodo entre 1946 e 1964, que acentua ou relativiza algumas interpretacdes sugeridas pela
literalidade do texto das leis. Com efeito, as regras institucionais podem ser estabelecidas no
nivel mais elevado da hierarquia juridica (a Constituicdo Federal), mas também existem aquelas
que sdo estabelecidas por normas internas ao Legislativo (regimentos, resolugdes) ou mesmo
por outras praticas ou normas regulamentares quando tenham incidéncia e relevancia sobre o
processo decisorio®. Por isso, faz-se necessario buscar os dados em “current practices, not
simply legal norms” (DORING, 2001, p. 152) - ndo apenas nos textos legais, mas também em
textos técnicos e de doutrina juridica que representem o “estado da arte” da técnica orgamentaria
em cada momento, em especial para o periodo de 1946, cujas fontes apresentam mais lacunas
(MIRANDA, 1953; COELHO, 1952; COELHO, 1958; MAXIMIANO,1954). A informagéo
relativa a essas regras serd abordada com o auxilio de indicadores elaborados a partir da
listagem e parametrizacdo numérica das situacfes em cada uma das dimensdes normativas
examinadas. Esses indicadores serdo analisados individualmente e, subsidiariamente, adaptados
a um formato metodologicamente consistente com indicadores comparativos internacionais

disponiveis na literatura.

8 It is important to look beyond formal rules and incorporate the study of actual practices into the analysis. As the
subsequent chapters will show, in the Latin American countries of focus in this volume, actual practices may differ
significantly from the written rules. While laws and regulations help determine the behavior of actors and thus
affect budget outcomes, so do informal budget practices that are not written into law. A sole focus on formal rules
would lead to a very incomplete characterization of the workings of the budget process and its impact on fiscal
outcomes. (SCARTASCINI; STEIN, 2009, p. 5).
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Quanto & perspectiva tedrica, a construcdo de indicadores deve ter por premissa a
adverténcia de Wehner (2010, p. 138) no sentido de que cada um desses construtos é a expressao
numérica de uma prévia — e necessariamente cuidadosa — elaborac&o teorica®.

Para efeitos de operacionalizacdo do conceito de poder de agenda, utiliza-se uma
colecdo ampliada das variaveis de poderes presidenciais desenvolvidas inicialmente por
Shugart e Carey (1992, pp. 133-146)° com detalhamentos de poderes de especial relevancia no
ambito orcamentario. Para cada critério de caracterizacdo do poder de agenda, foi construido
um indicador de poderes presidenciais que varia de zero a um (quanto mais proximo de um,
maior o poder do Presidente vis-a-vis o Legislativo); para a definicdo dos valores, foram
distribuidas entre zero e um todas as possiveis variagOes desse critério, sempre ordenadas de
forma crescente de forma tal que a um maior valor do indicador corresponda uma situacao de
maior poder institucional do Executivo frente ao Legislativo!. A titulo de exemplo, se a um
determinado critério correspondam trés situacdes institucionais possiveis, estas assumirdo 0s
valores de 0, 0,5 e 1, sendo 0 o de menor poder institucional do presidente e 1 0 maior. Se forem
quatro situacdes, os valores ordenados serdo de 0, 0,33, 0,66 e 1, e assim sucessivamente. Este
procedimento é inspirado na metodologia de construcdo de indicadores comparativos de
potencialidade institucional legislativa apresentada por Montero (2009, esp. pp. 182-189) e na
tabela de avaliagdo de poderes presidenciais de SHUGART; CAREY (1992, p. 155), com
ampliacOes e adaptacOes a partir da tipologia de WEHNER (2010), voltada para o estudo das
relagdes entre Executivo e Legislativo no ambito especificamente orcamentario?. Cabe lembrar
gue os poderes examinados ndo sdo apenas prerrogativas formais de autoridade, mas também

incorporam variaveis de capacidade organizacional (tempo para processamento da informacéo;

% One of the primary challenges to the fiscal institutionalist literature is to develop its theoretical analysis of
institutional arrangements. Institutional arrangements that are included in multiitem indices are often selected on
the basis of conjectures and short informal arguments. This theoretical underinvestment is underscored by the
negative results presented here in relation to a number of institutionalist hypotheses. Much more careful work is
needed to properly theorise individual institutional arrangements. This will help researchers to focus on the truly
relevant institutions and to better understand the conditions under which particular mechanisms have a certain
effect.(WEHNER, 2010, p. 138)
10 Tais variaveis originais em SHUGART; CAREY (1992) séo a capacidade de veto (total, parcial ou pocket veto),
as condi¢des de derubada do veto, a iniciativa exclusiva da lei orcamentaria e os poderes unilaterais de decreto.
11 A titulo de exemplo, se a um determinado critério correspondam trés situagdes institucionais possiveis, estas
assumirdo os valores de 0, 0,5 e 1, sendo 0 o de menor poder institucional do presidente e 1 o maior. Se forem
quatro situaces, os valores ordenados serdo de 0, 0,33, 0,66 e 1, e assim sucessivamente.
12 Uma primeira versdo dessa classificacdo é apresentada em WEHNER, 2008. Embora existam outras tipologias
com essa finalidade especifica de estudos orgamentarios (SANTISO, 2004; PNUD, 2005), a escolha por Wehner
deve-se a varios fatores. Em primeiro lugar, o seu foco contempla diretamente a relagdo entre Poderes, enquanto
os demais buscam avaliar prioritariamente fatores de boa governanca e outcomes fiscais, sem entrar na analise dos
efeitos politicos decorrentes do processo orcamentario. Além disso, a tipologia de Wehner contempla quesitos com
mais granularidade. Por fim, a adog¢&o de seus critérios permitird a compara¢do com uma base de dados mais ampla
que a dos demais, restritos ao universo latino-americano.

12



Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

especializacdo técnica): os custos de transagdo (necessarios a superagao dos problemas de acéo
coletiva envolvidos na decisdo legislativa) e de agéncia (relativos a assimetria de informacéo
em face do Executivo) fazem com que os poderes formais de decisdo, conquanto evidentemente
necessarios, ndo sejam uma condicédo suficiente para assegurar de per si a influéncia legislativa
no processo orcamentario (WEHNER, 2010, p. 37).

Outra mencdo importante € que um exame de poderes de agenda or¢camentarios sé faz
sentido se considerado o contexto procedimental desta proposicao legislativa especifica, com
um carater periodico e Unico (ou seja, deve haver um orcamento por exercicio fiscal, e apenas
um®®) e um prazo determinado para a sua sangdo. Assim, algumas medidas de avaliagdo de
poder de agenda que fazem sentido no contexto legislativo geral deixam de ser aplicaveis para
este exame especifico: sdo critérios tais como o controle do calendario de discusséo e votacao
por parte das comiss@es, o poder de gatekeeping das comissdes ao reter ou obstruir 0 acesso de
matérias ao plenario, e o direito de iniciativa legislativa irrestrita de membros e comissdes
(DORING, 2001, p. 150-152)™.

A seguir, 0s quesitos utilizados para caracterizacdo dos poderes orgcamentarios sdo
identificados individualmente, com os respectivos critérios de atribui¢do de valores e a ldgica

da construcgdo de cada um dentro do cenario tedrico acima discutido.

13 Sem prejuizo de eventuais modificacdes, as quais mesmo que aprovadas significam néo outra lei em vigor, mas
uma modificacdo ao or¢camento, que permanece Unico.

14 Também néo sdo considerados aqui critérios de categorizacdo envolvendo as sequéncias de votagdo do
orcamento no plenario do Legislativo (votagdo Unica da totalidade do orcamento; votacdo separada de parcelas do
orcamento, votacgdo inicial da receita e da despesa agregadas, seguida de votacdo da distribuicdo individual das
despesas, etc.). Segundo Doring, estes critérios de sequenciamento das decisfes - embora com evidentes reflexos
sobre o resultado final em termos de politica fiscal e montante do gasto - ndo afetam diretamente a relacdo de
forcas entre Executivo e Legislativo que é o objeto do presente estudo (DORING, 2001, pp. 154-155). Em estudo
interpretativo (BITTENCOURT, 2016), sdo mencionadas alegacGes empiricas, por parte de alguns agentes do
processo orcamentario brasileiro, acerca do impacto que o sequenciamento das votagBes parciais causaria no
resultado final. No entanto, ndo se incluem aqui tais critérios por duas lacunas basicas. Uma é de natureza
conceitual: ndo localizamos na literatura discussdes tedricas acerca do impacto desse sequenciamento sobre a
dimensdo especifica das relagcdes executivo-legislativo. A segunda é empirica: ndo foi possivel identificar com
precisdo as regras efetivamente vigentes para o periodo de 1947-1963 relativamente as ordens e procedimentos de
votacdo (na medida em que sdo detalhamentos procedimentais que ndo sdo contemplados diretamente nos
Regimentos Internos, dependendo de outras delibera¢Bes ad hoc das comissdes envolvidas).
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> Iniciativa da proposta orcamentadria

QUADRO 1 - INICIATIVA DA PROPOSTA ORCAMENTARIA
VALORES DO INDICADOR
0 Iniciativa exclusiva do Legislativo

0,33 | Iniciativa comum aos dois Poderes
0,66 | Iniciativa do Legislativo apenas na omissdo da iniciativa do
Executivo

1 Iniciativa exclusiva do Presidente

A iniciativa é a competéncia que um ou mais poderes tém de submeter formalmente
uma proposta para que seja deliberada. Quando a competéncia € privativa de um determinado
agente, apenas ele pode apresentar projeto de lei sobre o0 assunto. Este quesito poderia a priori
ser confundido com o posterior, mas tem desdobramentos proprios. Primeiro, a iniciativa
privativa do Executivo é o que torna logicamente significativa a existéncia dos poderes de
emendar, pois de outro modo bastaria ao parlamento ignorar a proposta presidencial e elaborar
seu proprio orcamento from scratch!®. De outra parte, embora a circunstancia de n&o-
apresentacdo da proposta orcamentaria possa ser considerada medida extrema por parte do
Executivo, com pouca relevancia pratica segundo alguns autores®®, a privatividade da iniciativa
das alteracdes orcamentarias ao longo do ano afigura-se muito mais importante: detendo o
poder exclusivo de apresentar ou ndo propostas de alteracdo do orcamento aprovado, o
presidente ganha muito mais controle sobre o produto legislativo, podendo unilateralmente
assegurar que o status quo ndo seré alterado ainda que o Legislativo tenha interesse nisso.

Este quesito ndo discute a prerrogativa mais ampla de iniciar “money bills”, ou seja,
legislacdo substantiva que implica elevacdo de impostos ou determina obrigacdes de politica

publica que, indiretamente, implicam aumento de despesa - ndo se confundindo essas

15[..], I assume that the executive makes the first move and tables a budgetary proposal that has to be approved
by the legislature. Without this assumption, amendment powers would not be important as the legislature could
simply draft a budget according to its preferences. In practice, the task of drafting a budget for debate in the
legislature is typically delegated to the executive. While some legislatures retain formal powers to draft a budget
on their own, few have the prerequisite technical capacity (Schick 2002). (WEHNER, 2010, p. 20)

16 «y/on Hagen (1992: 41) notes that 'this possibility is of no practical importance'. The assumption of executive
proposal power is very realistic” - WEHNER, 2010, p. 20). “Parliaments generally do not have the power to make
budget proposals. The only exceptions are Germany and Luxembourg, and, even there, this possibility is of no
practical importance.” - DORING, 2001, p. 152. Esta possibilidade, ademais, seria contraria & maioria das
constituicfes que exigem que o presidente formalize a proposta orcamentaria até uma data predeterminada
(WEHNER, 2010, p. 154).

Neste sentido, vemos pouca alavancagem tedrica na alegacdo de SANTOS (2003, pp. 88-89) de que 0 uso
estratégico do ndo-envio da proposta pelo presidente (e a prerrogativa parlamentar de elaborar uma proposta
prépria para o caso de nao-envio) seria uma possibilidade analiticamente importante.
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obrigacBes com a alocagdo especifica no orcamento anual (DORING, 2001, pp. 149-150).
Embora exista uma evidente interagdo entre esse tipo mais amplo de iniciativa e as decisoes
orcamentarias at large (na medida em que essas medidas de receita e despesa terdo influéncia
e faro pressdo sobre a disponibilidade e a alocagio de recursos em cada orcamento anual'?),
0s objetivos fixados para o presente trabalho estéo objetivamente centrados na definicdo das
alocacges anuais do orcamento (inclusive porque é este o locus de decisdo especifico tratado na
literatura como fator diferencial na l6gica da formacéo de coalizGes).

» Consequéncias da ndo-apresentacdo de proposta orcamentdria

QUADRO 2 - CONSEQUENCIAS DA NAO-APRESENTACAO DA PROPOSTA
VALORES DO INDICADOR
0 Legislativo elabora livremente a proposta alternativa

0,5 | Outro texto legal prévia e nominalmente definido (lei
orcamentdria vigente, proposta encaminhada no exercicio
anterior, etc.) é automaticamente considerado a proposta
orcamentdria

1 Ndo ha procedimento especificado para uma proposta
alternativa a que ndo foi enviada pelo Presidente, gerando
incerteza e indeterminacdo no processo legislativo

As regras para ndo-apresentacdo da proposta orcamentéria definem o status quo, ou
default, com que se defronta o Executivo na decisdo de iniciar ou ndo a tramitagdo formal do
orcamento, ou seja, 0 que acontecera se nao for proposto ao Legislativo. A iniciativa exclusiva
do presidente, sem qualquer abertura para criacdo da proposicdo por terceiros, torna essa
autoridade o centro do processo legislativo (SHUGART; CAREY, 1992, p. 139). A existéncia
de uma alternativa predefinida para a ndo-iniciativa (por exemplo, o orgamento vigente) reduz
0 espaco de escolha do presidente, mas ainda mantém a escolha totalmente em suas méos — dai
ser um indicador de maior poder legislativo presidencial do que a possibilidade do Legislativo

elaborar sua prdpria alternativa.

17 Para uma discussao do efeito sobre o orcamento de decisdes externas de obrigatoriedade de gastos, cf.
BITTENCOURT, 2015, pp. 13-15.
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» Escolha dos membros das comissées que votam os pareceres ao orcamento

QUADRO 3 - ESCOLHA DOS MEMBROS DAS COMISSOES
VALORES DO INDICADOR

0 Membros eleitos pelo Plenario da Casa Legislativa nas duas

Casas

0,33 | Membros indicados pelos lideres partidarios (com ou sem a
nomeacdo formal pelo Presidente da Casa Legislativa) em
uma Casa e eleitos pelo Plendrio da Casa Legislativa na outra
0,66 | Membros indicados pelos lideres partidarios (com ou sem a
nomeacdo formal pelo Presidente da Casa Legislativa) nas
duas Casas

1 Membros indicados livremente pelo Presidente da Casa

legislativa (sem a anuéncia dos lideres partidarios)

Quanto a este valor, é fato que ambas as Constituicdes exigem na composi¢cdo das
Comissdes a mesma proporcionalidade partidaria presente no Pleno da Casa Legislativa
(CF/46, art. 40, paragrafo Unico; CF/88, art. 58, § 1°). Portanto, as prerrogativas de escolha
deste quesito referem-se aos parlamentares individuais dentro da proporcdo que cabe a cada
partido ou bloco. A logica presumida deste quesito para espelhar poder presidencial centra-se
em que um processo decisorio centralizado (isto €, com menos atores) permitird maior
predominancia do Executivo, pois sera mais facil a coalizdo majoritaria eventualmente formada
pelo presidente influenciar e controlar os parlamentares individuais®e.

E preciso apontar que, em condicdes de divided government, o raciocinio deste quesito
pode ndo ser tdo direto. Isto porque, havendo uma maioria oposicionista unificada no
Legislativo, se o seu lider pudesse nomear os membros das comissdes, o papel do Executivo
ver-se-ia fragilizado (nesse caso, ao contrario, a eleicdo pelo plenario permitiria que
eventualmente membros dissidentes da maioria oposicionista pudessem conquistar as posi¢oes,
ultrapassando o blogueio da lideranca da maioria). No entanto, esta situacdo é exatamente
aquela que brilha por sua auséncia no presidencialismo de coalizdo brasileiro, caracterizado
entre outras coisas por multipartidarismo e inexisténcia de uma clara maioria parlamentar
surgida exclusivamente das urnas (BITTENCOURT, 2012; BITTENCOURT, 2016). Por isso,
entendemos inteiramente valido aplicar esse gradiente de poderes para 0s dois casos brasileiros,

reconhecendo que sua aplicacdo a uma situacdo hipotetica de bipartidarismo efetivo (que ndo

18 <[ Jit is important whether or not party whips may remove and replace recalcitrant MPs of their own party
from crucial committee meetings.” (DORING, 2001, p. 150).
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ocorre em nenhuma das experiéncias brasileiras estudadas) exigiria uma requalificacdo da
escala.

» Tramitac3o bicameral ou ndo

QUADRO 4 - TRAMITACAO BICAMERAL
VALORES DO INDICADOR

0 Tramitacdo inteiramente bicameral em ambas as Casas

0,5 | Votagdo em sessdo conjunta (com necessidade de
aprovacdo nas duas casas)
1 Votagcdo em sessdo bicameral (com maioria simples do

conjunto dos parlamentares)

A necessidade de aprovacdo por cada uma das casas (mesmo em sessdo conjunta) acrescenta
mais um ponto de veto, elevando o custo de aprovacgédo da agenda proposta pelo presidente, o

que reduziria o seu poder individual.

» Participacdo de Comissdes especializadas na matéria

QUADRO 5 - PARTICIPACAO DAS COMISSOES ESPECIALIZADAS

VALORES DO INDICADOR (PARA UMA TRAMITACAO
BICAMERAL)

0 Ha intervencdo de comissdao especializada em ambas as

casas antes da votacdo do respectivo plendrio

0,5 | Ha intervencdo de comissdo especializada em apenas uma
das casas antes da votagdo do respectivo plenario

1 Ndo ha interveniéncia de comissdo especializada em
orcamento em nenhuma das casas legislativas antes da
votagdo do respectivo plenario

A logica presumida deste quesito para espelhar poder presidencial é a de que, sendo as
comissfes um elemento central a dinamica legislativa e a capacidade institucional do
parlamento (em qualquer das vertentes de estudos legislativos), a sua supressao no processo

decisorio levaria necessariamente ao enfraquecimento da atuacdo parlamentar:

Strong and capable parliamentary committees enable legislatures to develop their
expertise and fulfill their accountability and oversight functions in public budgeting.

The budget and public accounts committees are strategic parliamentary committees.”
(SANTISO, 2004, p. 62).

Com efeito, as comissdes especializadas elevam a produtividade legislativa pela divisao
do trabalho (notadamente quando se tem em mente que 0 orgcamento, sob as restricdes que
imp0e o seu carater periddico e seu calendario necessariamente fixo, compete pelo tempo do

parlamento com todas as demais medidas legislativas); reduzem a assimetria de informacéo a
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partir do acumulo de conhecimento decorrente da especializacdo — ndo sé para a decisdo
alocativa inicial mas também (e em especial) para assegurar por meio de uma adequada
fiscalizacdo que essa decisdo sera tornada concreta na execucao — reduzindo deste modo os
custos de agéncia que pesam sobre a legislatura (WEHNER, 2010, p. 40)*°. Sobre a importancia
da comissao especializada em orcamento como base de poder dos parlamentares no Brasil de
1988, cf. PRACA (2013), p. 236.

» Poder das comissbes para deliberar sobre projetos

QUADRO 6 — PODER DAS COMISSOES
VALORES DO INDICADOR

1 Parecer ndo-vinculante

0,5 | Parecer ndo-vinculante, mas com restricdes a modificacdo
pelo Plenario da decisdo da Comissdo

0 Parecer vinculante em cardter definitivo ou terminativo
(ainda que sujeito a recurso)

A l6gica deste quesito € a mesma do anterior relativo a tramitacdo por comissdes — sendo
a comissao especializada um ator importante no empowerment do Legislativo, a dominancia
deciséria do posicionamento da comissdo (isto é, se 0 seu parecer € apenas opinativo e pode ser
desconsiderado pelo plenario, ou se hd um leque de restricbes que dificultem que a posicdo da

comiss3o seja modificada) significara também uma posicio mais forte do parlamento?.

19 A estrutura de mensuracdo da capacidade das comissGes formulada por Wehner (2010, pp. 49-50) é bastante
mais sofisticada que a aqui apresentada, levando em conta trés caracteristicas distintas de especializacdo: a
existéncia de uma comissao especificamente dedicada a deliberacdo orgamentaria (ndo compartilhada com outras
matérias alheias a esse foco), a existéncia de uma comisséo especificamente dedicada a fiscalizagdo, controle e
auditoria, e a intervencdo deliberativa das comissdes tematicas (com competéncias em cada area de politica
publica) na distribuicdo do orcamento da respectiva area de jurisdi¢cdo. Optamos por uma versdo mais resumida do
critério de especializacdo por dois motivos: primeiro, a vantagem em contar com uma grade de valores que
contemplasse em conjunto a circunstancia da tramitago bicameral (ndo tendo que ser desdobrada para contemplar
situacdes diferentes em cada Casa); segundo, pelo fato de que nossa comparagédo de todo um periodo levaria a que
os valores na escala de Wehner fossem diferentes para a mesma Casa em épocas distintas sob uma mesma
Constituicdo (como se vera no caso da Camara dos Deputados entre 1946 e 1964), o que levaria a ambiguidades
conceituais na aplicagdo da escala original. Para efeitos da logica principal do trabalho, portanto, adotamos a
categorizacdo mais simplificada exposta neste trecho; apenas para fins de comparacdo com os dados internacionais
de Wehner, mais adiante, far-se-4 uma adaptacdo as suas escalas, com as inevitaveis imprecisdes decorrentes da
imputacdo de valores aproximados.

20 para uma discussdo sobre o sentido institucional do poder terminativo das comissdes, cf. FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999, p.43.
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» Simetria entre os poderes das duas Casas Legislativas

QUADRO 7 - SIMETRIA DE PODERES ENTRE AS CASAS
VALORES DO INDICADOR

0 Ambas as Casas tém exatamente o mesmo poder de veto

sobre a matéria (bicameralismo completamente simétrico)
0,5 | Uma das Casas tem poder de veto sobre as deliberacdes da
outra na matéria

1 Uma das Casas nao tem qualquer poder deliberativo sobre
a matéria, sendo a decisdo inteiramente dependente da
outra (bicameralismo completamente assimétrico)

A lbgica deste quesito para espelhar poder legislativo presidencial € a de que quanto
mais simétricos forem os poderes das duas Casas de um legislativo bicameral, mais poderdo
ambas as Casas atuarem plenamente em seu papel como veto players (diminuindo

proporcionalmente a discricionariedade do Executivo sobre a decisdo final).

» Consequéncias da ndo-aprovacdo da lei orcamentaria (default)

QUADRO 8 - CONSEQUENCIAS DA NAO-APROVACAO
VALORES DO INDICADOR
0 A ndo-aprovacao do orcamento implica na impossibilidade

da realizacdo da despesa (no todo ou em parte) pelo
Executivo até que haja pronunciamento do Legislativo.?
0,33 | Arejeicdo do orcamento implica na vigéncia de algum outro
plano financeiro previamente determinado?

0,66 | N3o ha qualquer previsdo explicita no ordenamento para a
rejeicdo do orcamento, ensejando inseguranca juridica na
decisdo orgamentaria e ampliando a discricionariedade do
Executivo.

1 O Presidente tem prerrogativas de realizar despesas com
base na proposta que apresentou (quer em bases
provisdrias, até a aprovacao definitiva do orcamento, quer
em carater definitivo, considerando-se a proposta como a
regra de gasto aprovada)®

A deliberagdo tempestiva do orcamento é objeto de grande atencdo no desenho

institucional exatamente pelas consequéncias que acarreta a sua auséncia em termos de politicas

2L E o caso tipico do “government shutdown” norte-americano (WEHNER, 2010, p. 47-48)
22 Tipicamente o orgamento do ano anterior, podendo igualmente ser acrescido de outras parcelas de despesas
como as obrigatorias por lei (caso aleméo) - WEHNER, 2010, pp. 28-29
23 Casos respectivamente da Finlandia e da Franga (WEHNER, 2010, pp. 29).
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publicas, pois ndo € possivel executar a agdo publica sem algum tipo de mecanismo para
realizacdo de despesas?.

A ldgica deste quesito € a de que a auséncia de uma alternativa eleva os custos politicos
da rejeicdo do orcamento: se a recusa do parlamento em aprovar o orgcamento nao tiver
consequéncias significativas, todo o processo or¢camentario perde o papel de contrato por
exceléncia em matéria de receita e despesa — o or¢gamento pode ser transformado em uma “ndo-
decisao” (VON HAGEN, 2007, pp. 39-40). De outro lado, caso o Executivo possa gastar
livremente os fundos publicos (de acordo com o que ele mesmo dispds em sua proposta) sem
que o orcamento esteja aprovado, ndo tera qualquer incentivo para atingir, no processo, 0s
acordos legitimos que representem decises efetivas sobre o gasto®.

Para este quesito utilizamos a tipologia de Wehner (2010, pp. 28-29 e 47-48). Dentro da
grade de critérios, a hipdtese de auséncia de uma previsdo em norma permanente para o que
acontece na auséncia de votacdo legislativa do orgamento (caso tipico brasileiro) esta aqui
equiparada a situacdo em que o parlamento vota autoriza¢des parciais ad hoc (para desembolsos

parciais e provisorios, conhecidos como “vote on account” no Reino Unido - WEHNER, 2010,

24 “The parliamentary process governing the assessment, amendment, and approval of budgetary expenditure
differs from the process for passing legislation because there must always be a budget, whereas a government is
free to drop a bill.” ( DORING, 2001, p. 148)
25 Dorotinsky (2008) oferece um estudo conceitual e empirico desse critério especifico de desenho do processo
orcamentario:
Generally, there are two broad approaches to structuring what happens if no budget agreement is reached before
the fiscal year begins. One emphasizes the importance of positive action by the authorities to continue spending,
thus empowering the relevant institutions with an effective veto over new budgets unless agreement is reached.
Compromise is an essential feature. The second approach deemphasizes the importance of reaching an agreement,
and stresses the importance of continuation of government services in the event no budget is enacted.
Underlying the former approach is the assumption that the cost of non-agreement is high, with the government
shutting down in the new fiscal year if there is no approved budget. In this event, the general population and
interest groups are likely to be dissatisfied and exert pressure on both branches to reach some agreement. The
caveats, of course, involve political gamesmanship and communication, in which one branch—the legislature or
the executive— might be able to persuade the citizenry that the other is at fault. In any event, one or all political
parties are thought to suffer in the polls and the election if they fail to reach agreement. However, memory is short,
and if such a failure occurs early in a term of office, it may not manifest itself as an issue in subsequent elections.
The second approach deemphasizes agreement, and the direct consequences of failure to reach agreement are
minimized. There may be some residual reputation damage to authorities, as new spending in support of new
policies may not be realized, and electoral promises may remain unfulfilled, depending on the rules. In these cases,
some spending would be allowed to continue in the new fiscal year, pending resolution of the impasse between
branches of government.
In the latter case, different levels of spending may be permitted to continue, and these may favor the executive
branch, the legislature, or neither. For example, in Bolivia, Chile, and Suriname, the executive branch’s budget
proposal takes effect—either permanently, or as in Bolivia, on an interim basis—if no budget is approved by the
legislature by the beginning of the fiscal year. Such rules favor the executive branch and reduce the incentive of
the executive to compromise at all on the budget proposal. In other cases, the legislature must enact special
measures to allow spending to occur, such as in Canada, the United Kingdom, and the United States. Alternatively,
the prior year’s approved budget—representing the most recent consensus budget— continues to operate, with or
without special adjustments. Argentina, Colombia, Portugal, Spain, Uruguay, and Republica Bolivariana de
Venezuela operate under this regime. (DOROTINSKY, 2008, pp. 111-112)
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p. 48), pois em ambos 0s casos existe inseguranca juridica e indefinicdo sobre as regras
institucionais. Apesar dessa hipoOtese ser considerada pouco frequente, havendo poucos
exemplos como a Noruega (WEHNER, 2010, p. 28), é exatamente 0 que ocorre com 0 caso
brasileiro em 1988, razdo pela qual ndo se lhe pode omitir da grade de critérios.
» Poder de legislar unilateralmente (“poder de decreto”) sobre orcamento —
abrangéncia

QUADRO 9 - PODER DE DECRETO - ABRANGENCIA
VALORES DO INDICADOR
0 O presidente ndao pode modificar unilateralmente o

orgamento

0,33 | O presidente pode modificar unilateralmente o orcamento,
em casos restritos e listados em rol exaustivo (o que inclui
também o caso de fixagdo de um limite quantitativo
especifico como teto das modificagdes unilaterais
permitidas ao presidente)

0,66 | O presidente pode modificar o orcamento unilateralmente,
em casos restritos mas listados em rol exemplificativo, o que
amplia a discricionariedade da alteragdo

1 O presidente pode modificar o orgamento unilateralmente,
para qualquer objeto de gasto e sem qualquer restricao

Trata-se do poder de decreto no sentido estrito, que ndo inclui os casos de delegacao
expressa de poderes legislativos pelo Congresso em casos especificos, nem de decretos de
carater regulamentar ou administrativo (SHUGART; CAREY, 1992, respectivamente p. 143 e
pp. 144-146). A rigor, embora pareca distante de situacdes radicais como estado de sitio ou
similares, a abertura unilateral de crédito orcamentario esta classificada por Shugart e Carey
como integrante de “poderes de emergéncia” dessa natureza extrema (SHUGART; CAREY,
1992, pp. 143-144).

Embora a terminologia empregada seja bastante distinta, na pratica este quesito
corresponde integralmente ao par de poderes de virement®® e de gastar além do previsto no

orgamento?’, mencionados por Wehner (2010, pp. 36-37, 48-49 e 141-144) como componentes

26 “Virement is the transfer or reallocation of approved funds between budgetary categories such as programmes.”
(WEHNER, 2010, p. 32). “Usou-se, antigamente, entre n6s, como ainda em certos paises, o transporte de dotagdo
onde ha sobras, chamado estorno ou virement de crédit. Consistia em aplicar as sobras das verbas que
demonstravam excesso no suprimento das que tinham caréncia ou estouravam. [..] A Constituicdo de 1946 veda o
estorno de verbas (art. 75).” DEODATO, 1954, p. 294-295
27 Empiricamente, essa capacidade de gastar além dos créditos (quer em novos programas quer nos ja existentes)
é considerada existente também quando “the annual budget includes any central reserve funds to meet unforessen
expenditures” (WEHNER, p. 48).
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da flexibilidade do Executivo modificar unilateralmente o or¢camento durante a execucao
orcamentaria. Com efeito, a realizacdo de despesas ndo autorizadas ou superiores as constantes
no orcamento votado no parlamento significa que o Executivo utilizou novos recursos (néo
previamente destinados pelo legislador a outra despesa especifica) ou que retirou recursos de
destinacdo anteriormente fixada. Ambas as situacgdes representam uma modificacdo unilateral
do orcamento oposta ao autorizado pelo parlamento?®, e, portanto, serdo consideradas uma
Unica prerrogativa presidencial para os propositos da analise comparativa aqui desenvolvida.

Esta prerrogativa € bastante heterogénea no mundo: ha legislaturas como a norte-
americana que a restringem fortemente, impondo limites severos ao presidente para realocar
fundos; outras definem as categorias orcamentarias de forma tdo agregada (como 0 caso
australiano) que a discricionariedade do Executivo para realocacdo é praticamente ilimitada
(WEHNER, 2010, pp. 31-34 e 155-156).

Este tipo de poderes alonga-se ao menos por duas dimensdes: a primeira, tratada neste
quesito, € o rol de assuntos ou objetos de gasto que pode ser abrangido pelo poder de decreto
(ou seja, se a capacidade presidencial de dispor unilateralmente sobre gastos incide sobre todo
0 orcamento, sobre casos especificos definidos com maior ou menor grau, ou sobre nenhuma
parcela do orgamento).

» Poder de legislar unilateralmente (“poder de decreto”) sobre orcamento —intervencdo
legislativa®

QUADRO 10 -PODER DE DECRETO - INTERVENQAO LEGISLATIVA
VALORES DO INDICADOR
0 O orcamento sé pode ser modificado por iniciativa do

Legislativo

0,33 | O presidente pode modificar o orcamento por sua propria
iniciativa, mas sua implementacdo sé pode ser efetivada
com aprovagao prévia do Legislativo

0,66 | O presidente pode modificar o orcamento por sua propria
iniciativa, com aprovacgdo a posteriori do Legislativo (o que
inclui com a possibilidade de que este emende a
modifica¢do pretendida)

1 O presidente pode modificar o orcamento por sua prépria

iniciativa, e sem aprovacdo do Legislativo

28 0 que é diferente, em termos ldgicos, da afirmagdo de que o Executivo apenas ndo exerceu o poder de gasto que
Ihe foi permitido pelo orgamento (inerente & consideracdo de natureza meramente autorizativa ao orgamento,
tratada mais adiante).
2 O autor agradece a Eugénio Greggianin as suas observagdes, em comunicagdo pessoal, acerca desse ponto
especifico.
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Tendo presentes todas as consideraces do poder de decreto ja apresentadas no quesito
anterior, a segunda dimensdo em que ele se desdobra € a capacidade dada ao Legislativo pelo
rito procedimental de modificacéo unilateral para influir ou interferir na modificacédo alvitrada
pelo presidente. A capacidade de modificar o orcamento com aprovacao a posteriori pelo
Legislativo eleva os poderes presidenciais, pois ele pode criar a autorizagdo para a despesa e
comprometer os recursos antes da deliberagéo final do Legislativo, criando um fato consumado
que retira qualquer efeito concreto da prerrogativa parlamentar da aprovacgéo Gltima da despesa.
Trata-se do jogo estabelecido quando da iniciativa de modificacdo formulada pelo presidente.
Pode n&o haver jogo (iniciativa privativa do Legislativo), ou extremamente limitado
(modificagBes condicionadas a aprovacdo prévia do parlamento). Pode haver, em seguida,
modificacdes unilaterais que, implementaveis desde a sua adocgdo, sejam submetidas a
aprovacao posterior do legislativo (o que abre a possibilidade de criacdo pelo Executivo de um
novo statu quo representado pelo fato consumado do gasto ja ter sido efetivado, cuja reversdo
posterior em caso de censura legislativa tenha custos bastante mais elevados do que a negativa
a priori). Essa dltima condicdo implica, ainda, contemplar a possibilidade de o Legislativo
emendar as modificacdes pretendidas (o que tem efeitos potenciais ndo despreziveis, na medida
em que existe a possibilidade de que o gasto autorizado unilateralmente pelo Executivo ndo seja
processado de imediato, permitindo um certo periodo de tempo em que a intervencao legislativa
seja capaz de modificar a decisdo de gasto antes de que transforme em fato consumado). Por
fim, o rito da modificacdo unilateral do orcamento pode omitir inteiramente a intervencédo

legislativa, deixando-0 como prerrogativa exclusiva do presidente.

» Cardter meramente autorizativo do orcamento

QUADRO 11 - CARATER MERAMENTE AUTORIZATIVO
VALORES DO INDICADOR
0 O presidente n3ao pode deixar de executar uma despesa

prevista no orcamento sem autorizacido legislativa®®.

1 A existéncia de uma despesa no orcamento ndo obriga o
presidente a executd-la no exercicio (o que ndo impede que
outras normas legais ndo vinculadas ao orgamento
imponham a exigibilidade dessas despesas)

%0 Esta condigdo é compativel com a vigéncia de regras automaticas de contencdo que estabelecam cortes
automaticos predeterminados pelo préprio Legislativo em casos de insuficiéncia de receitas ou limitacdes fiscais
(tais como os casos de sequestration da experiéncia norte-americana- GAO, 2014).
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Trata-se aqui do poder de impoundment®! (WEHNER, pp. 34-36), ou a prerrogativa do
Executivo de recusar-se a gastar parte da despesa especificada na lei do orgcamento (naquilo em
que a despesa ndo for obrigatéria em funcio de outras normas legais®?). Em existindo essa
possibilidade, o Executivo passa a ter na pratica a capacidade de modificar as proporcdes e a
composigdo do orgamento (ao executar alguns programas e ndo executar outros, a seu
critério)®3. A existéncia de regras gerais predeterminadas para contencéo fiscal em emergéncia
(como a obrigatoriedade de cortes lineares ou expressamente indicados no orcamento como
consequéncia de condicdes objetivas tais como o percentual de queda na arrecadacdo em
relacdo a prevista) é considerada, para efeitos deste quesito, como ndo-discricionariedade do
Executivo e, portanto, como auséncia do carater meramente autorizativo do or¢gamento.

Neste critério, a limitacdo severa do Executivo ndo é frequente, destacando-se 0 caso
americano; nimero consideravel de paises da Unido Europeia e das antigas coldnias britanicas
conferem ao Executivo a prerrogativa de adaptar o orgamento ao fluxo de caixa, sem vinculagéo
rigida dos cortes ao conteudo da lei orcamentaria. O efeito de uma prerrogativa presidencial
dessa natureza ¢ o fortalecimento relativo do Executivo no controle do orcamento®,

Cabe aqui, uma vez mais, a ressalva de que ndo sdo consideradas neste estudo as
mudancas de regras que, a partir de 2014, inscrevem nas leis orcamentarias e na propria
Constituigdo dispositivos relativos a “execucdo obrigatoria” de determinadas rubricas: como ja
apontado no inicio da secdo 2, exatamente por forca dessas mudangas € que O presente
levantamento circunscreve o seu marco temporal do segundo periodo constitucional ao
intervalo 1988/2013.

3L First, when the executive impounds funds it refuses to spend all or part of an appropriated amount, thereby
reducing the size of the budget. This can take the form of deferrals (delays) and rescissions (permanent
cancellations). Impoundment not only affects the total size of the budget, it also adjusts relative priorities unless
all items are cut by the same percentage.” (WEHNER, 2010, p. 34, tradugdo nossa)

32 No jargdo orgamentario brasileiro, trata-se do carater autorizativo das despesas “discricionarias”, reconhecendo
a possibilidade de que existam despesas “obrigatorias” cuja exigibilidade ante o Executivo ndo decorre do
orcamento, mas de outras normas legais.

33 Para efeitos desse critério, a possibilidade de adiar a despesa para exercicios seguintes (rescissions) equipara-se
a simples ndo-execug¢do (impoundment).

3 Legislative budget oversight is further hindered by the gap between the approved and executed budgets.
Optimistic assumptions on revenues and the weak execution capacity of sector ministries partly explain
underspending in Peru, which can be as large as almost 15% of the approved budget as in 2000 (Santiso and
Garcia Belgrano, 2004; Mostajo, 2002). In order to stay within the fiscal limits agreed with the International
Monetary Fund, the government is often forced to implement ad hoc reductions in expenditures. (SANTISO, 2004,
p. 61, grifos no original).

Sobre a importancia da comissdo especializada em orgamento como base de poder dos parlamentares no Brasil de
1988, cf. PRACA (2013, p. 236).

24



Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

» Tempo disponivel para exame da proposta orcamentdria pelo Legislativo

QUADRO 12 - TEMPO DISPONIVEL PARA EXAME PELO LEGISLATIVO
VALORES DO INDICADOR

A proposta orcamentaria deve ser apresentada ao Legislativo pelo presidente com

antecedéncia minima, em relacdo ao inicio do exercicio a que o orcamento se refere, de:

0 Mais de seis meses
0,33 | Seis meses

0,66 | Quatro meses

1,0 Dois meses ou menos

Tempo é um recurso muito escasso no parlamento (DORING, 2001, p. 148), e as
matérias orcamentarias tém de disputa-lo com todas as demais além de, simultaneamente,
cumprir um deadline estrito (estando aprovadas antes do inicio de cada exercicio). Um prazo
excessivamente curto para o parlamento examinar a massa de informacgfes recebida do
Executivo (limitagdo informacional) e alcancar acordos decisérios (limitacdo de acédo coletiva)
implicariam em uma séria limitacdo de sua capacidade de decisdo prépria em termos
orcamentarios, a ponto de comprometer de forma irremediavel o papel da legislatura na
definicdo da alocacdo orcamentaria se for inferior a um benchmark entre dois e trés meses
(WEHNER, 2010, pp. 37-38 e 49) *. Os valores do quesito contemplam prazos em torno desse

benchmark®®.

35 O prazo minimo recomendado pela OECD Best Practices for Budget Transparency e endossado pelo Fundo
Monetario Internacional é de trés meses, enquanto existem outras recomendagdes de organismos internacionais
contemplando a possibilidade de antecedéncia de dois meses (WEHNER, 2010, p. 39).
3 Prazos nos extremos desse intervalo podem parecer, a primeira vista, excessivos, mas correspondem a casos
reais: a antecedéncia de envio do orcamento federal norte-americano é de oito meses, e oito parlamentos de paises
membros da OCDE recebem o or¢camento para deliberagdo com menos de dois meses de iniciar o ano fiscal a que
ele se refere (WEHNER, 2010, p. 49).
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> Capacidade do Legislativo emendar materialmente a proposta orcamentdria

QUADRO 13 - CAPACIDADE LEGISLATIVA DE EMENDAR
VALORES DO INDICADOR
0 Legislativo pode aumentar ou diminuir despesas ou receitas

sem restrigoes

0,25 | Legislativo ndo pode aumentar o déficit, mas pode
aumentar despesas se aumentar as receitas®’

0,50 | Legislativo ndo pode aumentar o montante total das
despesas (qualquer aumento de despesa deve ser
acompanhado da reducdo de outra correspondente)

0,75 | Legislativo pode apenas reduzir despesas

1 Legislativo ndo pode modificar qualquer item do orcamento
(deve aceitad-lo ou rejeita-lo na totalidade)

A tipologia desse indicador corresponde a de Wehner (2010, pp. 21 e 47). Néo sédo
consideradas aqui as restricdes a emendas em funcdo de impropriedades exclusivamente
procedimentais no que tange a forma ou ao processo legislativo, nem eventuais limites extra-
normativos decorrentes de pressdes decorrentes de condi¢des de mercado (WEHNER, 2010, p.
21)%. Este quesito tem uma clara légica de espelhamento da centralizagdo/descentralizacdo
decisoria: quanto mais liberdade tem o colegiado legislativo para modificar a proposta recebida,
menor o poder de agenda centralizado nas mdos do Executivo, uma vez que mais alternativas a
sua preferéncia original podem ser colocadas sobre a mesa (NOBREGA JR., 2008, p. 50). Para
uma discussé@o sobre o impacto concreto, no Brasil atual, das limitagfes ao poder de emendas
(individuais e coletivas), cf. PRACA (2013, pp. 134-154).

37 Esta condigdo pode representar uma restrigdo fraca ao poder de emendamento, caso envolva a possibilidade de
contorna-la “criativamente” por meio da modificacdo de pardmetros estimativos utilizados para a proje¢do da
arrecadacdo (o Brasil é um exemplo com a sua reestimativa baseada na “corre¢do de erros e omissdes” centrada
na adocao de previsdes mais otimistas para o cenario econdmico), ou pode ser uma restrigao forte se a modificagdo
de previsdo de receitas estiver condicionada a mudancas substantivas na legislagdo orgamentaria configurando a
criagdo ou aumento efetivo de novos tributos ou encargos. O grau em que essa restri¢do ¢ mais ou menos “forte”
em cada pais sera uma questdo empirica, insuscetivel de parametrizagdo teérica (WEHNER, 2010, p. 24).
3 Este caso equipara-se a convencdo ou costume de alguns pafses parlamentaristas de considerar qualquer
modificacdo & proposta or¢amentéria como um voto de desconfian¢a no governo, deixando & legislatura uma
escolha dicotdmica entre acatar 0 orgamento como recebido ou forcar a rentincia do governo para novas eleigdes
(WEHNER, 2012, p. 47; DORING, 2001, p. 153)
39 Para outras abordagens das gradacdes legislativas do poder de emendas ao orgamento, cf. SCHIAVO-CAMPO,
2007, p. 273; SHUGART; CAREY, 1992, pp. 139-140; DORING, 2001, pp. 153-154.
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> Poder de veto

QUADRO 14 - PODER DE VETO
VALORES DO INDICADOR
0 Ndo ha poder de veto
0,33 | Ha poder de veto apenas para a totalidade do texto
0,66 | H3 poder de veto total ou parcial, mas limitado a
dispositivos inteiros (artigos, paragrafos, incisos ou alineas)

1 Ha poder de veto total ou parcial, inclusive a partes do texto

ou expressoes isoladas

A logica aqui €, novamente, que a mesmo existindo a possibilidade de veto, a
circunstancia de que esse veto possa incidir apenas sobre o orgamento total (e ndo sobre partes
dele) eleva os custos de rejeicdo do or¢camento e fragiliza o Presidente na titularidade do poder
de veto (VON HAGEN, 2007, p. 40; MORAES, 2011, p. 1089; SHUGART; CAREY, 1992, p.
134-135%0). Wehner (2010, p. 153) aponta que no ambito da legislacio orgamentaria o veto
parcial (line item veto) é excepcionalmente raro; no entanto, essa prerrogativa teria sido
considerada no caso norte-americano como um poder especialmente relevante para efeitos do
controle da politica fiscal pelo presidente. Toma-se como dado que ndo existe a possibilidade
de um pocket veto (SHUGART; CAREY, 1992, p. 135) em nenhum dos dois casos aqui
comparados, pois o siléncio presidencial tem como consequéncia, nas duas Constituigdes, a
sancdo tacita, cabendo tdo somente a promulgacgdo formal pelo presidente do Poder Legislativo
(CF/46, art. 70; CF/88, art. 66).

40 No caso brasileiro, Nogueira (2005, p. 533) relembra que as “caudas or¢amentarias” na Republica Velha
(existentes até 1926) eram tdo importantes exatamente porque o presidente ndo tinha poder de veto parcial: uma
vez inserto um dispositivo estranho no texto orcamentario, ndo havia alternativa ao presidente sendo sanciona-lo
(sob pena de ficar sem a totalidade das autorizacBes de desembolso de fundos). Para o caso americano, a
dificuldade perdurou até muito mais recentemente, de forma igualmente dramatica:
In 1996, Congress passed the Line Item Veto Act, which gave the president a form of item veto. President
Clinton claimed it would 'prevent Congress from enacting special interest provisions under the cloak of
a 500 or 1000-page bill' (quoted from Schick 2000: 94-5). This veto was ruled unconstitutional in 1998,
by which time Clinton had used it 82 times with 38 overrides. Clinton claimed that this had resulted in
savings of $2 billion, which was equivalent to 0.12 per cent of federal outlays in the 1997 fiscal year ($1.6
trillion). (WEHNER, 2010, p. 153)
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> Maioria necessaria para derrubar o veto

QUADRO 15 - MAIORIA PARA DERRUBAR O VETO
VALORES DO INDICADOR
0 Maioria absoluta das duas casas consideradas

conjuntamente

0,33 | Maioria de dois tercos ou superior das duas casas
consideradas conjuntamente

0,66 | Maioria absoluta em cada uma das duas casas

1,00 | Maioria de dois tercos ou superior em cada uma das duas
casas

A construcdo do quesito toma como premissa que existe a previsao constitucional do
veto e da respectiva derrubada. Para uma discussédo sobre o efeito dessas prescrigdes, cf.
SHUGART; CAREY, 1992, p. 135-138). Assume-se também uma situacdo bicameral, como é
0 caso brasileiro em ambos o0s periodos estudados, sem especular como seriam eventuais regras
em parlamentos unicamerais. A escala de valores foi obtida a partir da metodologia esbocada
em Grohman (2003, p. 122), no sentido de aferir cada regra a partir do numero minimo de
membros do Congresso Nacional cujos votos sdo necessarios a derrubada do veto, tomando
ainda dois outros pressupostos: primeiro, que ndo ha sentido légico em considerar maiorias
simples (uma vez que se trata de uma opcdo binaria entre votar pela derrubada do veto e nédo
fazé-lo, esta Gltima opcdo exercida pelo voto contrario, pela abstencdo ou pela auséncia do
parlamentar); segundo, que outros dispositivos constitucionais tanto na Constituicdo de 1946
quanto na de 1988 ja fixam, como requisito procedimental para a validade de qualquer votacdo,
0 quorum minimo de maioria absoluta dos integrantes de cada camara®.

Neste sentido, sendo N o numero total de integrantes do Congresso (deputados e
senadores somados), 0 quérum minimo para deliberacdo valida sobre o veto é QM = (N/2) +1.

O minimo de votos necessario para a derrubada seria, entao:

4 Constitui¢do de 1946: “Art 42 Em cada uma das Camaras, salvo disposicéo constitucional em contrério, as
deliberacdes serdo tomadas por maioria de votos, presente a maioria dos seus membros.” (lembrando que, em se
tratando de uma apuracado bindria “presente/ausente”, ndo ha sentido em considerar uma suposta “maioria simples
ou relativa” na interpretacdo desse dispositivo constitucional); Constituigdo de 1988: Art. 47. “Salvo disposi¢ao
constitucional em contrario, as deliberacfes de cada Casa e de suas Comissdes serao tomadas por maioria dos
votos, presente a maioria absoluta de seus membros.”
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QUADRO 16 - FORMULAS DE MAIORIA

Maioria absoluta das duas casas (QM/2)+1 =

consideradas conjuntamente = (N/4+1/2)+1 =
=N/4+1,5

Maioria de dois tergos ou superior (QM*2/3)+1 =

das duas casas consideradas

=[(N/2*2/3)+ 1* 2/3)] +1 =

conjuntamente =N/3 +2/3
Maioria absoluta em cada uma das (N/2)+1
duas casas*

Maioria de dois tergos ou superior 2N/3 +1

em cada uma das duas casas

Fonte: Elaboragdo propria.

OBS: Quérum minimo para deliberagdo vdlida sobre o veto: QM = (N/2) + 1

Para todos os possiveis valores de N relevantes para o universo tedrico discutido (em

especial, aqueles que vao de 200 a 600, limites que abrangem, com seguranca, 0 niumero de

representantes parlamentares no Congresso brasileiro nos dois periodos estudados), a tabela

acima representa, lida de cima para baixo, a ordenagéo da exigéncia de votos para derrubada de

veto da menor para a maior.

3 — Os resultados em detalhe

Os resultados da avaliacdo de poderes presidenciais realizada no ambito deste trabalho

séo apresentados, em detalhe, na tabela a seguir.

42 A exigéncia de uma determinada maioria (absoluta ou de dois tercos) em cada casa implica automaticamente

na obrigatoriedade da mesma maioria sobre o conjunto dos congressistas, uma vez que exige que seja obtida a
mesma proporcao sobre as duas parcelas que, somadas, compdem a totalidade do Congresso (nas formulas

acima, sobre duas parcelas que, somadas, resultam em N).

43 A exigéncia de uma determinada maioria (absoluta ou de dois tercos) em cada casa implica automaticamente

na obrigatoriedade da mesma maioria sobre o conjunto dos congressistas, uma vez que exige que seja obtida a
mesma proporcao sobre as duas parcelas que, somadas, comp&em a totalidade do Congresso (has formulas

acima, sobre duas parcelas que, somadas, resultam em N).
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TABELA 1 - PODERES INSTITUCIONAIS DO PRESIDENTE DA REPUBLICA NO

PROCESSO ORCAMENTARIO — DESCRICAO DETALHADA

Fator 1946 1988
Descri¢ao do quesito Valor |Descri¢ao do quesito Valor
Iniciativa da Exclusiva do Presidente, masa 0,66 |[Exclusiva do Presidente 1,00
proposta Camara pode elaborar proposta
orcamentaria quando da omissdo presidencial. (CF/88, art. 165, inc. Ili)
(CF/46, art. 87, inc. XVI)
Consequéncias |A comissdao competente da 0,00 |Considera-se como proposta a lei 0,50

da ndo-
apresentacdo de
proposta
orcamentaria

Camara dos Deputados tem
liberdade para elaborar proposta
de sua autoria (RICD/56, art. 169,
inc. Il; COELHO, 1958, p. 93)

orcamentdria vigente.

(Lei n©4.320, de 19 de margo de
1964, art. 32)

Escolha dos
membros das
comissdes que
\votam os
pareceres ao

Na Camara: Nomeacgdo pelo
Presidente do Congresso
Nacional, por indica¢do dos
partidos e blocos parlamentares

(RICD/56, arts. 26 e 27)

0,33

Nomeac¢do pelo Presidentedo 0,66
Congresso Nacional, por
indicacdo dos partidos e blocos

parlamentares

(Resolugdo n? 1, de 2006-CN, de

orcamento
22 de dezembro de 2006, arts. 72
No Senado: elei¢do pelo Plendrio e 82)
por toda a sessdo legislativa
(RISF/56, art. 34, § 19)
Tramitagao [Tramitagdo inteiramente 0,00 |Votagdo em sessdo conjunta (com0,50
bicameral ou bicameral no Plendario de ambas necessidade de aprovagao nas
nao as Casas duas casas)
(COELHO, 1958, pp. 93-96; (CF/88, art. 166, caput e § 19)
COELHO, 1952, p. 229)
Participagdo de |Camara dos Deputados: 0,00 |Comissdo Mista de Planos, 0,00

Comissdes
especializadas na
matéria

Comissdes de Finangas e
Orgamento (1947-1955), de
Orgamento e Fiscalizagdo
Financeira (1955-1963) e de

Orcamento (1963-1964)%;

Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo

(CF/88, art. 166, caput e § 19)

4 0 Regimento Interno da Camara de 1947 previa para a Comisséo de Finangas e Orcamento as competéncias de
opinar sobre a proposta orcamentaria e os créditos adicionais, elaborar a proposta orgamentaria na auséncia de seu
envio tempestivo pelo Executivo, e todas as demais competéncias legislativas sobre matéria econémica, financeira
e tributaria (a Comissao foi renomeada apenas como “Comissdo de Finangas” em 1948). O Regimento de 1955
desdobrou essa Comissdo em duas: uma Comissdo de Finangas, que assumiu as competéncias em matéria
econdmica, financeira e tributaria e a atribuicdo de elaborar a proposta orgamentéria na omissdo do Executivo, e
uma Comisséo de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira que adquiriu todas as demais competéncias orgcamentarias
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Senado Federal: Comissdo de
Finangas

(RICD/56, art. 169; RISF/56, art.
67)

Poder das Parecer ndo-vinculante paraos 1,00 [Parecer vinculante em carater 0,00
comissdes para [respectivos plenarios definitivo ou terminativo, passivel
deliberar sobre de recurso
projetos (COELHO, 1958, p. 96 e 98-99;
COELHO, 1952, p. 342) (Resolugdio n? 1, de 2006-CN, de 2.
dezembro de 2006, art. 132%)
Simetria entre os[Senado é Casa revisora, e suas 0,50 |A aprovagdo requer a 0,00

poderes das
duas Casas

emendas podem ser rejeitadas
pela Cdmara como casa iniciadora

manifestacdo favoravel de ambas
as Casas no Plendrio e na

Legislativas Comissao Mista

(COELHO, 1958, pp. 99; COELHO,
1952, p. 342; (RICD/56, art. 172) (RCCN/70, art. 43, § 19; Resolugdo
n2 1, de 2006-CN, de 22 de

dezembro de 2006, arts. 101)

Consequéncias |Prorroga-se o orcamento doano 0,33  [N3o ha previsdo explicita no 0,66
da ndo- anterior ordenamento para esse caso.®
aprovacdo da lei
orcamentria (CF/46, art. 74; MIRANDA, 1953,

. 331)
Poder de legislar |Presidente pode abrir, por 0,66 |Presidente pode abrir créditos 0,66

unilateralmente |decreto, créditos orcamentarios orcamentarios (créditos

(“poder de (créditos extraordindrios) em extraordindrios) em situagoes

decreto”) sobre [situagdes restritivas listadas em restritivas listadas em rol

orgamento - rol exaustivo. exemplificativo.

abrangéncia
(CF/46, art. 75, pardgrafo unico; (CF/88, art. 167, § 39)

MIRANDA, 1953, p. 333)

da comissdo de origem, mais a responsabilidade de fiscalizacdo da administracdo federal e o processamento das
tomadas de contas e demais informagdes relacionadas ao Tribunal de Contas da Unido (em 1959 foram-lhe
acrescidas competéncias em opinar sobre alguns tipos especificos de regularizacdo a posteriori de créditos
orgamentarios, os “créditos nos termos dos arts. 46 ¢ 48 do Cddigo de Contabilidade da Unido”). Em 1963, a
Resolugdo 18/1963 novamente cindiu a comissdo, transferindo as competéncias de fiscalizag8o e de opinar sobre
créditos adicionais a uma Comisséo de Fiscalizagdo Financeira e Tomada de Contas e as prerrogativas de opinar
sobre o orcamento, elaborar a proposta na omissdo do Executivo, e opinar sobre a regularizagdo a posteriori de
créditos orcamentarios. (HIPPOLITO, 1985, pp. 66-67 e 286-292; BRUSCO, 2006, pp. 176-179, 196-197, 244-
245 e 247-252).
4 «Art. 132. O parecer da CMO sobre emenda sera conclusivo e final, salvo requerimento para que a emenda
seja submetida a votos, assinado por 1/10 (um décimo) dos congressistas, apresentado a Mesa do Congresso
Nacional até o dia anterior ao estabelecido para a discuss@o da matéria no Plenario do Congresso Nacional.”
% Na pratica, o orcamento federal tem sido regulado, nesta hipdtese, por autorizacdes legislativas provisorias
contidas na lei de diretrizes orcamentarias, mas a auséncia de uma norma permanente gera extrema inseguranga
juridica e orientagdes disparatadas, inclusive em termos jurisprudenciais (vide, p.ex., MATO GROSSO, 2011, p.
155). Para uma descricdo da controvérsia juridica, em torno da indeterminacdo e da inseguranga provocadas, cf.
MORAES (2005, pp. 15-30).
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Na execugdo orgamentdria, a
legislacdo infraconstitucional
permite ao Executivo exceder as
quantias fixadas no orcamento
para determinados tipos de
despesas listadas em rol
exemplificativo.

(arts. 46 e 48 do Cddigo de
Contabilidade da Unido)*”

Poder de legislar |Presidente pode abrir créditos 1,00 |Presidente pode abrir créditos 0,66

unilateralmente |orgcamentarios ndo sujeitos a orcamentarios sujeitos a
(“poder de posterior aprovacgao legislativa posterior aprovacao legislativa
decreto”) sobre |(créditos extraordinarios), por (créditos extraordinarios),
orgamento - decreto durante a qual os créditos abertos
intervengao s30 passiveis de emendamento®°
legislativa (MIRANDA, 1953, p. 333,

Regulamento Geral de (CF/88, arts. 62 e 167, § 39)

Contabilidade Publica art. 94;

47 Esta prerrogativa de exceder as verbas do orcamento (a qual, ainda que ndo conste da Constituicdo, adiante se
vera que efetivamente foi exercida em todos os exercicios) faz com que o efeito préatico de criacdo de despesas
pelo Executivo equivalha a um poder de decreto, pela capacidade de fixacdo unilateral de despesas em grau
bastante amplo independentemente dos limites impostos pelo Legislativo por meio da lei orgamentaria. Assim, a
possibilidade criada pela norma infraconstitucional em 46 compensa, por assim dizer, a maior rigidez do texto
constitucional em relagéo a abertura de créditos extraordinarios.
Cddigo de Contabilidade da Unido (Decreto n° 4.536, de 28 de janeiro de 1922):
Art. 46. O empenho da despesa ndo poderd exceder as quantias fixadas pelo Congresso Nacional
(excepto no caso de pensBes,vencimentos e percentagens marcados em lei, ajudas de custo
communicacdes ou transportes necessarios aos servi¢os publicos).
Art. 48. Os chefes de reparti¢cbes que ordenarem fornecimento ou prestacdo de servicos de custo
excedente &s quantias préviamente fixadas pelo Congresso Nacional ficardo sujeitos as penalidades do
art. 40, impostas pelo Tribunal de Contas por occasido do exame das dividas relacionadas. (Vide Decreto
do Conselho de Ministros n® 1.963, de 1962)
§ 1° No caso de necessidade impreterivel, deverdo solicitar autorizagéo escripta do Ministro competente,
gue a dard, si julgar conveniente, nos mesmos papeis de que constarem a insufficiencia dos creditos e a

razdo da despesa.

0 O presidente pode editar Medidas Provisorias (instrumentos unilaterais com forca de lei) para modificar o
orcamento (art. 167, § 3° da Constituicdo Federal). Como a vigéncia dessa espécie legislativa é imediata (embora
formalmente esteja sujeita a ratificagdo posterior do Legislativo), o seu uso permite ao presidente criar a
autorizag8o para a despesa e comprometer 0s recursos antes da deliberacdo final do Legislativo, criando um fato
consumado que retira grande parte do efeito concreto da prerrogativa parlamentar da aprovagdo ultima ratio da
despesa. No entanto, ao contrério do vigente sob a Constituicdo de 1946, existe a previsdo formal de deliberacdo
e emendamento de Medidas Provisérias pelo Congresso, e o contetido dessa deliberagéo é a autorizagio de créditos, o
que abre a possibilidade (a0 menos tedrica) de uma intervencao parlamentar - negando ou modificando créditos
abertos - antes que estes tenham-se transformado em despesas efetivas.
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Cddigo de Contabilidade da Uniéo
art. 80 pardgrafo 12 4)

Na execugdo orgamentaria, a
legislagdo infraconstitucional
permite ao Executivo exceder as
quantias fixadas no orgamento
para determinados tipos de
despesas

(arts. 46 e 48 do Cddigo de
Contabilidade da Unido)*

48 0 art. 75, paragrafo Unico, da Constituicdo de 1946, versa apenas sobre os objetos a que se pode referir o crédito
extraordindrio:
Art 75 [..] Paragrafo Gnico A abertura de crédito extraordinario sé sera admitida por necessidade
urgente ou imprevista, em caso de guerra, comocao intestina ou calamidade publica.
O rito procedimental do crédito extraordinario ndo foi modificado pela Constituicdo de 1946, continuando a ser
regulado pela legislacdo infraconstitucional anterior, que apenas previa dar conhecimento da abertura do crédito
ao Congresso:
Cadigo de Contabilidade da Uni&o (Decreto n® 4.536, de 28 de janeiro de 1922):
Art. 80. [..] § 1° Os creditos extraordinarios serdo abertos em qualquer mez do exercicio, para occorrer
as despesas em caso de calamidade publica, epidemias, rebellido, sedigdo ou guerra externa. Precedera
& abertura do credito parecer do Tribunal de Contas, e a applicacao do credito ndo se fard sem o registro
previo do mesmo, pelo Tribunal, que delle dard conhecimento ao Congresso Nacional, dentro de 48
horas, si estiver funccionando o Congresso, ou, em caso contrario, dentro de oito dias do inicio das
sessdes parlamentares. (com redacdo idéntica, Art. 94 do Regulamento Geral de Contabilidade Publica,
Decreto n. 15.783, de 8 de novembro de 1922)
4 Como ja visto no quesito anterior, esta prerrogativa de exceder as verbas do orcamento é exercida
exclusivamente pelo Presidente da Republica, sem comunicacdo ao Congresso e conhecida por este tdo somente a
posteriori quando do exame dos relatérios de execucdo (ndo cabendo aqui sequer a possibilidade hipotética de
negar autorizacdo a alguma dessas despesas, pois 0 objeto do conhecimento legislativo ndo sdo despesas
“autorizadas”, mas simplesmente despesas ja realizadas).
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Carater BALEEIRO, 1955, pp. 107-108; 1,00 |Lemos, 2005, p. 80°3; PISCITELLI,1,00
meramente BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA 2006; PISCITELLI, 2007; SILVA,
autorizativo do |UNIAO, 1962, p. 216°2 2013°%; MENDONCA, 2008°°
orcamento®?

51 Nao se aborda aqui qualquer posicdo de cunho normativo sobre esse carater juridico, mas sim a efetiva pratica.
Embora entendamos tal préatica contraria ao ordenamento juridico-constitucional (TAQUES, 2013; SANTOS,
2016), sob um ponto de vista juridico-normativo, a prética reiterada do Poder Executivo brasileiro (que ndo
encontrou qualquer resisténcia eficaz dos demais Poderes) ¢ a do “orgamento autorizativo”, ou seja, da prerrogativa
do presidente em determinar discricionariamente a ndo-execucdo de qualquer despesa constante do orcamento —
circunstancia que é refletida nesta compilacdo pela mencdo a estudos descritivos, ndo a qualquer legislacao
especifica. Como o exercicio desse poder de impoundment tem efeito concreto e poderoso nas relagdes entre 0s
Poderes, para os efeitos deste trabalho é absolutamente necessario considerar a situacao fatica, refletida nas fontes
bibliograficas apontadas, centradas no relato da préatica concreta das financas publicas. Tampouco se discutem as
consequéncias das mudancas legislativas e constitucionais que, a partir de 2014, passaram a formalizar demandas
de “execugdo obrigatoria” de partes do or¢amento: como esclarecido no inicio da se¢do 2, esta Nota de Pesquisa
abrange especificamente o periodo 1988/2013.
52 A doutrina juridica em torno desse atributo do orcamento na Constituicdo de 1946 estendia-se sobre a questéo
preliminar do carater do or¢amento como “lei formal” ou “lei material” (MIRANDA, 1953, p. 328), sem adentrar
diretamente no mérito normativo do carater autorizativo ou ndo do orgamento. Alguns doutrinadores exploram a
enumeragdo de “despesas fixas” e “variaveis” feita pelo art. 73, § 2°, da CF/46, para sustentar que ai subjaceria o
carater autorizativo do orcamento:

As despesas fixas, segundo esse critério do direito positivo brasileiro, seriam:

1) as constitucionais, isto €, as que o Congresso esta vinculado a conceder por expresso dispositivo da

Constituicao [..]

2) as legais, isto é, determinadas por lei, que sé por via desta podem ser alteradas (art. 73, par. 2°).

As despesas variaveis, pelo mesmo critério, sdo todas as demais, autorizadas pelo orgamento e sujeitas

a "rigorosa especializagdo”, isto é, discriminacdo para cada fim. Uma diferenca juridica profunda, por

suas conseqliéncias praticas, distingue as despesas fixas das variaveis, segundo esse critério: as

primeiras vinculam o Executivo a sua execugdo, ao passo que as segundas sdo meras autorizagoes,

entregues ao poder discricionario das autoridades publicas, que sdo os juizes de sua conveniéncia,

oportunidade e exequibilidade pratica (BALEEIRO, 1955. pp. 107.108; observe-se que este trecho

especifico foi suprimido da edicdo de 1964, indicando possiveis dividas quanto ao carater normativo do

mesmo ou, alternativamente, quanto a prépria validade normativa da Constituicdo de 1946 ap6s o golpe

de Estado — BALEEIRO, 1964).
No entanto, os relatos da pratica fiscal apontam uma existéncia continuada (e de algum modo elogiada) de
contencdo da despesa aquém do montante dos créditos autorizados:

"Numa apreciacdo retrospectiva sobre a execugédo orcamentéaria do Gltimo quinquénio, 1946/1950,

constatamos o seguinte:

a) que as despesas autorizadas, créditos orcamentarios e adicionais, em relacdo as receitas orcadas,

resultavam em previsdo deficitaria;

b)que, em face da execucdo orcamentdria, os resultados apresentaram-se completamente alterados, a

ponto de transformar, como nos exercicios de 1947 e 1948, os deficits em superavits;

C) que, tendo-se em conta as despesas autorizadas, na sua totalidade, durante os referidos exercicios

houve sempre da parte do Executivo o propésito de manter- se aquém das autoriza¢fes concedidas;"

(BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 1962, p. 216).
% Isso porque a pega orcamentdria ndo é mandatoria: ela é somente autorizativa. O presidente tem
discricionariedade de realizar o orcamento como aprovado ou suspender o0s gastos arbitrariamente
(contingenciar), sem necessitar para isso da aprovacdo do Congresso. (LEMOS, 2005, p. 80)
54 A discricionariedade para executar as programagcdes e a flexibilidade para alterar as leis orgamentarias se
mantiveram incolumes em favor do Poder Executivo. E as politicas pUblicas decorrentes dos orgamentos sao
executadas na visao Unica dos ocupantes dos postos executivos, nem sempre atentos, quanto a visdo parlamentar,
as diferentes demandas sociais e as divergéncias regionais (SILVA, 2013, pp. 1-2) .
55 Aceita-se como fato da vida que o orcamento no Brasil é autorizativo, do que decorre a conclusdo de que as
previsdes de gasto ndo sao obrigatdrias apenas por terem sido nele previstas. A justificativa para a ado¢ao desse
sistema seria a necessidade de conferir ao Poder Executivo flexibilidade na execu¢do or¢camentaria, evitando que
dotacdes pudessem vir a ser exigidas judicialmente. As explicacGes costumam parar aqui, mas é preciso ir além.
(MENDONCGCA, 2008, p. 281)
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Tempo
disponivel para
exame da
proposta
orcamentaria
pelo Legislativo

Presidente deve apresentar a 0,00
proposta ao Legislativo com
antecedéncia de sete meses e

meio (Art. 39 e 87, inc. XVI, da

CF/46)5

Presidente deve apresentar a 0,66
proposta ao Legislativo com

antecedéncia de quatro meses

(CF/88, ADCT, art. 35, § 29, inc. lll)

Capacidade de o
Legislativo
emendar
materialmente a
proposta
orcamentaria

Pode emendar o projeto, exceto 0,00
para emendas que:

criem ou suprimam cargos
publicos, modifiquem despesas
com salarios ou elevem a despesa
de um determinado érgao
mediante cortes na despesa de
outro érgdo >’

Pode emendar o projeto, exceto 0,25
para emendas que:

elevem a despesa total sem
elevacdo correspondente da
receita®, ou elevem uma despesa
mediante redu¢ao em outra
despesa de pessoal, servigo da
divida ou transferéncias relativas

a reparticdo de receitas
(CF/46, art. 75°%; RICD/56, art.

168>%; Coelho, 1958, pp. 95-96)

tributarias.

(CF/88, art. 166, § 39)

Poder de veto  |Presidente tem poder de veto 1,00 [Presidente tem poder de veto 0,66

total ou parcial, inclusive de total ou parcial, limitado a
palavras ou expressdes isoladas®? dispositivos integrais (artigos,

paragrafos, alineas ou incisos)
(CF/46, art. 70, § 1¢;

MAXIMIANO,1954, p. 183) (CF/88, art. 66, § 29)

%60 art. 87, inc. XVI da Constituicio de 1946, estabelecia que a proposta deveria ser enviada “dentro dos primeiros
dois meses da sessdo legislativa”, que iniciava-se a 15 de marco (art. 39 da CF/46). A Emenda Constitucional n°
8, de 1964, modificou este prazo de envio da proposta para “até 31 de julho de cada ano”, reduzindo portanto o
prazo para cinco meses. No entanto, este dispositivo entrou em vigor em 22 de maio de 1964, ja portanto quando
encerrado o periodo democratico, razdo pela qual ndo se lhe considera.

57 Essas restricdes colocadas a modificagdo séo tdo pequenas que, na prética, correspondem ao limite inferior de
capacidade irrestrita de emendar a proposta orgamentaria.

%8 0 inciso Il deste artigo permite ao Congresso dispor na propria lei de orgamento sobre “o modo de cobrir o
déficit”, deixando implicita uma autorizagdo para or¢amentos deficitarios bancados com aumento do
endividamento ou emissdo de moeda, destinados a ampliar a despesa de natureza distributiva de interesse do
Congresso (Santos, 2003, pp. 88-89)

% O Regimento Interno do Senado ndo contempla restricies a emendas sendo em razdo de impropriedades
procedimentais (RISF/56, art. 170).

8 Este € o resultado final da coexisténcia da obrigagdo de “indicar os recursos necessarios” as emendas de
acréscimo de despesa (CF/88, art. 166, § 3°, II) e da possibilidade de emendas de “corregdo de erros e omissdes”
(CF/88, art. 166, § 3°, I11, alinea "a") que permite 0 aumento da estimativa de receitas a este titulo.

61 Este poder de veto de expressdes isoladas ndo esta explicito no texto da Constituicdo, mas é expressamente
descrito por Maximiano (1954, p. 183). Existem casos concretos de exercicio desse veto de expressfes do texto,
mantidos ou ndo pelo Congresso; por exemplo, na Lei n° 4.320, de 19 de mar¢o de 1964, os trechos sublinhados
correspondem a vetos parciais apostos ao art. 14 (“Constitui unidade or¢amentaria o agrupamento de servigos
subordinados a0 mesmo drgao ou reparticdo a que serdo consignadas dotacfes proprias.”) e ao art. 58 (O empenho
de despesa € 0 ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente
ou nao de implemento de condi¢do”) — Diario Oficial da Unido, 05/05/1964.
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Maioria
necessaria para
derrubar o
veto®?

Maioria de dois tergos dos 0,33
congressistas presentes em

sessdo conjunta do Congresso

(CF/46, art. 70;
MAXIMIANO,1954, p. 185)

Maioria absoluta dos 0,66
congressistas de cada uma das
casas do Congresso em sessdo

conjunta

(CF/88, art. 66, § 49)

Média 1946 0,454

Média 1988 0,525

RISF/56 — Consolidagdo do Regimento Interno do Senado Federal em 1956, in BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS,
1956

RICD/56 - Consolidagdo do Regimento Interno da Camara dos Deputados em 1956, in BRASIL. CAMARA DOS
DEPUTADOS,, 1956

RCCN/70 - Consolidagdo do Regimento Comum do Congresso Nacional em 2015, in BRASIL. CONGRESSO
NACIONAL, 2015

Fonte: Elaboragdo prépria a partir das fontes indicadas em cada célula da tabela. Todos os indices foram
normalizados para uma escala entre 0 (mais baixo poder presidencial) e 1 (mais alto poder presidencial).

Cabe um breve esclarecimento sobre as informagdes acima, relativamente ao interregno

parlamentarista (02 de setembro de 1961 a 06 de janeiro de 1963): algumas modificacbes

formais ocorreram na regulacio constitucional do orcamento®®, mas, ademais da substituicio

62 A alteracdo do quorum da derrubada do veto vigente no regime de 1946 para o de 1988, se deu, ao contrario

do que a literatura argumenta, no sentido de aumentar o tamanho da maioria minima necessaria. Saimos de um
quorum de 2/3 dos membros presentes para um quorum de maioria absoluta, maioria esta em conexdo, como ja
vimos, com a totalidade dos membros existentes nas Casas Legislativas.” (GROHMAN, 2003, p. 122)
83 Ato Adicional (Emenda Constitucional n° 4 a Constituicdo de 1946 — BRASIL, 1961) e Lei Complementar de
17 de julho de 1962 que o regulamentava. Esta dltima (BRASIL, 1962) dispunha de capitulo especifico sobre o

orcamento:

CAPITULO IX
DisposicBes concernentes ao orcamento
Art. 39. O Presidente do Conselho de Ministros enviara a Camara dos Deputados, até 15 de maio de
cada ano, a proposta de orcamento da Unido para o exercicio seguinte (art. 18, inciso VI do Ato
Adicional).
§ 1°N&o chegando a Camara dos Deputados, na data estabelecida neste artigo, a proposta de orgamento,
serd esta organizada pelo seu 6rgdo competente no prazo de trinta dias, com base no orgamento vigente,
para discussao e aprovacdo dentro do rito prescrito para a proposta do Conselho de Ministros.
8 2° A proposta orcamentéria deverd traduzir fielmente os objetivos do programa do Conselho de
Ministros aprovado pela Camara dos Deputados.
§ 3° Para o efeito do disposto no paragrafo anterior, o Conselho de Ministros organizara relagdo de
prioridades a que devera obedecer a proposta orcamentaria.
Art. 40. Os érgaos diretores das entidades autarquicas ou paraestatais, inclusive de previdéncia social
ou investidos de delegacao para arrecadacao de contribuicdes parafiscais da Unido, até 31 de janeiro
de cada ano, remeterdo ao 6rgéo especializado do Ministério, a cuja jurisdicdo pertencam, a proposta
de orcamento para o exercicio seguinte, com todos os elementos necessarios a sua apreciagao.
Art. 41. Organizadas segundo as normas que lhes forem aplicaveis, relativas ao orcamento geral da
Unido, as propostas dos orcamentos dos érgéos referidos no artigo anterior serdo anexadas aquele e
remetidas & Camara dos Deputados, nos térmos do art. 39.
Art. 42. A proposta or¢camentaria devera ser votada pela Camara dos Deputados até 31 de agdsto e pelo
Senado Federal até 31 de outubro.
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da figura do Presidente da Republica pela do Presidente do Conselho de Ministros como o
titular das prerrogativas orcamentérias antes investidas no primeiro, praticamente nada se
alterou em relacdo ao balango de poderes refletido nos quesitos acima. Destacam-se tdo somente
uma fixacdo explicita, pela lei complementar de julho de 1962, de prazos mais curtos para
votacgdo do projeto de orcamento individualmente por cada Casa (Camara dos Deputados até 31
de agosto e Senado Federal até 31 de outubro, art. 42 da Lei Complementar de 17 de junho de
1962), e a exigéncia de que “a emenda que aumente encargos, ¢ tenha a oposi¢ao do Ministro
da Fazenda, somente sera considerada aprovada se obtiver maioria absoluta de votos” (art. 44
da mencionada Lei Complementar). Estas duas disposi¢Oes teriam, em tese, potencial para
alterar algum dos valores acima levantados; no entanto, sua aplicacéo foi, no dizer do prdprio
Tribunal de Contas, “efémera” (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 1963, p. 18)
e incapaz de alterar qualquer coisa no processo orcamentario tradicional (BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 1963, p. 19; no mesmo sentido, DE LA ROCQUE,
1963, p. 55). Com efeito, quando da edi¢do da mencionada lei complementar, o projeto de lei
ja havia sido enviado do Congresso, e ndo ha registros de qualquer modificacdo da tramitacéo
ou impacto dessas regras na decisdo orcamentaria, sem contar que o restabelecimento do
regramento constitucional presidencialista foi realizado menos de seis meses depois (BRASIL,
1963), impedindo qualquer impacto das regras parlamentaristas sobre 0 jogo orcamentario.
Além disso, o estudo de Almeida (1995) que representa uma das raras abordagens empiricas
sobre o funcionamento real do sistema no Brasil, aponta que os atores relevantes (Congresso,
Gabinete e Presidente) ndo operaram de acordo com os procedimentos do novo sistema de
governo, tanto pelo seu carater “hibrido” (misturando aspectos institucionais presidencialistas
com os parlamentaristas tradicionais) quanto, sobretudo, pela oposic¢éo disseminada entre esses
mesmos atores a sua institucionalizacdo. Como resultado, a propria implementacdo préatica das
regras parlamentaristas viu-se obstruida em grande medida®, impedindo considerar como

regras institucionais tout court os dispositivos formais inscritos no Ato Adicional e legislacéo

Art. 43. Concluida a votacao de cada anexo pela comissdao competente da Camara dos Deputados, 0 seu
presidente, por intermédio da Mesa, comunicara imediatamente ao Presidente do Conselho de Ministros
as modificagdes feitas na proposta orgamentaria, e igual procedimento tera, quanto as alteragdes que se
fizerem no Senado Federal, o presidente da comisséo competente desta casa do Congresso Nacional.
Art. 44. A emenda que aumente encargos, e tenha a oposi¢do do Ministro da Fazenda, sdmente sera
considerada aprovada se obtiver maioria absoluta de votos.

64 “Assim, mostrarei que diversas decisdes — tanto medidas governamentais rotineiras, como medidas
extraordinérias em funcéo do periodo turbulento que se vivia — foram tomadas seguindo predominantemente a
Iégica do sistema presidencialista de governo.” (ALMEIDA, 1995, p. 132)
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complementar acima citados. Por tais motivos, mantém-se integralmente os valores apurados

sob o ordenamento estritamente presidencialista.

4 — Um primeiro exercicio comparativo — a posi¢cdo dos regimes brasileiros
frente a experiéncia internacional

Uma informacéo relevante para a analise dos resultados é o posicionamento dos poderes
de agenda presidenciais brasileiros em relacdo a experiéncias internacionais, permitindo uma
primeira aproximacdo ao valor intrinseco das realidades espelhadas nos indicadores
construidos. Naturalmente, trata-se de avaliacdo de poderes formais de determinados atores, ou
seja, uma variavel especifica dentre muitas que compdem um sistema orcamentario, 0 que ndo
permite em absoluto extrair conclusGes comparativas sobre a dindmica ou a funcionalidade da
governanca orcamentéria entre os paises, dado que inUmeras outras variveis relevantes sdo
profundamente distintas nas diferentes experiéncias nacionais postas em comparagio®. O foco,
portanto, ndo é o de comparar o conjunto ou o funcionamento do sistema orgcamentario do Brasil
com outros casos, mas simplesmente comparar essa variavel especifica (poderes presidenciais
formais) com os valores dessa mesma variavel num universo (o que permitird discutir como,
em termos absolutos, os dois casos brasileiros inserem-se dentro do leque de possibilidades
concretas para esse valor). Esta comparacdo internacional serve como subsidio interpretativo
dos dados brasileiros a partir da projecdo de cada um dos dois momentos histéricos em relacédo
a um parametro externo.

A literatura, quando trata da realidade brasileira atual, aponta um valor elevado de
poderes de agenda orcamentarios no Brasil quando comparados com outros paises latino-
americanos (PNUD, 2004%: SANTISO, 2004). No entanto, para ser relevante em nossa analise,
é preciso incorporar a comparacdo o0s poderes de agenda presidenciais nos dois periodos
constitucionais brasileiros — num movimento semelhante a SHUGART; CAREY (1992, p. 155)
e NOBREGA JR. (2008), que incluem diacronicamente em sua avaliacdo de poderes

presidenciais as distintas Constituicdes de varios paises latino-americanos ao longo do tempo.

8 Por exemplo, Nobrega Jr. (2008, p. 45) sustenta que a centralizagdo decisdria num regime parlamentarista levaria
a um desincentivo da maioria a modifica¢cBes no projeto de orcamento apresentado pelo Executivo (o0 que poderia
ser percebido como um voto, ainda que tacito, de ndo-confianca), enquanto os legisladores em regimes
presidencialistas ndo sofreriam essa restricdo e teriam mais liberdade para disputar parcelas do orgamento
destinadas a seus objetivos individuais.
% Qs indicadores quantitativos dessa fonte sdo ainda reforcados pelas descrigoes de STEIN (2007, pp. 173 e 247-
248) e BLONDAL; GORETTI; KRISTENSEN (2003, pp. 114-122).

38



Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

Este objetivo é tornado possivel pela circunstancia de que boa parte das variaveis acima
mensuradas utilizou a escala apresentada por WEHNER (2010) ®’, com base na qual aquele
autor construiu indicadores para 30 paises membros da OCDE, englobando tanto regimes
parlamentaristas quanto presidencialistas (WEHNER, 2010, pp. 43-63). Assim, uma
comparagdo de nossas variaveis com esse survey permite uma visdao simplificada do
posicionamento de ambos os indicadores discutidos em relagdo a um parametro internacional
externo. As varias adaptacOes (inevitaveis para tornar os valores comensuraveis e gerar
interpretacdes consistentes em termos comparativos, tanto nos aspectos conceituais quanto no
tratamento numeérico) estdo registradas no Apéndice 1, junto com a apresentacdo completa dos
dados utilizados. A melhor sintese dessa comparacgdo é dada pelo grafico abaixo, que mostra a
posicdo das duas experiéncias constitucionais brasileiras, em termos de poderes de agenda
orcamentaria presidenciais, posicionando-as em relacdo aos paises da OCDE nos termos dos

critérios de Wehner.

FIGURA 1 - Indicadores de poderes presidenciais - Brasil em perspectiva comparativa — média geral
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Fonte: Apéndice 1

67 Todas as variaveis de Wehner (com uma Gnica excec¢do) foram levantadas para os dois casos brasileiros, sendo
necessario em alguns casos uma adaptacéo da imputacao de valores compativel com a l6gica original, como adiante
se vera.
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Esta primeira avaliagdo com outros pardmetros internacionais (ainda que parcial em
fungdo das adaptacgOes e limitagBes necessarias & comparabilidade com a base de referéncia)
reforca a percepcdo de aumento dos poderes presidenciais entre 1946 e 1988, como sera
discutido na proxima secdo. Quando comparado® com um quadro de valores absolutos (a
situacdo dos paises da OCDE em 2003), o Brasil de 1988 posiciona-se entre 0s paises com mais
poderes presidenciais de agenda orgamentéria do mundo, e o primeiro entre os presidencialistas,
a excecdo da Coréia do Sul (ou seja, 0 presidente brasileiro somente tem menos poderes que 0s
primeiros ministros de regimes parlamentaristas) %°. Por outra parte, o presidente no Brasil de
1946-1964 localizava-se no extremo inferior da comparacdo, somente superando os poderes
dos presidentes hdngaro e norte-americano de 2003. Assim, é plausivel a impressao de que a
diferenca encontrada na comparacao direta entre as duas Constitui¢Ges brasileiras ndo é apenas
de natureza relativa: a divergéncia é grande também em termos absolutos, quando os
respectivos poderes sdo projetados frente ao conjunto do espectro contemporéneo da
configuragdo de poderes presidenciais na matéria.

5 — Sintese dos resultados e desdobramentos analiticos
Na Tabela 2 abaixo, apresentamos os resultados da apreciacdo sistematica das regras

institucionais relativas a decisdo orgamentaria.

8 Insista-se: a comparagdo somente se pode fazer em um subconjunto das variaveis consideradas para o raciocinio
central da dissertacdo, razdo pela qual as conclusBes desta subsecdo sdo parciais e apenas complementam (por
militarem no mesmo sentido) as observacdes dos demais pontos do texto.
% Dois casos poderiam suscitar dividas, entre os paises com poderes superiores aos do presidente brasileiro,
guanto a sua caracterizacdo como parlamentaristas. A Turquia pode estar vivenciando, no periodo em que se
escreve este texto (2015-2016), um processo de centralizacdo politica na presidéncia a partir da eleicdo de Recip
Erdogan para o cargo, mas os dados comparativos sdo de 2003, quando esse processo ndo se havia iniciado. A
Franca pode ser considerada semipresidencialista, mas a Quinta Republica é exatamente 0 caso paradigma da
centralizagdo de poderes no presidente como meio de “racionalizagdo do presidencialismo”, como aponta Fabiano
Santos:
Existe aqui uma referéncia intencional ao estudo de John Huber (1996), que empregou a nogdo de
parlamento racionalizado para explicar por que a adogdo de normas restritivas para a aprovacao de
legislagdo relevante conferiu previsibilidade e coeréncia & atividade parlamentar na Quinta Republica
francesa, em comparac¢do com o que havia ocorrido na Quarta Republica. A principal razdo da adocéo
dessas normas, na visao de Huber, foi superar os problemas de coordenacéo enddgenos a bancadas
majoritarias, envolvendo a implementacdo sistematica de politicas de interesse nacional mediante a
delegacao de poderes decisorios ao Executivo. (SANTOS, 2003, p. 86)
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TABELA 2 - PODERES INSTITUCIONAIS DO PRESIDENTE NO PROCESSO
ORCAMENTARIO - VISAO SINTETICA"

Fator 1946 1988

Iniciativa da proposta orcamentdria 0,66 1,00
Consequéncias da ndo-apresentagao de proposta orgamentaria0,00 0,50

Escolha dos membros das comissdes que votam os pareceres

ao orcamento 0.33 0,66
Tramitagdo bicameral ou ndo 0,00 0,50
Participacdo de Comissdes especializadas na matéria 0,00 0,00
Poder das comissdes para deliberar sobre projetos 1,00 0,00
Simetria entre os poderes das duas Casas Legislativas 0,50 0,00
Consequéncias da ndo-aprovacdo da lei orcamentaria 0,33 0,66

Poder de legislar unilateralmente (“poder de decreto”) sobreO 66 066
orcamento — abrangéncia ’ ’

Poder de legislar unilateralmente (“poder de decreto”) sobre1 00 066
orcamento — intervencdo legislativa ’ ’

Carater meramente autorizativo do orgcamento 1,00 1,00

Tempo disponivel para exame da proposta orgcamentaria pelo
.p ' p p prop ¢ p 0,00 0,66
Legislativo

Capacidade do Legislativo emendar materialmente a proposta
- 0,00 0,25
or¢amentaria

Poder de veto 1,00 0,66
Maioria necessaria para derrubar o veto 0,33 0,66
Média 0,454 0,525

Fontes e composigdo detalhadas na Tabela 1 da Se¢do 4.2. Todos os indices sGo apresentados
em uma escala entre 0 (mais baixo possivel) e 1 (mais alto possivel) - quando mais préximo de 1
o valor, maior é o poder do chefe do Executivo em relagdo ao parlamento.

Os indicadores de poderes formais de natureza orcamentaria permitem corroborar, com

moderacdo, as afirmacdes presentes na literatura acerca uma maior concentracdo de poder nas

0 As fontes de dados e metodologia de composicéo dos indicadores ja foram detalhadas na Tabela 1 da Secdo 4.2
do texto.
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maos do Executivo no regime de 1988 (ou, mais precisamente, no periodo entre 1988 e 2013).
Em termos individuais, dos quinze indicadores, oito registram aumento, quatro séo reduzidos e
trés ndo apresentam alteragdo quando se compara 0 novo regime com o anterior’. A diferenca
relativa da média dos indicadores aponta um aumento de 15,56 % entre 1946 e 1988,
sintetizando a ideia de um aumento desses poderes do primeiro para o segundo periodo.
Naturalmente, uma média de indicadores dessa natureza ha de ser vista cuidadosamente como
apenas uma ilustracdo, pois trata-se de uma média de valores de dimensdes distintas e que,
portanto, ndo sdo comensuraveis’2. Por outro lado, uma média representa a consideracio de
varios fatores institucionais que ocorrem de forma simultanea sobre uma mesma polity e, por
conseguinte, podem reduzir ou neutralizar entre si os efeitos individuais (WEHNER, 2010, p
18; SCARTASCINI; STEIN, 2009, p. 5); o uso de médias de indicadores dessa natureza como
recurso analitico é observado, com os cuidados acima referidos, na literatura sobre os
presidencialismos (SHUGART; CAREY, 1992, pp 148-151) e, especificamente, sobre poderes
orcamentarios presidenciais formais (NOBREGA JR., 2008, P. 52; CHEIBUB, 2007, pp. 176-
177).

A partir destas constatacdes, alguns pontos relevantes podem ser suscitados em relagédo
ao poder de agenda. Quanto a questdo relativa ao numero de veto players no processo, as
caracteristicas parciais divergem entre si quanto ao seu aumento ou reducao entre os dois
periodos. De um lado, a tramitacdo passou a ser conjunta em 1988, e ndo mais bicameral; de
outro, as bancadas de deputados e senadores passaram a ter poderes inteiramente simétricos na
comissdo mista que examina o assunto e no plenario da sesséo conjunta do Congresso Nacional
(quando antes a Camara poderia rejeitar as emendas do Senado) — um efeito potencialmente
anulando o outro. Os recursos de veto do presidente tiveram modificagcfes em ambos 0s
sentidos: de um lado, sua capacidade de vetar parcialmente foi limitada a dispositivos

especificos (e ndo mais a qualquer palavra ou expressdo); de outro, as maiorias exigidas para

1 Neste ponto, sempre se podera objetar que a construgdo das escalas do indicador é em si mesma passivel de
interpretagdes distintas. A esse respeito, a resposta possivel a essa objecéo quase tautologica (além do precedente
de utilizagdo da mesma metodologia por SHUGART; CAREY, 1992, pp 148-151), € que outras escalas poderiam
diferir nos valores da distancia entre as duas situacdes historicas, mas dificilmente se poderia produzir escalas que
invertessem as posic¢Oes aqui expostas quando a posicéo relativa dos poderes do Executivo em um e em outro caso
— em outras palavras, dificilmente uma escala diferente podera converter uma posi¢do mais fraca do Executivo
numa mais forte, ou vice-versa.
2 \/gja-se por exemplo a critica de Nobrega Jr. (2008, p. 27) a “uma certa arbitrariedade do ponto de vista
comparativo” da utilizagdo de médias simples multidimensionais: “A escala ordinal quantificada por Shugart e
Carey confere os mesmos valores a prerrogativas de natureza diversa, o que dificulta saber se o valor da
mensuracao final caracteriza um presidente poderoso em suas prerrogativas legislativas. A convocagdo de um
referendo sem restricdo tem o mesmo valor que o controle do orgamento pelo Executivo, por exemplo.”
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derrubar o veto foram elevadas; tendo em vista o formato especifico da lei orgamentaria’®, o
efeito da limitacdo ao veto fragmentado parece menor que o efeito contrério do aumento do
custo, em votos, da derrubada do veto pelo Legislativo, indicando um resultado liquido de uma
maior capacidade presidencial como ator de veto. Ja o tratamento da ndo-deciséo (o status quo
quando o orgamento ndo é aprovado) inclinou-se fortemente em relagcdo ao Executivo, pois a
rejeicdo do orcamento ndo mais enseja o retorno automatico a uma lei orgcamentéria ja aprovada
e conhecida, como em 1946, mas sim gera uma situacdo de vacuo normativo para o qual o
ordenamento institucional ndo prevé solucdo permanente (elevando fortemente o custo da
rejeicdo pura e simples, ou da demora do Legislativo em decidir)’®. Um elemento, porém, é
decisivo: o parlamento tem, em 1988, restricbes formais muito mais fortes para aumentar as
despesas, uma vez que existe vedacdo formal a alteracdo dos montantes totais de receita e
despesa no texto constitucional. Como vimos, esse poder de elevar as despesas de moto proprio
é o ponto fulcral do argumento tedrico de Santos (2003) em relacdo aos efeitos do orcamento
na relacdo entre os Poderes, e é apontado na literatura técnica orcamentaria do periodo como
algo que era efetivamente exercido em grau elevado, a ponto de trazer transtornos alocativos
para a administracdo publica (COELHO, 1958, pp. 77; COELHO, 1952, pp. 338-339)"°. A

resultante dessas diferentes alteragdes parciais sugere ndo ter havido, a rigor, mudanca nos veto

3 Ou seja, pelo fato de ser a lei orcamentaria, em sua estrutura de informacgdo, uma especificagdo de receitas e
despesas na forma de tabelas de diferente formato. Numa lei qualquer, vetar o fragmento de uma frase em um
artigo, alinea ou inciso (por exemplo, a expresséo “nao”) poderia inverter completamente o sentido do comando
nele contido, tendo um alcance muito mais amplo que a possibilidade apenas de vetar a frase inteira. Ja no contetido
principal do orcamento (as tabelas de receita e despesa), vetar fragmentos da especificacdo de cada item (por
exemplo, vetar a descricdo da despesa ou receita, ou 0 seu valor, ou qualquer dos seus atributos) equivaleria, na
pratica, a veta-la na sua totalidade, ja que sem algum desses atributos a despesa ndo tem o conteddo minimo
necessario para considerar-se autorizada.
" Mesmo se considerarmos a solucdo proviséria adotada pelos agentes envolvidos (a execugdo de parcelas da
proposta do Executivo em duodécimos até a aprovacéo final do orcamento), decisdo esta que tem de renovar-se a
cada ano na lei de diretrizes orcamentéarias (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p.45), trata-se de movimento
favoravel ao Executivo, pois 0 que se vai executar é aquilo que foi por ele demandado na proposta orcamentaria,
ou seja, a sua preferéncia.
5 Ainda que se estipule as condigBes para aceitacdo das emendas, é de se afirmar que o problema continua,
porquanto as proibigdes acima referidas ndo impedem o nimero avultado que em cada legislatura se apresenta.
O préprio plano de trabalho que o governo sugere é transformado, e as conseqiiéncias que dai advém para as
financas do pais bem podem ser aquilatadas pelos conhecedores do assunto. E de justica ressaltar que muitas
emendas, melhor diria todas as emendas, sdo apresentadas com real interesse e sincero desejo de bem servir a
patria. Mas, em grande numero, tornam-se ineficazes e nao atendem diretamente ao objetivo proposto.
Sobrecarregam o orcamento, apenas. E o or¢camento, no conceito atual, é plano de trabalho e ndo um quadro
dantesco, onde apenas se espelham algarismos, como dando a entender que quanto maiores forem os gastos em
melhor situacdo estara o pais. Tome-se para exemplo a Verba - Auxilios - onde grande nimero de emendas sao
apresentadas para entidades que sdo conhecidas, apenas, porque sdo contempladas na lei de meios com
determinados quantitativos e cujo trabalho redunda, praticamente, em nada para o progresso do Pais. E ainda,
apenas acenando para este particular, é que a Mensagem deste ano que acompanhou a Proposta Orgamentaria
frisou: "Os inimeros auxilios e subvencdes consignados ultimamente em Orcamento, pelo aspecto tumultuario de
que se tém revestido, vém n&o s6 comprometendo a sistematica orcamentaria, com a introducao desordenada de
despesa, como também a prdpria estrutura financeira do mesmo. (COELHO, 1952, pp. 338-339)
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players: a anuéncia legislativa continua sendo necesséria para a decisdo orgcamentaria; no
entanto, a capacidade de influéncia do parlamento no exercicio desse poder de veto foi
fortemente erodida.

Ja no parametro de avaliacao relativo ao controle positivo da agenda, fica claro que o
Legislativo perdeu, significativamente, capacidade neste quesito: ele ndo pode mais suprir o
eventual siléncio de iniciativa na apresentacdo da proposta orgamentaria com uma iniciativa de
sua escolha — deve ater-se a um conjunto de valores ja existente (o orcamento em vigor)’®. Ja o
Executivo ganhou, por um lado, poder de agenda positivo na medida em que o seu decree power
teve muito reduzidas as restrigdes de excepcionalidade a que se submetia (0 Executivo pode
abrir unilateralmente créditos orcamentarios nao mais apenas em casos de “guerra, calamidade
publica ou comocdo interna”, mas em qualquer situacdo de “urgéncia, relevancia e
imprevisibilidade”, o que amplia bastante a latitude de interpretacdo do poder de decreto); por
outro, deixou de existir a autorizacdo formal de execucdo de despesas a descoberto dos créditos
orcamentarios em determinadas situacGes, 0 que reduz as suas possibilidades de decisdo
unilateral sobre o gasto. As mudancgas institucionais, neste sentido de controle positivo da
agenda, dao alavancagem maior ao Executivo para definir o outcome final da alocacdo de
recursos publicos - embora o significado exato dessa diferenca somente seja avaliavel a partir
de um exame empirico da materialidade dos dois componentes do poder de decreto que
evoluiram em dire¢des distintas (créditos extraordinarios, cujas possibilidades foram acrescidas
versus despesas sem crédito ou além do crédito, que foram excluidas do jogo).

Outros aspectos podem ser destacados em relacdo ao processo decisorio orcamentario.
Em relacdo ao tempo disponivel para a deliberagdo legislativa, dois fatores influenciam em
sentidos opostos entre si. De um lado, a tramitagdo unicameral em 1988 faz com que o tempo

gue a comissdo mista e o plenario do Congresso tenham para o exame da matéria seja, em tese,

6 Na realidade, o poder de iniciativa do Congresso na democracia de 1946 era ainda maior do que o suprimento
de omissdes, como revela uma passagem rememorada pelo entdo Deputado Ernani do Amaral Peixoto, confirmada
em seus aspectos factuais pelo parecer do Tribunal de Contas as contas presidenciais do exercicio mencionado
(brsil. Tribunal de contas da unido, 1954, p. 170-171) e por Saretta (1995, p. 119):
Naquela época o Congresso tinha um papel importante na apreciacdo e aprovagao da proposta de
orcamento elaborada pelo governo. Certa vez, o ministro Correia e Castro pegou a proposta
orgamentaria, que era sempre feita no DASP, refundiu, fez uma proposta louca e mandou para a Camara.
A Comissdo de Financas examinou a proposta orgamentaria durante uma semana e concluiu que era um
amontoado de bobagens. Entdo o Sousa Costa mandou buscar a proposta do DASP, que foi ligeiramente
modificada e adotada como sendo da comissdo. Mandamos a proposta para o plenério para receber
emendas. Alids, o Dutra agiu muito bem nessa ocasido, porque aceitou a proposta da comisséo. Hoje
seria uma coisa inteiramente impossivel rejeitar a proposta orcamentaria do governo. Agora naquela
fase de reelaboracdo do orcamento, nds trabalhdvamos as vezes até uma hora da manha - e ndo
ganhavamos jeton, porque ndo havia sessdo em plenario. Trabalhavamos de graca. (CAMARGO et. al.,
1986, pp. 303-304).
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o dobro daquele de que, na situacdo anterior, a comissao e o plenario de cada Casa dispunham
(uma vez que seria preciso tramitar por comissdo e plenédrio no Senado e na Cémara,
sequencialmente, a mesma proposi¢do que agora somente precisa passar por uma COmissao
mista e uma sessao plenaria conjunta do Congresso). Por outra parte, o prazo de exame pelo
Congresso reduziu-se de sete meses e meio para quatro meses, 0 que significa uma reducao
praticamente & metade. Desta forma, ndo h4 como se apontar um sentido final resultante em
relacdo ao efeito combinado das duas mudancas’’.

Em outro quesito, a comissdo bicameral formada nos termos do art. 166, 8 1° da
Constituicdo Federal para o exame do orcamento tem competéncias especializadas exatamente
na matéria de orgamento e politica fiscal®, enquanto as comissdes de cada uma das Casas’® que
examinavam a proposta no regime anterior tinham um vasto leque de outras atribuicdes
relativas a economia, comércio exterior, sistema financeiro e temas correlatos. Dentro de uma
visdo informacional da organizacdo legislativa, a uma maior especializagdo da jurisdigdo de
uma comissdo devem corresponder maiores capacidades para tratamento da informacéo e
reducdo das incertezas associadas a politica publica correspondente®, o que oferece mais
recursos para o exame detalhado do contetdo da proposta orcamentaria ou de suas partes. Desta
forma, levando em conta os aspectos de informacao especializada e de tempo para abordar as
decis@es, as mudancas institucionais reduzem as limitagdes informacionais com que se defronta
o Legislativo, fortalecendo sua posicéo na interagdo decisoria.

Como sintese dos dados apresentados, o quadro geral da mudanca institucional sugere

fortemente que a premissa de aumento dos poderes de agenda presidenciais em matéria de

T E possivel, entretanto, formular um exercicio especulativo: se se considerar que os efeitos aqui mencionados
(reducdo pela metade das etapas processuais sequenciais e simultanea reducdo do prazo de tramitagéo para quase
a metade) compensam-se mutuamente em seus efeitos, a circunstancia de que o Congresso de 1988 opera em um
contexto histérico incomparavelmente mais bem dotado de recursos computacionais e de informacao do que seu
antecessor pode sugerir que houve, como resultado final, um fortalecimento da posicéo do Legislativo. Esta
conclusédo, porém, é apenas um exercicio dedutivo cuja plausibilidade dependeria da possibilidade de avaliacdo
empirica dos fatores subjacentes, o que refoge ao escopo do presente trabalho.
78 Definidas pelo art. 2° da Resolugéo n° 1, de 2006-CN, de 22 de dezembro de 2006
™ A Comisséo de Orgamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados (RICD/56, art. 169) até 1955,
e especialmente a Comisséo de Financas do Senado Federal (RISF/56, art. 67) durante todo o periodo.
8 “Assim como para a perspectiva distributivista, para a perspectiva informacional o sistema de comissdes é o
eixo estruturador da atividade legislativa. As comissGes sdo vistas, em maior acordo com as analises historicas de
sua evolucdo, como recursos da Casa para, via divisdo do trabalho, obter maior especializa¢do de seus membros.”
(LIMONGI, 1994, p. 22). Na formulago original da perspectiva informacional:
Asymmetric information refers to a condition in which some legislators have better knowledge than
others about the relationship between policies and outcomes. Precision of expectations about this
relationship is roughly what empirical scholars mean by specialization or expertise. [..] In most
legislatures, expertise is universally needed but not uniformly distributed. LSGs provide committees with
opportunities to specialize (i.e., to acquire asymmetric information) to meet these needs. (KREHBIEL,
1992, p. 68, grifos no original).
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orcamento entre 1946 e 1988 tem, sim, forte fundamento empirico, ao menos no que se refere
a caracterizagdo formal desses poderes nos textos legais e regimentais. Esta constatacdo
converge ainda com as concluses empiricas de Nobrega Jr. (2008, pp. 52-53) no sentido de
um nitido aumento do poder presidencial formal sobre o orcamento de 1946 a 19888,

Neste sentido, os aspectos normativos aqui examinados sugerem fortemente que se
confirma a hipdtese inicial de aumento significativo dos poderes presidenciais, sendo 0s
aspectos delineados na secdo anterior - e discutidos nesta secdo - as principais diferencas
normativas que aumentam o poder do Executivo em relacdo ao orgcamento.

E certo que a existéncia formal dos poderes é apenas um dos aspectos pelos quais o
poder de agenda deve ser examinado, uma vez que é condi¢do necessaria, mas ndo suficiente,
para que ele seja exercido®?. Além disso, o efeito dos poderes de definicdo dos valores do
orcamento sobre a dindmica politica depende também de se e como esses valores sdo
efetivamente transformados em despesa publica, ou seja, da etapa de execugdo orcamentaria
(envolvendo inclusive a discussao sobre o carater supostamente autorizativo do orgamento:
SANTOS, 2016; TAQUES, 2013; VASSELAI; MIGNOZZETT]I, 2014, p. 3).

Assim, para uma validacdo mais forte dessa premissa como fundamento para modelos
explicativos de maior alcance sobre a democracia brasileira, a verificagdo aqui procedida deve
ser associada a exploragdo nos registros histdricos, da ocorréncia concreta do exercicio do maior
poder de agenda que é facultado ao Executivo pela nova ordem constitucional, inclusive na

dimens&o da execucio do orcamento.®

81 Embora a escala mais simplificada de Shugart e Carey (1992, pp. 152 e 155) composta apenas da medida de
poderes de emenda por parte do Legislativo) ndo capte diferenca entre as duas Constitui¢coes.

82 N&o confundir esta observagdo com a ressalva de Tsebelis quanto aos veto players institucionais: de fato, esta-
se a tratar de atores institucionais e quanto a estes, “according to the constitution, the agreement of institutional
veto players is a necessary and sufficient condition for policy change” (TSEBELIS, 1995, p. 302). O que se discute
ndo é o efeito que terd uma decisdo presidencial de execucao dos seus poderes orgamentarios, mas sim as condigdes
em que uma decisdo presidencial de executa-los é alcancada (ou seja, o presidente pode ter os poderes formais
mas ndo exercé-los por qualquer outra consideracéo).

8 Este ponto é objeto de verificacdo e discussdo especifica em Bittencourt (2016).
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APENDICE 1 - Parametros para comparacio dos dados de poderes
presidenciais orcamentarios com o levantamento internacional de Wehner
(2010)

Neste apéndice, indicamos os parametros e métodos utilizados para a comparacgédo da
base de dados de Wehner (2010) com os dados empiricos levantados neste estudo. Em primeiro
lugar, os critérios comparados sdo os que coincidem nos dois levantamentos, excluindo-se
aqueles que constam em um e ndo em outro. De um lado, a grade de critérios do citado autor
deixa de fora alguns parametros mais gerais de processo legislativo que adotamos para efeitos
de nosso estudo, tais como os poderes de veto do Executivo® e de iniciativa®® e o carater
unicameral ou bicameral da tramitacdo. Naturalmente, esses quesitos ndo abordados sdo
deixados de fora na comparacdo. Quanto a participacdo das comissdes, Wehner ndo contempla
categorias referentes ao seu poder relativo vis-a-vis o Plenario, limitando-se a sua existéncia e
especializacdo informativa, pelo que esse critério nao é utilizado para compor a medida do papel
das comissoes.

Por outra parte, Wehner inclui um quesito relativo a qualidade da informacao
orgamentaria disponivel ao Legislativo, considerando-a de efeitos informacionais relevantes®®.
Este quesito ndo é incluido em nossa grade de critérios porque nao é suscetivel de comparacéao
diacrénica nos termos em que aqui a realizamos: ainda que seja possivel em tese compilar o
dado da métrica que o autor utiliza, o grau de complexidade da informacdo orcamentaria
cresceu entre os dois periodos historicos, com a sofisticacdo de sua estrutura informacional, ao
tempo em que a capacidade de processamento automatizado dessa informacdo multiplicou-se
em propor¢des incomparaveis. Desta forma, a capacidade informacional de um parlamento®’

somente pode ser comparada com outros que tenham o mesmo grau de recursos tecnoldgicos e

8 Por considerar tal prerrogativa system-specific dos paises presidencialistas, o que inviabilizaria a comparagdo
com os casos presidencialistas que sdo a maioria de sua amostra de paises da da OCDE, além de apontar que essa
caracteristica é contestada na teoria como fator de moderag&o fiscal (WEHNER, 2010, p. 19)
8 Por considerar irrelevante a hipotese de ndo-apresentacédo da proposta por parte do Executivo:
Fourth, | assume that the executive makes the first move and tables a budgetary proposal that has to be
approved by the legislature. Without this assumption, amendment powers would not be important as the
legislature could simply draft a budget according to its preferences. In practice, the task of drafting a
budget for debate in the legislature is typically delegated to the executive. While some legislatures retain
formal powers to draft a budget on their own, few have the prerequisite technical capacity (Schick 2002).
Von Hagen (1992: 41) notes that 'this possibility is of no practical importance'. The assumption of
executive proposal power is very realistic.(WEHNER, 2010, p. 20, traducdo nossa)
8 Embora a sua medicdo ndo seja direta, mas por meio de uma proxy representada pelo tamanho do staff de
assessoria institucional direta (legislative budget office) do parlamento em questao, que seria um outro instrumento
capaz de reduzir a assimetria informacional (WEHNER, 2010, p. 41).
87 Seja ela medida diretamente pela qualidade intrinseca da documentagdo orcamentaria disponibilizada aos
legisladores, seja por meio da proxy adotada por Wehner.
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enfrentem orcamentos de complexidade similar no que tange a estrutura e dimensdo da
informacdo manejada - o que evidentemente impede qualquer comparacdo significativa entre
uma organizagdo contemporanea e outra que operava nas décadas de 40 e 50 do século passado.

Em qualquer caso, os dados de Wehner sdo codificados em uma escala de 0 a 10,
ordenada em fungdo do grau de poderes do Legislativo (“all variables are coded on a range
between zero (the least favourable from a legislative perspective) and ten (the most favourable”
(WEHNER, 2010, p. 46). Portanto, para fins de comparabilidade, suas escalas deverdo ser
reduzidas ao intervalo 0-1, devendo-se ainda converter cada valor em seu complemento
(subtraindo-a de 1), pois nossa abordagem é a de mapear exatamente o pdlo inverso, ou seja, 0S
poderes presidenciais.

Serdo ao final contrapostas a estatistica descritiva de cada critério e a média simples dos
mesmos, tal como também se fez no capitulo 4. Naturalmente, a construcdo de indices
compostos é passivel de varias metodologias de composicdo, inclusive pela possivel
substitutibilidade entre os diferentes elementos do célculo (a discussdo estendida da
transformacéo de indicadores individuais em um indice composto estd em Wehner, 2010, pp.
51-53). Para efeito dos objetivos de disponibilizacdo da informacéo que presidem este ao texto,
no entanto, afiguram-se suficientes as métricas simples aqui apontadas, estando os dados
originais disponiveis neste Apéndice para subsidiar a elaboragdo de indicadores com outras
metodologias.

Assim, 0s quesitos comensuraveis nos dois levantamentos organizam-se da forma
seguinte:

TABELA 3 - CRITERIOS UTILIZADOS PARA COMPARACAO INTERNACIONAL
VARIAVEIS ADOTADAS POR WEHNER (2010, pp.143-
144)

Iniciativa da proposta orgamentaria = -

CRITERIOS DEFINIDOS NO CAP. 4

Consequéncias da ndo-apresentagdo de

proposta orgamentdria

Escolha dos membros das comissdes que votam

0s pareceres ao or¢amento
Tramitagdo bicameraloundo -

Participacao de Comissdes especializadas na . N
tari Committees (com adaptacdes)
matéria

Poder das comissdes para deliberar sobre

projetos

Simetria entre os poderes das duas Casas

Legislativas
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Consequéncias da ndo-aprovacgao da lei .
L. Reversion
orcamentdria

Poder de legislar unilateralmente (“poder de o 5
. . Flexibility (com adaptacdes)
decreto”) sobre orgamento - abrangéncia

Carater meramente autorizativo do orcamento Flexibility (com adaptacGes)
Tempo disponivel para exame da proposta Ti

ime
orcamentdria pelo Legislativo

Capacidade do Legislativo emendar
materialmente a proposta orgamentaria

Poderdeveto e
Maioria necessaria para derrubar oveto ~ -—-—-—--

_________ Quality of budget documentation

OBS: “--mmmm- ”: Ndo utilizada para comparagéo
Fonte: Elaboragdo propria (coluna da direita a partir de Wehner, 2010, pp. 143-144)

Alguns dos quesitos apontados acima necessitam de uma conciliacdo parcial para fins
de comensurabilidade. Os diferentes graus de modificacdo do orcamento pelo Executivo s&o
tratados por Wehner por meio de uma tUnica varidvel: “Flexibilidade do executivo durante a
execu¢do”. Esta variavel é construida pela combinacao linear de trés indicadores com 0 mesmo
peso (WEHNER, 2010, p. 49):

1) a possibilidade de realocacdo de recursos de um programa para outro sem a
aprovacao parlamentar (WEHNER, 2010, p. 48%%), com valores “sim” ou “nd0”; para
este quesito, utilizamos a tabela de valores da variavel “Poder de decreto -
abrangéncia”, computando ‘“sim” para valores até¢ 0,5 e “ndo” para valores
superiores. No caso brasileiro, os dois periodos contemplariam “nao”, somando zero
ao indicador final.

2) a existéncia de um “fundo de reserva” de finalidade indefinida passivel de ser
utilizado pelo Executivo de forma discricionaria para cobrir despesas ndo previstas
no orcamento®, com valores “sim” ou “ndo”; para este quesito, utilizamos
exatamente a mesma medida a partir de “Poder de decreto — abrangéncia” (“sim”

para valores até 0,5 e “ndo” para valores maiores), uma vez que se trata

8 <“whether there is scope for appropriations to be reallocated from one programme to another without
parliamentary approval” (WEHNER, 2010, p. 48)

8 “whether the annual budget includes any central reserve funds to meet unforeseen expenditures” (WEHNER,
2010, p. 48)
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simplesmente de um outro mecanismo para implementar a mesma prerrogativa de
alteracdo unilateral do orgamento por parte do Executivo.

3) apossibilidade do executivo negar a execucdo de despesas previstas no orcamento®

— trata-se exatamente do quesito “Carater meramente autorizativo do orgamento”
(“sim” para valor 1 e “ndo” para valor 0). No caso brasileiro, ambos os periodos
revelam um valor “sim”.
Desta forma, os dois periodos brasileiros teriam, nessa escala original de Wehner,
valores semelhantes: numa amplitude de 0 a 1, os poderes legislativos seriam de 0,33
(equivalente numérico as respostas “nao, “ndo” e “sim” ao quesito. Como se vera adiante, para
comparagdo com a escala aqui adotada, deve-se utilizar o complemento em relagédo a 1, sendo,
portanto, de 0,67 o valor utilizado para compor o quadro comparativo nos dois casos nacionais.
Ja o critério de estrutura de comissdes adotado por Wehner (2010, pp. 49-50), como ja
discutido na descricdo do quesito empregado, incorpora uma estrutura de mensuragdo mais
sofisticada, levando em conta trés caracteristicas distintas de especializa¢cdo. Optamos por uma
versdo mais resumida desse critério para fins da andlise principal deste estudo, pelas razdes la
expostas, 0 que torna necessaria uma adaptacdo apenas para fins desta comparacdo com a base
de dados internacionais de Wehner. Este critério de Wehner é construido pela combinacao
linear de trés indicadores com o mesmo peso (para facilidade de compreensdo numeérica,
descrevemos o indicador com valor de 0 a 1 e cada componente com valor de 0 a 0,33), cada
um denotando um subconjunto especifico da especializacdo de que dispbe o parlamento para
decidir e fazer cumprir a deciséo alocativa orcamentaria:
1) aexisténcia de uma comissdo especificamente dedicada a deliberacdo orcamentaria
(ndo compartilhada com outras matérias alheias a esse foco) — “budget committee”
— com valor 0 se ndo h& comisséo e 0,33 se ha

2) a existéncia de uma comissdo especificamente dedicada a fiscalizacdo, controle e
auditoria - “audit committee” (ndo compartilhada com outras matérias alheias a esse
foco), com valor 0 se ndo h& nada semelhante, 0,17 se hd uma subcomissdo de
auditoria dentro de comissdo especializada em orcamento, e 0,33 se hd uma
comissao especificamente de auditoria;

3) aintervencdo deliberativa das comissfes tematicas (com competéncias em cada area

de politica publica) na distribuicdo do orcamento da respectiva area de jurisdicéo,

% “whether the executive may withhold funds that are appropriated, but not available on a legal or entitlement
basis, without legislative consent” (WEHNER, 2010, p. 49)
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com valor 0 se as comissdes setoriais ndo tém poder deliberativo sobre o orgamento
de sua area de juriscicéo, e 0,33 se tém.

Este critério requer adaptacdo mais cuidadosa. Primeiro, pelo fato de que a tramitacédo
brasileira é bicameral, cada indicador deve ser composto de duas fracGes de igual peso relativas
a cada uma das Casas do Congresso. Desdobrando cada um individualmente, com vistas a
construir um indicador para os casos brasileiros compativel com os critérios originais®:

1) aexisténcia uma de comissao especificamente dedicada a deliberacdo orcamentaria

(ndo compartilhada com outras matérias alheias a esse foco) — “budget committee”
— com valor 0 se ndo ha comissdo e 0,33 se ha

a. Para o periodo de 88, a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional (CMQO) acumula as atribuicdes de
comissdo especializada de deliberacdo orcamentaria e de fiscalizacdo (e
nenhuma outra mais): esta configuracdo indica um valor de 0,33 do
indicador.

b. Para o Congresso de 46, 0 Senado teve durante todo o periodo a Comissao
de Financas com a competéncia para deliberacdo das matérias orcamentarias,
cumulada com todas as outras competéncias em temas financeiros,
tributarios e econdmicos, aplicando-se o valor O para esse critério. Na
Camara, entre 1947 e 1955 a situacdo foi igual a do Senado (uma sé
Comissdo de Financas e Orcamento com competéncias orcamentarias e
econémico-financeiras). Entre 1955 e 1963, funcionou a Comissdo de
Orcamento e Fiscalizagdo Financeira com competéncias apenas
orcamentarias e de fiscalizacdo (ensejando uma pontuacdo de 0,33 para este
quesito). Portanto, por metade do periodo o indicador teve valor O e na outra
metade de 0,33, 0 que torna necessaria alguma imputacédo de valor (a média
entre os dois valores — 0,17 — afigura-se razoavel, tendo em vista a divisao
basicamente igualitaria do tempo entre as duas situacdes). A pontuacdo total
do quesito, portanto, € a média entre o valor do Senado (0) e o valor da
Camara (0,17), resultando em 0,09.

2) a existéncia de uma comissdo especificamente dedicada a fiscalizagéo, controle e

auditoria - “audit committee” (ndo compartilhada com outras matérias alheias a esse

%1 Dados empiricos para o caso brasileiro extraidos de HIPPOLITO (1985, pp. 66-67 e 286-292) e BRUSCO (20086,
pp. 176-179, 196-197, 244-245 e 247-252).
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foco), com valor 0 se ndo h& nada semelhante, 0,17 se ha uma subcomissdo de
auditoria dentro de comissdo especializada em orcamento, e 0,33 se hd uma
comissdo especificamente de auditoria:

a. Para o periodo de 88, a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo do Congresso Nacional (CMO) acumula as atribuices de
comissao especializada de deliberacdo orcamentaria e de fiscalizacdo (e
nenhuma outra mais): trata-se de um ponto intermediario entre ndo ter
qualquer comissdo e ter uma comissdo exclusivamente especializada em
auditoria e fiscalizacdo, o que sugere valor analogo a situacdo intermediaria
proposta por Wehner (0,17).

b. Para o Congresso de 46, o Senado ndo teve qualquer comissao com a
competéncia especifica de fiscalizacdo (a Comissdo de Finangas exercia
jurisdicdo na matéria orcamentéria e demais temas econémicos, financeiros
e tributarios). Na Camara, entre 1947 e 1955 a situacdo foi igual a do Senado
(uma sé Comissdo de Financas e Orcamento com competéncias
orcamentarias e econémico-financeiras). Entre 1955 e 1963, funcionou a
Comisséo de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira com competéncias apenas
orcamentarias e de fiscalizacdo (ensejando uma pontuacdo de 0,17 para este
quesito). Somente em 1963 (Ultimo ano do periodo) comegou a funcionar
uma comissdo autbnoma especializada em fiscalizacdo (Comissdo de

Fiscalizacdo Financeira e Tomada de Contas)®. Portanto, por metade do

92 F verdade que durante todo o periodo funcionou uma “Comissio de Tomada de Contas”, cujo papel regimental
era “opinar sobre os atos do Tribunal de Contas e apresentar os necessarios projetos de lei” (Regimento Interno da
Céamara dos Deputados — 1947, art. 33, § 177, e “opinar sobre a prestagdo de contas do Presidente da Republica e
os atos do Tribunal de Contas” (Regimento Interno da Cadmara dos Deputados — 1949, art. 27 § 10) — BRUSCO,
p. 343-344. No entanto, e a contrariu sensu, esse mandato formal era essencialmente reativo e incapaz de ensejar
atividades de fiscalizagdo: os atos do Tribunal de Contas (culminados com o Parecer a prestagdo de contas anual
do Presidente da Republica), cujo exame era o Unico mandato da Comissdo, representavam tdo somente
intervengdes formais, defasadas, sobre a escrita contébil apresentada pelo prdéprio Executivo (isso quando a
apresentava, dado que atrasos e omissdes eram constantes), sem a prerrogativa legal e sem 0s meios técnicos e
humanos de realizar fiscalizacao direta e buscar informacg&o por iniciativa prépria. Esta precariedade na capacidade
fiscalizatéria desse mecanismo de controle formal era objeto de frequentes lamentagGes por parte do Tribunal de
Contas (BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 1949, p. 167; BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 1951, p. 182; BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 1954A, p. 206; BRASIL.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ, 1957, p. 25; BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 1961,
pp. 79-80; BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 1962A, pp. 140-146) e da propria Comissdo de
Tomada de Contas - em seu Parecer as contas presidenciais do exercicio de 1951, o Relator Deputado Brochado
da Rocha denunciava que;
“Para que a desconfian¢a do nobre relator possa ser superada, serd necessdrio criar no pais duas
organizagdes - uma, do Poder Executivo, para praticar os atos de administracdo, realizando despesas;
outra, do Tribunal de Contas, para em ato continuo conferir, controlar, examinar, esmiucar, devassar
um a um todos aqueles atos, constatar sua perfeita conformidade com a legislagéo, verificar a exatidao
58



Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

seriam:

periodo o indicador teve valor 0 e na outra metade de 0,17 (desconsiderando-
se 0 breve intervalo final, que pela sua pequena duragdo ndao tem como ser
considerado), 0 que torna necessaria alguma imputacdo de valor (a méedia
entre os dois valores — 0,9 — afigura-se razoavel, tendo em vista a divisao
basicamente igualitaria do tempo entre as duas situacdes). A pontuacdo total
do quesito, portanto, é a média entre o valor do Senado (0) e o valor da
Céamara (0,09), resultando em 0,05.

3) a intervencao deliberativa das comissfes tematicas: nao existiu em nenhuma das

Casas brasileiras, durante todos os periodos examinados — o valor é zero.

Por conseguinte, os indicadores brasileiros relativamente ao papel das comissdes

a) para o periodo de 88, o somatério 0,33 + 0,17 + 0 = 0,50
b) para o periodo de 46, o somatério 0,09 + 0,05 +0=0,14

Esta real

das operacOes aritméticas, assistir fisicamente a realizacdo dos pagamentos e depois atestar. com a
seguranca e a certeza do testemunho presencial, que realmente as contas estdo certas, a despesa foi de
fato feita, a lei foi obedecida. O Tribunal de Contas seria - na vontade do nobre Relator - um novo S&o
Tomé, a ver para crer!

Mas a legislacéo vigente ndo determina que assim se faga.

Manda a Lei Organica do Tribunal de Contas que, uma vez publicadas a lei orcamentaria e os créditos
suplementares, sejam registrados e automaticamente distribuidos a diversas reparticdes que especifica
os créditos destinados a atender despesas com: vencimentos, subsidios, salarios e outras vantagens com
o0 pessoal ativo, em disponibilidade, aposentado, jubilado, reformado, pensionista: sentengas judiciarias:
divida interna e externa consolidada, todos os créditos atribuidos aos Ministérios da Guerra, Marinha e
Aerondutica, bem como ao Territério de Fernando Noronha e as Estradas de Ferro da Unido bem como
as dotacOes para aquisicdo de material permanente e de consumo destinado a atender aos servigos
publicos civis da Unido. Dessas dotagdes, as destinadas ao pessoal e a divida serdo apuradas nas
tomadas de contas dos respectivos tesoureiros ou pagadores.

A tomada de contas tem inicio com a remessa dos documentos ao Tribunal de Contas, seis meses ap6s o
encerramento do exercicio. Como essa Corte, em marco e abril - seu prazo para emitir o parecer prévio
as contas do exercicio anterior — poderia disp6r de todos os elementos para o confronto entre seus
registros e os balancos da Contadoria Central?

Cabe ao Executivo a culpa disso? Ou o Tribunal de Contas?

Evidentemente ndo A culpa cabe ao préprio Legislativo que ndo proveu ainda sobre o assunto e permite
que a legislacdo s6bre contabilizagdo das despesas publicas e prestacdo de contas consignem
dispositivos contraditérios ou andédinos que tumultuam ou frustram os contréles desejaveis.

Na espécie, 0 Congresso Nacional vem de agravar a situacéo, pois votou lei criando um regime especial
para o uso e prestacao de contas dos créditos movimentados pelo Ministério da Agricultura (lei n°® 1.489,
de 10 de dezembro de 1951). A legislacéo vigente ndo inclui na fiscalizacdo do Tribunal de Contas as
empresas incorporadas ao patriménio da Unido e as sociedades de economia mista. (BRASIL.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 1953, p. 6).

idade de controles meramente formais, que a longa citacdo acima descreve de forma clara, pode vir a ter

algum tipo de impacto politico a posteriori quando do pronunciamento anual sobre as contas de governo, o que
tera efeitos constitucionais de natureza politica. Porém, ndo corresponde, a nosso ver, ao conceito de fiscalizacdo
parlamentar inerente a esse quesito, que pressupde capacidade formal e material de intervencdo autdnoma sobre o
Executivo no sentido da obtencdo de informacdo e esclarecimento de situacBes faticas de interesse dos
parlamentares. Por estas razfes, mantemos a posicdo de que inexiste comissdo com mandato explicito de
fiscalizacdo, nos termos da escala de Wehner, até a criacdo da Comissdo de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira.
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Os dados originais de Wehner s&o os seguintes®:
TABELA 4 - INDICADORES ORIGINAIS (WEHNER, 2010)

Legislatura Varidveis

Powers Reversion Flexibility — Time Committees
Australia 2,5 3,3 0,0 0,0 6,7
Austria 10,0 6,7 6,7 3,3 6,7
Belgium 10,0 10,0 0,0 0,0 8,3
Canada 2,5 3,3 0,0 0,0 6,7
Czech Republic {10,0 6,7 0,0 3,3 5,0
Denmark 10,0 6,7 3,3 6,7 6,7
Finland 10,0 0,0 6,7 3,3 3,3
France 2,5 0,0 0,0 3,3 5,0
Germany 10,0 6,7 3,3 6,7 5,0
Greece 0,0 6,7 0,0 0,0 5,0
Hungary 10,0 10,0 6,7 3,3 10,0
Iceland 10,0 0,0 6,7 3,3 3,3
Ireland 0,0 0,0 3,3 0,0 6,7
Italy 10,0 0,0 3,3 3,3 3,3
Japan 2,5 10,0 6,7 3,3 6,7
Luxembourg 10,0 10,0 0,0 3,3 6,7
Mexico 7,5 10,0 0,0 0,0 6,7
Netherlands 10,0 6,7 6,7 6,7 3,3
New Zealand 2,5 3,3 6,7 0,0 3,3
Norway 10,0 10,0 6,7 3,3 6,7
Poland 7,5 0,0 0,0 3,3 6,7
Portugal 10,0 6,7 0,0 3,3 3,3
Slovak Republic {10,0 0,0 3,3 3,3 3,3
South Korea 2,5 6,7 3,3 3,3 3,3
Spain 5,0 6,7 3,3 3,3 5,0
Sweden 10,0 10,0 6,7 3,3 6,7
Switzerland 10,0 10,0 10,0 3,3 3,3
Turkey 5,0 10,0 0,0 3,3 3,3
United
Kingdom 2,5 3,3 3,3 0,0 3,3
United States 10,0 10,0 6,7 10,0 6,7

Fonte: WEHNER, 2010, pp 60-61.

Conforme detalhado no Capitulo 4 e neste apéndice, as variaveis Flexibility e
Committees sdo indicadores compostos cujos valores desagregados s@o expostos na tabela 12

abaixo %*:

% J4 excluida, conforme acima explicado, a varidvel research, que busca medir indiretamente a qualidade da

documentacdo orcamentaria disponivel ao Legislativo e que ndo vai ser usada em nossa comparagao.

% Esta tabela desagregada ¢ incluida tdo somente para demonstragdo da composicao dos indicadores utilizados por

Wehner, possibilitando a eventual utilizacdo dos dados originais para composicao a partir de outras metodologias.
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TABELA5 - INDICADORES ORIGINAIS (WEHNER, 2010) - DETALHAMENTO DA
COMPOSICAO

Componentes de Flexibility Componentes de Committees

Legislatura
Withhold Virement Reserve | Budget Sectoral Audit

Australia 0,0 0,0 0,0 0,0 3,3 3,3
Austria 3,3 3,3 0,0 3,3 0,0 3,3
Belgium 0,0 0,0 0,0 3,3 3,3 1,7
Canada 0,0 0,0 0,0 0,0 3,3 3,3
Czech Republic 0,0 0,0 0,0 3,3 0,0 1,7
Denmark 3,3 0,0 0,0 3,3 0,0 3,3
Finland 3,3 3,3 0,0 3,3 0,0 0,0
France 0,0 0,0 0,0 3,3 0,0 1,7
Germany 0,0 0,0 3,3 3,3 0,0 1,7
Greece 0,0 0,0 0,0 3,3 0,0 1,7
Hungary 3,3 3,3 0,0 3,3 3,3 3,3
Iceland 3,3 3,3 0,0 3,3 0,0 0,0
Ireland 0,0 0,0 3,3 3,3 0,0 3,3
Italy 3,3 0,0 0,0 3,3 0,0 0,0
Japan 3,3 3,3 0,0 3,3 0,0 3,3
Luxembourg 0,0 0,0 0,0 3,3 0,0 3,3
Mexico 0,0 0,0 0,0 3,3 0,0 3,3
Netherlands 3,3 0,0 3,3 0,0 3,3 0,0
New Zealand 3,3 3,3 0,0 3,3 0,0 0,0
Norway 3,3 3,3 0,0 3,3 3,3 0,0
Poland 0,0 0,0 0,0 3,3 0,0 3,3
Portugal 0,0 0,0 0,0 3,3 0,0 0,0
Slovak Republic 0,0 0,0 3,3 3,3 0,0 0,0
South Korea 3,3 0,0 0,0 3,3 0,0 0,0
Spain 3,3 0,0 0,0 3,3 0,0 1,7
Sweden 3,3 3,3 0,0 3,3 3,3 0,0
Switzerland 3,3 3,3 3,3 3,3 0,0 0,0
Turkey 0,0 0,0 0,0 3,3 0,0 0,0
United Kingdom 0,0 3,3 0,0 0,0 0,0 3,3
United States 3,3 3,3 0,0 3,3 3,3 0,0

Fonte: WEHNER, 2010, pp 62-63.

Transformando os dados originais para a escala de poderes presidenciais adotada neste
trabalho (dividindo os valores por 10 e calculando seu complemento em relagéo a 1):
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TABELA 6 - INDICADORES ORIGINAIS (WEHNER, 2010) TRANSFORMADOS PARA A
ESCALA ADOTADA NESTE TEXTO

Legislatura Variaveis Mé'd,ia (':Ias
Powers Reversion  Flexibility — Time Committees Variaveis
Australia 0,75 0,67 1 1 0,33 0,75
Austria 0 0,33 0,33 0,67 0,33 0,33
Belgium 0 0 1 1 0,17 0,43
Canada 0,75 0,67 1 1 0,33 0,75
Czech Republic 0 0,33 1 0,67 0,5 0,50
Denmark 0 0,33 0,67 0,33 0,33 0,33
Finland 0 1 0,33 0,67 0,67 0,53
France 0,75 1 1 0,67 0,5 0,78
Germany 0 0,33 0,67 0,33 0,5 0,37
Greece 1 0,33 1 1 0,5 0,77
Hungary 0 0 0,33 0,67 0 0,20
Iceland 0 1 0,33 0,67 0,67 0,53
Ireland 1 1 0,67 1 0,33 0,80
Italy 0 1 0,67 0,67 0,67 0,60
Japan 075 O 0,33 0,67 0,33 0,42
Luxembourg 0 0 1 0,67 0,33 0,40
Mexico 025 O 1 1 0,33 0,52
Netherlands 0 0,33 0,33 0,33 0,67 0,33
New Zealand 0,75 0,67 0,33 1 0,67 0,68
Norway 0 0 0,33 0,67 0,33 0,27
Poland 0,25 1 1 0,67 0,33 0,65
Portugal 0 0,33 1 0,67 0,67 0,53
Slovak Republic |0 1 0,67 0,67 0,67 0,60
South Korea 0,75 0,33 0,67 0,67 0,67 0,62
Spain 0,5 0,33 0,67 0,67 0,5 0,53
Sweden 0 0 0,33 0,67 0,33 0,27
Switzerland 0 0 0 0,67 0,67 0,27
Turkey 0,5 0 1 0,67 0,67 0,57
United Kingdom |0,75 0,67 0,67 1 0,67 0,75
United States 0 0 0,33 0 0,33 0,13

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Tabela 12

Construindo os indicadores comparaveis para os dois casos brasileiros:
TABELA 7 - INDICADORES BRASILEIROS COMPARAVEIS COM A ESCALA DE

WEHNER
Legislatura Variaveis Mé.d'ia <.:Ias
Powers Reversion Flexibility — Time Committees Variavels
Brasil 1946-1964 | 0,00 0,33 0,67 0,00 0,14 0,23
Brasil 1988 0,25 0,67 0,67 0,67 0,50 0,55

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Tabela 1 e dos critérios
especificados neste Apéndice 1 e na se¢do 2 do texto.
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O mapa final consta da tabela abaixo, com os poderes legislativos presidenciais®® em
matéria orcamentaria ordenados de forma decrescente pela média simples dos indicadores:

TABELA 8 - PODERES DO EXECUTIVO NO PROCESSO LEGISLATIVO
ORCAMENTARIO - COMPARACAO INTERNACIONAL

Variaveis Média
Legislatura das
Powers  Reversion Flexibility Time Committees variaveis

Ireland 1 1 0,67 1 0,33 0,80
France 0,75 1 1 0,67 0,5 0,78
Greece 1 0,33 1 1 0,5 0,77
United Kingdom 0,75 0,67 0,67 1 0,67 0,75
Australia 0,75 0,67 1 1 0,33 0,75
Canada 0,75 0,67 1 1 0,33 0,75
New Zealand 0,75 0,67 0,33 1 0,67 0,68
Poland 0,25 1 1 0,67 0,33 0,65
South Korea 0,75 0,33 0,67 0,67 0,67 0,62
Italy 0 1 0,67 0,67 0,67 0,60
Slovak Republic 0 1 0,67 0,67 0,67 0,60
Turkey 0,5 0 1 0,67 0,67 0,57
Brasil 1988 0,25 0,67 0,67 0,67 0,5 0,55
Finland 0 1 0,33 0,67 0,67 0,53
Iceland 0 1 0,33 0,67 0,67 0,53
Portugal 0 0,33 1 0,67 0,67 0,53
Spain 0,5 0,33 0,67 0,67 0,5 0,53
Mexico 0,25 0 1 1 0,33 0,52
Czech Republic 0 0,33 1 0,67 0,5 0,50
Belgium 0 0 1 1 0,17 0,43
Japan 0,75 0 0,33 0,67 0,33 0,42
Luxembourg 0 0 1 0,67 0,33 0,40
Germany 0 0,33 0,67 0,33 0,5 0,37
Austria 0 0,33 0,33 0,67 0,33 0,33
Denmark 0 0,33 0,67 0,33 0,33 0,33
Netherlands 0 0,33 0,33 0,33 0,67 0,33
Switzerland 0 0 0 0,67 0,67 0,27
Norway 0 0 0,33 0,67 0,33 0,27
Sweden 0 0 0,33 0,67 0,33 0,27
Brasil 1946-1964 0 0,33 0,67 0 0,14 0,23
Hungary 0 0 0,33 0,67 0 0,20
United States 0 0 0,33 0 0,33 0,13

% Qu seja, relativos aos poderes do Executivo, que no caso dos muitos regimes parlamentaristas contidos na amostra de
Wehner referem-se naturalmente aos poderes do primeiro-ministro ou do gabinete.
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir das Tabelas 6 e 7

A posicdo relativa dos indicadores pode ser visualizada com mais facilidade em
gréficos, iniciando pela média simples de todos os indicadores considerados:

FIGURA 2 - INDICADORES DE PODERES PRESIDENCIAIS - BRASIL EM
PERSPECTIVA COMPARATIVA — MEDIA GERAL
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Tabela 8

A mesma posicéo relativa pode ser observada desagregando-se cada um dos indicadores

individuais em gréfico préprio:
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FIGURA 3 - INDICADORES DE PODERES PRESIDENCIAIS COMPARADOS -
INDICADOR DE PODERES DO LEGISLATIVO PARA EMENDAR O ORCAMENTO
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Tabela 8
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FIGURA 4 - INDICADORES DE PODERES PRESIDENCIAIS COMPARADOS
CONSEQUENCIAS DA NAO-APROVACAO DA LEI ORCAMENTARIA
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Fonte: Elaboragdo propria a partir da Tabela 15
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ORCAMENTO em diseunsséo-

INDICADORES DE PODERES PRESIDENCIAIS COMPARADQOS —
UNILATERALMENTE NA EXECUCAO

FLEXIBILIDADE DO EXECUTIVO PARA ALTERAR O ORCAMENTO
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Tabela 8

FIGURA 6 - INDICADORES DE PODERES PRESIDENCIAIS COMPARADQOS - TEMPO
DISPONIVEL AO LEGISLATIVO PARA EXAME DA PROPOSTA
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Tabela 8
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Fonte: Elaboragdo prdpria a partir da Tabela 8
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