Capitulo 7

A elaboracao da lei orcamentaria

Rodrigo Oliveira de Faria’

7.1. Introducao

A Constituicio de 1988 estabeleceu a necessidade de conexao
logica, sistematica e organica entre plano plurianual, lei de diretrizes
or¢amentarias e lei orcamentaria anual. Exige-se, assim, a devida com-
patibilidade entre as pecgas, inclusive para admissibilidade das emendas
parlamentares e, também, veda-se a execugdo de investimento que ultra-
passe um exercicio financeiro sem prévia inclusio no PPA. Pretendeu-se
estabelecer uma vinculagido permanente e continua, em que os planos
mais gerais abrangeriam os mais concretos e a execugio destes levaria
a materializacio dos primeiros®. As exigéncias de conexao organica de-
ram ensejo, inclusive, a leitura de que haveria verdadeira hierarquizacio
entre tais pecas’. A organicidade do modelo orcamentario brasileiro
seria fundada numa concepcdo teoricamente singela, mas de imensa
complexidade politica, operacional e normativa*. Alcadas a categoria
das mais relevantes leis infraconstitucionais de nosso ordenamento?,

Doutor e Mestre em Direito Financeiro pela Faculdade de Direito da Universidade
de Sido Paulo (USP). Bacharel em Direito pela Universidade Mackenzie. Analista
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* Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 42. ed.
Sio Paulo: Malheiros, 2019. p. 751.
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as leis or¢camentarias seriam os veiculos que imprimiriam condugio e
direcio articuladas ao funcionamento da maquina administrativa do
governo brasileiro.

A CRFB/1988 fixou os contornos juridicos basilares e as matérias
de competéncia de cada uma das leis orcamentarias, embora remetendo
a uma lei complementar, conforme o seu art. 165, § 9°, para dispor sobre
o exercicio financeiro, a vigencia, os prazos, a elaborac¢io e a organizagio
do PPA,LDO e LOA. Sobressai do texto constitucional o carater instru-
mental e finalistico de que se revestem as leis orcamentarias, visto que o
PPA devera estabelecer diretrizes, objetivos e metas para a administracao
publica federal,a LDO devera compreender metas e prioridades e a LOA
0s objetivos programaticos, em decorréncia de sua moderna estrutura-
¢ao em programas, por forca dos §§ 1° e 2° do art. 165 da CRFB/1988.
Ademais, a lel de orcamento teria, como uma de suas func¢des, a de re-
duzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional, como
apresentado por Donato Volkers Moutinho, no capitulo 2.

Em decorréncia desses contornos constitucionais, afirma-se que
as leis orcamentarias caracterizam-se como leis especiais de con-
teado determinado’. O carater de ferramenta’ adquirido pelas leis
em decorréncia das transformag¢des das fungdes estatais impregnara,
igualmente, os contornos orcamentarios. Por isso, as leis orcamentarias
serao, por exceléncia, leis instrumentais ou leis de impulsao?®, visto que
representariam meios para a realizacio de objetivos determinados, em
consonancia a aprovacio popular. Em outros termos:“O orcamento vai
buscar fora de si o seu objetivo [...] . As finalidades inseridas nas pecas
orcamentarias deixam de ser mera acao governamental para identificar
a solidez dos compromissos com o cumprimento dos objetivos con-

direitos fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2005. p. 64.

¢ Cf. NASCIMENTO, Carlos Valder do. Curso de direito financeiro. Rio de
Janeiro: Forense, 1999. p. 67.

7 Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6. ed.
Sio Paulo: Saraiva, 2007. p. 270.

¥ Cf.FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2007. p. 270; e SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa
no Brasil. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 272.

¢ TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e
tributario: o orcamento na Constituicdo. v. 5. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. p. 135.
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signados'®. Tais fundamentos l6gicos e normativos permitiram, ainda, o
desenvolvimento do argumento de que as leis orcamentarias, antiga-
mente denominadas “leis de meios”, deveriam ser mais propriamente
caracterizadas como leis de fins', pois é a finalidade da regra que
permite compreendé-la e dar-lhe o sentido que efetivamente tem'2.
Por fim, deve-se destacar, igualmente, que a lei de orcamento re-
presenta um texto compromissdrio que corporifica, em uma perspectiva
de legitima¢ao democratica, a sintese do “acordo politico possivel”%.

7.2. Fase administrativa: iniciativa
legislativa, sistema de elaboracdo das
leis orcamentéarias e agentes envolvidos

A Carta Politica de 1988 estabeleceu a competéncia privativa do
presidente da Repuiblica quanto ao envio do plano plurianual, do projeto
de le1 de diretrizes orcamentarias e da proposta de or¢amento ao Con-
gresso Nacional, razio pela qual as leis orcamentarias sao categorizadas
como leis de iniciativa reservada'. No caso brasileiro, a iniciativa da
proposta foi atribuida ao Poder Executivo ao longo de toda a histéria
constitucional brasileira - com excecao da Constituicio da Primeira
Republica de 1891, em que o texto fora silente. A execu¢io competiria
ao Executivo; o controle e a fiscalizagio, ao Congresso Nacional.

Historicamente, a ampliacio das fun¢des estatais e o crescente
intervencionismo, ao multiplicar o nimero de 0rgios e agéncias no
interior do aparelho de Estado, tornara o processo de elaboracio do
or¢amento gradativamente mais complexo. Em decorréncia desse
acimulo de novas atribui¢des e encargos, tornou-se necessario
ampliar as prerrogativas de controle ¢ de coordenag¢io do Poder

10 Cf. OLIVEIR A, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 609.

Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza juridica do or¢amento e flexibi-
lidade or¢amentaria. 2009, 288 t. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Depar-
tamento de Direito Econdomico e Financeiro, Faculdade de Direito, Universidade
de Sao Paulo, Sao Paulo, 20009.

12 Cf. BANDEIR A DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e controle
jurisdicional. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006. p. 45.

9 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito pablico e eficicia. In: Estudos de direito
publico. Coimbra: Coimbra Editora, 2001.

Cf. SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973.
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Executivo no processo de elaboracio da peca orcamentaria, alterando
a correlaciao de forcas entre os poderes em matéria orcamentaria.
Como apenas o Executivo estaria em condi¢Oes de determinar, de
forma detalhada, as necessidades administrativas dos inimeros 6rgios
integrantes do aparelho estatal e, consequentemente, de formular
um programa de trabalho eficiente, de acordo com as necessidades
nacionais, desenvolveu-se a ideia do orcamento executivo'>. Assim,
atribuiu-se formalmente um papel ao presidente de submissio do
orcamento anual ao Congresso, impedindo 6rgios e agéncias de
apresentarem suas requisicoes especificas diretamente ao Congresso
e fortalecendo as prerrogativas presidenciais.

Nesse sentido, o inciso XXIII do art. 84 da Constitui¢io estabe-
lece competir privativamente ao presidente da Republica “enviar ao
Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes
or¢amentarias e as propostas de orcamento previstos nesta Constitui-
¢ao”’t. O presidente da Republica também podera enviar mensagem
ao Congresso Nacional para propor modificacdo nos projetos a que se
refere este artigo enquanto nao iniciada a votagao, na comissao mista
de or¢camento (CMO), da parte cuja alteracdo ¢ proposta, conforme
o § 5% do art. 166 da CRFB/1988.

A elaboracio da lei orcamentaria pode ser dividida em duas gran-
des etapas: fase administrativa e fase legislativa. A fase administrativa
compreende todas as atividades realizadas pelos 6rgios integrantes do
Poder Executivo, estendendo-se dos calculos e das previsdes da area
econdmica e da divulgacio dos referenciais monetarios até a consoli-
dacio da proposta pelos drgios centrais do sistema de planejamento e
orcamento, concluindo-se com o encaminhamento ao Poder Legis-
lativo. Por sua vez, a tase legislativa compreende todas as atividades de
deliberac¢do e aprovacio internas ao Poder Legislativo até a aprovacio
e promulga¢io da lei orcamentaria.

B Cf. WILLOUGHBY, William Franklin. The problem of a national budget.
Nova York: D. Appleton & Co., 1918.

' BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

7 Cf. CONTI, José Mauricio; LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Arts. 22 a 33. In:
CONTI, José Mauricio (Coord.). Orcamentos publicos: a Lei 4.320/1964
comentada. 4. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2019. p. 97-129.
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O processo or¢camentario, enquanto processo politico de alo-
cacao e de aplicacao dos recursos publicos®, ¢ composto pelo
encadeamento de quatro grandes fases (elaboracio, votacao, execugio e
controle), de que se encarregam, alternadamente, os poderes Executivo
e Legislativo. A regra das quatro fases alternadas (quatre temps alternés) toi
estabelecida pelo Bardo Louis, ministro das financas de Luis XVIII, em
1814, na Franc¢a, sendo considerada uma das mais importantes regras
do moderno regime fiscal francés e, por isso, amplamente disseminada
no mundo moderno. De acordo com essa regra, o orcamento ¢ elabo-
rado pelo Poder Executivo, aprovado pelo parlamento e, em seguida,
executado pelo governo. Como o Legislativo nao participa da fun¢ao
executiva, em nome da separacio de poderes, tem o direito de exigir
explicagdes sobre a execuc¢do orcamentaria realizada pelo governo.

Pode-se afirmar que o processo orcamentario federal brasileiro é
centralizado. Tal centralizacio decorre de uma conjun¢io de fatores e
encontra-se assentada tanto em elementos da fase administrativa quanto
da fase legislativa de discussio e votag¢io da proposta de orcamento, assim
como em componentes da fase de execu¢ao orcamentaria. No ambito
do Poder Executivo ndo seria correto afirmar que o processo ¢, todo ele,
centralizado; todavia, pode-se afirmar que as decisoes fundamentais sio
centralizadas nos 6rgaos da area econdémica (Ministério do Planejamento
e Orcamento e Ministério da Fazenda) e Presidéncia da Republica. Tra-
ta-se de um processo politico, organizado com finalidades politicas, para
que se decida quanto o governo ira gastar € em que 1ira gastar.

Os 6rgios centrais moldam, condicionam e estabelecem os parame-
tros e restri¢Oes principais da proposta a ser elaborada e, em um segundo
momento, resolvem conflitos e disputas por recursos orcamentarios. Em
primeiro lugar, com base nos parametros macroeconomicos, meta fiscal
da LDO, previsoes de receita e despesas obrigatorias e nos calculos das
necessidades de financiamento do governo central (NFGC), a Secre-
taria de Or¢amento Federal (SOF) fornece os referenciais monetarios
para que os Orgaos setoriais elaborem suas propostas orcamentarias. As
propostas sio elaboradas de forma descentralizada pelas varias unidades
or¢amentarias, sob coordenacio dos 6rgios setoriais, e, posteriormente,
sio recebidas, analisadas, ajustadas e consolidadas pela SOE Como destaca
Burkhead: “A autoridade executiva, em qualquer Governo, deve ser

" Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamentares e processo orca-
mentario no presidencialismo de coalizdo. Sio Paulo: Blucher, 2023. p. 33.
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apoiada por um sistema organizacional que conduza as decisdes a um
nivel mais alto e mais amplo de consideragiao. O processo or¢amentario
¢ um dos mais importantes canais para esse fim”?.

O processo de elabora¢io do orcamento se desenvolve no ambito
do sistema de planejamento e de orcamento federal* e envolve um
conjunto articulado de tarefas complexas e um cronograma gerencial e
operacional com especifica¢io de etapas, de produtos e da participagio
dos agentes. Esse processo compreende a participagio dos orgaos central,
setoriais e das unidades orcamentarias do sistema, o que pressupoe a
constante necessidade de tomada de decisdes nos seus varios niveis?.
Em termos de sistema, a captacio da proposta orcamentaria € realizada
por intermédio do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento, de
acordo com o cronograma previamente divulgado pelo Poder Executivo.

Tradicionalmente, afirma-se que ha conflitos entre ministérios
setoriais e Ministério do Planejamento, pois, enquanto os primeiros
desejam ampliar ao maximo suas dotagdes orcamentarias, o segundo
precisa limita-las. Além disso, também se apresentam como fonte po-
tencial de conflito inimeras disputas envolvendo cada ministério e suas
unidades subordinadas, em processo similar ao existente entre 6rgao
central e 6rgios setoriais®.

No ambito da fase de execucio do orcamento também existem
decisdes centrais acerca da necessidade e da conveniéncia da limitacao
orcamentaria, do ponto de vista macroecondmico, que condicionam
a execucdo orcamentaria propriamente dita, realizada de forma des-
centralizada pelos varios orgaos setoriais do sistema de planejamento
e orcamento. Portanto, enquanto as defini¢cdes primordiais sio cen-
tralizadas no ambito politico e econdmico, a execu¢do or¢amentaria

Y BURKHEAD, Jesse. Or¢camento puiblico. Rio de Janeiro: Fundagio Getllio
Vargas, 1971. p. 365.
Conforme a Lei n. 10.180/2001, que organiza e disciplina os sistemas de planeja-

mento e de orcamento federal, de administracio financeira federal, de contabilidade
tederal e de controle interno do poder executivo federal.

20

21 Cf.BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢camento

Federal. Manual técnico do or¢camento (MTO): 2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 131.

Cf. LIMA, Edilberto Carlos Pontes; MIRANDA, Rogério Boueri. O processo
orcamentario federal brasileiro. In: MENDES, Marcos (Org.) Gasto puablico efi-

ciente: 91 propostas para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks,
2006. p. 319-374.
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ocorre de forma descentralizada no ambito das pastas ministeriais. Em
sintese: 0 processo orcamentario no ambito do Executivo é centrali-
zado em suas definicdes fundamentais e é elaborado ¢ executado de
forma descentralizada pelas inidmeras unidades integrantes do sistema
de planejamento e orcamento.

Em todos os paises, o orcamento ¢ um processo comprimido no
tempo, entre um prazo fatal ja finalizado e outro prestes a iniciar. Além
disso, a orcamentacido ¢ um processo limitador que rotiniza escolhas
financeiras de acordo com um conjunto de regras e procedimentos,
ordenando e limitando as decisoes dentro de um cronograma peremp-
torio®. Em decorréncia desse conjunto de procedimentos e de prazos
fatais, a elabora¢io da proposta orcamentaria sempre se inicia com uma
antecedéncia minimamente razoavel e de forma concomitante com a
execuc¢ao do orcamento vigente.

No caso brasileiro, a data fatal para o envio do projeto de or¢a-
mento pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional ¢ 31 de agosto,
nos termos do inciso III do § 2° do art. 35 do ADCT, que prevé que
“o projeto de lei orcamentiria da Unido serd encaminhado até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
sancao até o encerramento da sessio legislativa™.

7.3. Fase legislativa: emendas
parlamentares, Comissao Mista de
Orcamento e orcamento secreto

Acerca da fase legislativa de discussao e votagio da proposta de
orcamento, Jos¢ Mauricio Conti destacaria:

O sistema orcamentario adotado pelo Brasil confere signi-
ficativo poder e participag¢io do Legislativo no processo de
elaboracgio e execugio dos orcamentos publicos, cabendo-lhe
deliberar sobre a proposta orcamentaria apresentada pelo Po-
der Executivo, podendo altera-la na forma e limites previstos
na Constitui¢do e na legislagdo infraconstitucional, e sendo

# Cf. SCHICK, Allen. Can national legislatures regain an effective voice in budget
policy? OECD Journal on Budgeting, Paris, 2002.
* BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil

de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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o responsavel final pela aprovagio do projeto, apos votagiao
no Plenario, em apreciagdo conjunta por ambas as Casas do
Congresso Nacional. Cumpre destacar ainda as orienta¢oes
que constam das leis de diretrizes orcamentarias e planos
plurianuais, ambas aprovadas pelo Poder Legislativo e que
estabelecem metas e diretrizes que condicionam a elaboracgao
da lei orcamentaria anual®.

Relativamente as emendas parlamentares, a Constitui¢io de 1988
nio previu ou estabeleceu quaisquer espécies ou limites quantitativos
ou financeiros para as emendas, remetendo o tratamento do tema aos

regimentos do Congresso Nacional, nos termos do art. 166, caput, e do
§ 2° do art. 166 da Carta, in verbis:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias, ao or¢amento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum. [...]

§ 2° As emendas serdo apresentadas na Comissio mista, que
sobre elas emitird parecer, e apreciadas, na forma regimental,
pelo Plenario das duas Casas do Congresso Nacional®.

Assim, originalmente, nenhuma emenda tinha assento constitu-
cional. Ndo por outro motivo, o tratamento regimental das espécies de
emendas apresentou varia¢ao ao longo do novo regime democratico,
tendo havido emendas de partidos politicos, emendas regionais, emendas
individuais, emendas de bancada, emendas de comissio e emendas de
relatores. Também variariam os quantitativos e requisitos de admissi-
bilidade para as emendas.

Como ja se destacou, no que concerne as emendas, haveria o
enquadramento constitucional fixado pelos §§ 3° e 4° do art. 166 da
CRFB/1988, que estabeleceria os requisitos constitucionais de admis-
sibilidade, sem prejuizo do tratamento regimental posterior, e que se

» CONTI, José Mauricio, LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Arts. 22 a 33. In: CONTI,
José Mauricio (Coord.). Or¢amentos publicos: a Lei 4.320/1964 comentada.
4. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2019. p. 128.

% BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil

de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (gritos nossos).
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refeririam: (1) a compatibilidade das emendas ao orcamento com PPA
e LDO; (11) a necessidade de cancelamento ou anulagdo de despesa
para inclusio de emenda (vedacido a ampliacdo das despesas globais);
(ii1) 4 inadmissibilidade de emendas que incidissem sobre dotac¢des
para pessoal e encargos, servico da divida e transferéncias tributarias
constitucionais; e (iv) a exigéncia de que estivessem relacionadas com
a correcio de erros ou omissOes ou com os dispositivos do texto do
projeto de lei. Nos termos expressos da Constitui¢io:

Art. 166. [...]

§ 3° As emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas
caso:

[ - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias;

IT - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulacdo de despesa, excluidas as que inci-
dam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;
b) servico da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Mu-
nicipios e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:
a) com a correc¢io de erros ou omissdes; ou
b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de let de diretrizes orcamentarias
nio poderio ser aprovadas quando incompativeis com o plano
plurianual®’.

Portanto, segundo os ditames constitucionais, em principio, as
emendas orcamentarias devem decorrer de anulacio de despesa. Nessa
hipotese, somente o cancelamento de despesas primarias configura-se
como instrumento habil ao processo de emendamento, dado que even-
tual anulagdo de despesas financeiras nado poderia ser utilizada como
fonte para a suplementacio de despesas primarias.

*" BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/

constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (gritos nossos).
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Logo nos primeiros anos ap6s a promulgacao da Constitui¢ao, have-
ria uma discussao acirrada em torno de prerrogativas de emendamento
do Congresso relativamente as reestimativas de receita. Tal questao
estaria diretamente relacionada com a possibilidade de acomodag¢io
das emendas parlamentares, visto que eventual reestimativa de receita
implicaria acréscimo do espaco fiscal com tal objetivo. A doutrina se
dividiria relativamente a leitura do dispositivo que permitiria tal possi-
bilidade, qual seja, a “correcio de erros e omissoes”. José Serra seria um
dos que advogaria pela impossibilidade da reestimativa pelo Congresso:

[...] a possibilidade de o Legislativo rever a receita prevista com
base nos “erros e omissoes” (artigo 166 da Constitui¢ao) foi
introduzida no final do processo constituinte com o exclusivo
proposito de corrigir falhas técnicas, eventualmente embu-
tidas nas projecoes das receitas. O espirito desta autorizagao,
porém, tem sido sistematica e escandalosamente pervertido®.

Osvaldo Maldonado Sanches também faria criticas a interpretagio
dada apontando tal impossibilidade ante o texto constitucional:

Infelizmente, tais dispositivos tém sido interpretados “de manei-
ra criativa”, como forma de ampliar os niveis de flexibilidade
dos atores do processo, resultando numa série de violagoes as leis
vigentes. Essa criatividade se inicia no plano constitucional, onde
a clara restri¢ao “admitidos apenas os [recursos| provenientes de
anulac¢do de despesa”, contida no art. 166, § 3°, inciso 1I, tem
sido burlada com o entendimento de que as receitas previstas
pelo Poder Executivo podem ser reestimativas pelo Poder Le-
gislativo a titulo de “correcio de erros ou omissdes”, sendo tais
recursos, a seguir, utilizados para a aprova¢io de emendas. Tal
interpretacao contraria a logica dos textos constitucionais, onde,
por defini¢io, ndo existem dispositivos indcuos ou supérfluos®.

O entendimento prevalecente, todavia, seria o de que haveria
tal permissdo, posteriormente consagrada por intermédio da Lei de

» SERRA, José. Or¢amento no Brasil: as raizes da crise. Sio Paulo: Atual Editora,
1994. p. 56.

# SANCHES, Osvaldo Maldonado. A atuacio do Poder Legislativo no orcamento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informacao Legis-
lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998. p. 9.
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Responsabilidade Fiscal, como destacaria um dos defensores da possi-
bilidade, Eugénio Greggianin:

O debate do orcamento nao pode ser feito sem a analise da
receita, e o Congresso nao pode ficar atastado dessa discussdo.
Nesse sentido, a Resolucao-CN n° 2, de 1995 consagrou a
no¢ao, a teor do art. 166, § 3° 111, a, da Carta Maior, de que
ao Legislativo fora dada a prerrogativa de reavaliar as esti-
mativas das receitas constantes da proposta or¢amentaria do
Poder Executivo, a titulo de corre¢io de erro ou omissio.
Esse entendimento foi reforcado, mais tarde, na aprovagio da
LRE que preconiza,no § 1° do art. 12, a faculdade do Legis-
lativo de promover reestimativas, desde que fundamentadas
na corre¢ao de erros e omissoes de ordem técnica ou legal®.

Cabem algumas consideracoes acerca das alineas “a” e “b” do inciso
I do § 3° do art. 166 da CRFB/1988. Parece-nos que tais hipoteses
de admissibilidade de emendas nio devem ser lidas de forma cumula-
tiva com as previsOes dos incisos I e II do mesmo artigo. Ou seja, tais
hip6teses refletiriam a necessidade (e a admissibilidade) de correcoes
de ordem técnica e legal do projeto de orcamento, ou do texto do
PLOA, na fase de tramita¢ao da peca no Congresso Nacional, de for-
ma dissociada da hipotese prevista no inciso II do § 3° do art. 166 da
Carta de 1988. Corrobora tal entendimento o fato de que as emendas
parlamentares que tém por objetivo introduzir ou modificar aloca¢coes
de recursos no orcamento nio se referem nem a corre¢ao de “erros ou
omissdes” e, tampouco, aos “dispositivos do texto do projeto”. As tipicas
emendas parlamentares, com o objetivo de introduzir ou modificar as
dotagdes do projeto, seriam, portanto, aquelas previstas no inciso II do
§ 3° do art. 166. Destarte, tais hipoteses sao distintas e diferenciadas,
relativamente aos incisos 1 e I do § 3° art. 166.

Nesse contexto, ha que se fazer, ainda, a devida remissao a Lei n.
4.320/1964, recepcionada como lei complementar pela Constitui¢iao
de 1988 e que contém, relativamente as emendas parlamentares, dis-

% GREGGIANIN, Eugénio. A Consultoria de Or¢camento e Fiscalizagio Financeira
da Camara dos Deputados: contexto historico, atribui¢des, objetivo e importancia.
In: GREGGIANIN, Eugénio (Coord.). 40 anos de Consultoria Legislativa:
consultores legislativos e consultores de orcamento. Brasilia: Camara dos Deputados,
Edi¢oes Camara, 2011. p. 145.
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positivo especifico que merece algumas observa¢des. Nos termos do
art. 33 dessa lei de finangas puablicas:

Art. 33. Nio se admitirdo emendas ao projeto de Lei de Or-
camento que visem a:

a) alterar a dotacao solicitada para despesa de custeio, salvo
quando provada, nesse ponto a inexatidio da proposta;

b) conceder dotagio para o inicio de obra cujo projeto nio
esteja aprovado pelos 6rgios competentes;

¢) conceder dotacio para instalagio ou funcionamento de
servico que nio esteja anteriormente criado;

d) conceder dotacio superior aos quantitativos previamente

tixados em resolucio do Poder Legislativo para concessio de
auxilios e subvencoes™.

Tais dispositivos deveriam ser lidos conjuntamente com a classifica-
¢a0, adotada pela propria Lei n. 4.320/1964, de que despesas de custeio
seriam aquelas necessarias 4 manutencio de servicos anteriormente cria-
dos, inclusive as destinadas a obras de conservacao e adaptacio de bens
imovets, conforme o seu § 1° do art. 12. As despesas de custeio seriam
espécie das despesas correntes, podendo desdobrar-se em pessoal, civil e
militar, material de consumo, servigcos de terceiros e encargos diversos,
de acordo com o art. 13 da referida lei. Portanto, nao seriam admitidas
emendas parlamentares que alterassem as dotagdes de custeio da proposta
de orcamento, salvo se comprovada a inexatidio da proposta. Por isso,
Sanches destacaria a inobservancia de tal dispositivo, em particular:

No que se refere a Lei n® 4.320/1964, a criatividade tem se
materializado pela inobservancia as disposi¢oes do art. 33,
como se tais tivessem sido revogadas. Esse entendimento,
salvo melhor juizo, nio suporta uma anilise critica. [...] ndo
foi baixada nenhuma lei que regule a situagio, de modo a
legitimar a conclusio de que tais dispositivos tivessem sido
objeto de revogacio tacita. Na nossa leitura, as restricoes do
art. 33 devem ser somadas as do art. 166 da Constituicio, de

*" BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracio e controle dos orcamentos e balancos da Uniao,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.

planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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modo a evitar reducdes arbitrarias em despesas de custeio —
uma vez que a inobservancia a esse principio tem conduzido
a avalanches de créditos suplementares |[...]J*%

Salvo melhor juizo, reconhecido como valido o dispositivo, nao
se vedaria apenas reducOes drasticas de custeio, mas quaisquer redu-
¢oes, com exce¢ao daquelas comprovadamente inexatas. Ademais, do
reconhecimento da validade do dispositivo decorreria, adicionalmente,
a inadmissibilidade de emendas que realizassem quaisquer acréscimos
as dotacoes de custeio da proposta. Em sintese, o dispositivo da Lei n.
4.320/1964 veda quaisquer modifica¢des de custeio. Além disso, dada
a assimetria de informacdes existente entre Executivo e Legislativo,
haveria uma dificuldade adicional para que fosse possivel tal “com-
provaciao” por parte dos parlamentares autores de emendas. Portanto,
ante as restricoes constitucionais explicitas, ndo nos parece razoavel
entender-se haver sido recepcionado tal dispositivo, dada a magnitude
da restri¢io a que se imporia a discussio da proposta no ambito do
Legislativo. Tal entendimento se encontra alinhado com o entendimento
do STE consignado pelo ministro Celso de Mello, no julgamento da
ADI n. 865, de que a extracdo constitucional do poder de emendar
acarretaria, como consequeéncia, o reconhecimento apenas das vedagoes
decorrentes de clausula restritiva expressamente consignada no texto
da Carta Politica:

O poder de emendar, que nio constitui derivacao do poder
de iniciar o processo de formacao das leis, é prerrogativa
deferida aos parlamentares, que se sujeitam, quanto ao seu
exercicio, apenas as restricdes impostas, em numerus clausus,
pela Constitui¢io Federal®.

Outrossim, em deferéncia ao reconhecimento da importancia
da participacio do Congresso Nacional na discussio e modifica¢ao

2 SANCHES, Osvaldo Maldonado. A atuagio do Poder Legislativo no or¢camento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informacgao Legis-

lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998. p. 9.

** BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io direta de inconstitucionalidade n. 865-0
Maranhio (medida liminar). Relator: Ministro Celso de Mello, Plenério. Brasilia,
7 de outubro de 1993. Diario da Justica, Brasilia, 8 abr. 1994. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp2doc TP=AC&docID=346655.

Acesso em: 2 out. 2023.

193



do projeto de orcamento, firmou-se o entendimento de que o rol de
restricdes constitucionais seria taxativo. O mesmo entendimento seria
reafirmado em outra oportunidade, de forma similar:

O poder de emendar projetos de lei - que se reveste de
natureza eminentemente constitucional - qualifica-se como
prerrogativa de ordem politico-juridica inerente ao exercicio
da atividade legislativa. Essa prerrogativa institucional, pre-
cisamente por nio traduzir corolario do poder de iniciar o
processo de formagao das leis (RT] 36/382,385 - RT] 37/113
- RDA 102/261), pode ser legitimamente exercida pelos
membros do Legislativo, ainda que se cuide de proposicoes
constitucionalmente sujeitas a clausula de reserva de iniciativa
(ADI 865/MA, Rel. Min. CELSO DE MELLO), desde que
respeitadas as limitacdes estabelecidas na Constituicao da
Reptblica - as emendas parlamentares (a) ndo importem em
aumento da despesa prevista no projeto de lei, (b) guardem
afinidade logica (relagcio de pertinéncia) com a proposi¢ao
original e (c) tratando-se de projetos orcamentarios (CF art.
163, 1,11 e III), observem as restri¢des fixadas no art. 166, §§
3° e 4° da Carta Politica®.

A conceituaciao regimental das emendas encontra-se disposta
na Resolucio n. 1, de 2006-CN, que dispos sobre a Comissio Mista
Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da CRFB/1988, e apre-
senta uma proposta classificatoria para os tipos de emendas a despesa
(de remanejamento, de apropriacao ou de cancelamento), nos
termos seguintes:

Art. 37. As emendas a despesa sio classificadas como de re-
manejamento, de apropriacio ou de cancelamento.

Art. 38. Emenda de remanejamento € a que propde acrésci-
mo ou inclusio de dotagdes e, simultaneamente, como fonte
exclusiva de recursos, a anula¢io equivalente de dotagdes
constantes do projeto, exceto as da Reserva de Contingéncia.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io direta de inconstitucionalidade n. 1.050
Santa Catarina. Relator: Ministro Celso de Mello, Plenario. Brasilia, 1° de agosto
de 2018. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, 28 ago. 2018. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=315108036 & ext=.pdf.
Acesso em: 2 out. 2023,
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§ 1° A emenda de remanejamento somente podera ser
aprovada com a anulacio das dotacdes indicadas na propria
emenda, observada a compatibilidade das fontes de recursos.

§ 2° Sera inadmitida a emenda de remanejamento que nio
atenda ao disposto neste artigo e nos arts. 47 e 48.

Art. 39. Emenda de apropriagdo ¢ a que propde acréscimo
ou inclusio de dotacdes e, simultaneamente, como fonte de
recursos, a anulacio equivalente de:

[ - recursos integrantes da Reserva de Recursos a que se
refere o art. 56;

II - outras dota¢des, definidas no Parecer Preliminar.

Art. 40. Emenda de cancelamento é a que propoe, exclusiva-
mente, a redugdo de dotagdes constantes do projeto®.

A seu turno, o art. 31 da referida norma regimental também dispoe

acerca das emendas a receita, estabelecendo que:“Sio emendas a receita

as que tém por finalidade alteraciao da estimativa da receita, inclusive as

que propoem redugio dessa estimativa em decorréncia de aprovagio
de projeto de lei, nos termos do art. 327, Como anteriormente dis-
cutido, o art. 12, § 1°, da LRF ratificou a possibilidade de reestimativa
de receita por parte do Poder Legislativo nas hipoteses de comprovado

erro ou omissao de ordem técnica ou legal.

Ademais, as emendas sao classificadas em emendas individuais,

emendas de comissao,emendas de bancada estadual”, com requi-

35

36

37

BRASIL. Congresso Nacional. Resolug¢ao n. 1, de 2006-CN. Dispoe sobre a
Comissao Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicdo,
bem como a tramitagdo das matérias a que se refere o mesmo artigo. Disponivel
em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezem-

bro-2006-548706-normaatualizada-pl.doc. Acesso em: 2 out. 2023.

BRASIL. Congresso Nacional. Resolu¢ao n. 1, de 2006-CN. Dispoe sobre a
Comissio Mista Permanente a que se retere o § 1° do art. 166 da Constituic¢io,
bem como a tramitagdo das matérias a que se refere o mesmo artigo. Disponivel

em: https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezem-
bro-2006-548706-normaatualizada-pl.doc. Acesso em: 2 out. 2023.

Para a regulamentacdo das emendas individuais, de comissio e de bancada estadual,
vide, respectivamente, os arts. 49 e 50, 43 e 44 e 46 e 47 da Resolucdo n° 1, de
2006-CN, cf. BRASIL. Congresso Nacional. Resolu¢ao n. 1, de 2006-CN.
Dispoe sobre a Comissao Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da
Constitui¢ao, bem como a tramitacio das matérias a que se refere o mesmo artigo.

Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-
-1-22-dezembro-2006-548706-normaatualizada-pl.doc. Acesso em: 2 out. 2023.

195



sitos regimentais especificos de admissibilidade para cada espécie, inclusive
quanto ao numero de emendas. De forma geral, considera-se que as
emendas individuais ostentam tragos de particularismo e individualismo,
referindo-se a projetos de interesse das bases eleitorais dos parlamentares,
enquanto as emendas coletivas (de comissio ¢ de bancada estadual)
apresentam contornos partidarios ou de interesses mais amplos, embora
a literatura refira-se com frequéncia a um desvirtuamento dos propositos
de tais emendas®. Ademais, também encontram-se previstas regimental-
mente as emendas de relatores” (relator-geral e de relatores setoriais).

A elaboracio de emendas no ambito da fase legislativa de discus-
sdo da proposta orcamentaria depende, do ponto de vista operacional,
da utilizacio de sistema especifico desenvolvido para essa finalidade,
representado pelo Sistema de Elaboragio de Emendas as Leis Orga-
mentarias (LEXOR)®.

Como destacado anteriormente, o texto original da Constitui¢io
de 1988 nio trazia referéncias especificas a respeito das modalidades de
emendas parlamentares, remetendo-se o tratamento do tema ao escruti-
nio regimental. Tal panorama foi modificado em 2015 com a aprovagao
da EC n.86,de 17 de marco, que trouxe parametros normativos para o
montante das emendas individuais e estabeleceu a execuc¢io obrigatoria
daquele montante*. No mesmo sentido, a EC n. 100, de 26 de junho

* Para um aprofundamento desse debate, vide os estudos de Bezerra, Tollini e

Praca, cf. BEZERRA, Marcos Otavio. Em nome das “bases”: politica, tavor
e dependéncia pessoal. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 1999; TOLLINI, H. M.
Planejamento fiscal de médio prazo: o que o governo federal brasileiro pode
aprender com a bem-sucedida experiéncia sueca. Brasilia: Camara dos Deputados,
Consultoria de Orcamentos e Fiscaliza¢io Financeira, 2018 (Estudo Técnico n.
24);e PRACA, Sérgio. Corrupgao e reforma or¢camentaria no Brasil 1987-
2008. Sao Paulo: Annablume, 2013.

¥ Vide os arts. 52, aliena “g”, 144 e outros esparsos da Resolucio n. 1, de 2006-CN,
cf. BRASIL. Congresso Nacional. Resolugdao n. 1, de 2006-CN. Dispde sobre
a Comissao Mista Permanente a que se retere o § 1° do art. 166 da Constitui¢io,
bem como a tramita¢do das matérias a que se refere o mesmo artigo. Disponivel
em: https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezem-

bro-2006-548706-normaatualizada-pl.doc. Acesso em: 2 out. 2023.

40

Ct. BRASIL. Congresso Nacional. Manual de emendas: orcamento da Unido
para 2023 (PLN 32/2022). Brasilia, outubro de 2022. Disponivel em: https://

www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2023/

emendas/Manual_Emendas.pdf . Acesso em 2 out. 2023.

' Nos termos do entdo § 9° do art. 166 da CF/88, “As emendas individuais ao
projeto de lei orcamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois
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2019, estendeu a garantia da execucio or¢camentaria e financeira tam-
bém as programacdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de
bancada de parlamentares de estado ou do Distrito Federal®. Frise-se,
contudo, que a obrigatoriedade das emendas individuais e de bancada
fo1 introduzida no ordenamento orcamentario brasileiro por intermédio
das lets de diretrizes orcamentarias, a partir de 2013, que pavimentaram
a via de posterior inser¢ao de tais regras no texto constitucional®.

Para fins do disposto na LDO e na LOA, entende-se como emendas
as programacoes referentes as despesas primarias discricionarias clas-
sificadas com identificador de resultado primario constante da alinea
“c” do inciso Il do § 4° do art. 7° da Lei n. 14.436, de 9 de agosto de
2022 (LDO-2023), que sao: emendas individuais de execuc¢io obriga-
toria (RP-6); de bancada estadual de execucdo obrigatoria (RP-7) e
de comissio permanente (RP-8). Portanto, tal definigio encontra-se
na LDO, por exemplo, no art. 74, caput e alinea “c” do inciso II do seu
§ 4°, da LDO-2023.

Ha que salientar que o fato de nio serem emendas de execucido
obrigatdria nio modifica a natureza das emendas de bancada que nio
sao discriminadas com RP-7.Elas nio deixam de ser emendas, pelo fato
de nio serem classificadas com RP-7:somente deixam de ser emendas
de execugio obrigatoria.

A utilizagdo progressiva dos identificadores de resultado prima-
rio (RP) para marca¢io or¢amentaria das programacoes inseridas por
meio das emendas parlamentares encontra-se dentro do contexto de
ampliacdo progressiva do controle do or¢amento ptblico pelo Con-

décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado
pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual serd destinada a
agdes e servicos publicos de satde”, cf. BRASIL. Emenda Constitucional n.
86, de 17 de marco de 2015. Altera os arts. 165, 166 ¢ 198 da Constituicao
Federal, para tornar obrigatéria a execucdo da programag¢io orcamentiria que
especifica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
emendas/emc/emc86.htm.Acesso em: 2 out. 2023. Mais recentemente, a EC n.
126/2022 ampliou o montante obrigatério das emendas individuais impositivas
para 2% da RCL.

No caso das emendas de bancada impositivas, 0 montante constitucional foi fixado
em 1% da receita corrente liquida, nos termos do § 12 do art. 166 da CRFB/ 1988,
com reda¢io dada pela EC n. 100/2019.

Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamentares e processo
orcamentario no presidencialismo de coalizao. Sio Paulo: Blucher, 2023.
p-29;393.
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gresso Nacional e de maior ingeréncia dos parlamentares na execu¢io
da despesa. Portanto, a criagio dos RP de emendas (RP-6, RP-7, RP-8
e RP-9) permitiu o controle, pelos parlamentares, do remanejamento
das emendas e da incidéncia e distribuicio de eventual contingencia-
mento sobre tais programacoes, bem como das indicagdes especificas
dos beneficiarios. Portanto, houve desvirtuamento do proposito inicial
dos RP, que visavam o controle do alcance e da demonstracio,na LOA,
da meta de resultado primario definida na LDO.

A condu¢io do processo orcamentario na fase congressual é cen-
tralizada por dois fatores principais: o padriao altamente centralizado
de organizacio do Congresso, ancorado nos partidos politicos*; e a
concentra¢do das atribui¢des de discussiao e aprovacio da proposta de
orcamento no ambito da CMO.

Do ponto de vista do Executivo, a negociagiao com partidos € van-
tajosa por ser mais estavel e previsivel, reduzindo os custos de transacio
de negociacdes no varejo e fortalecendo as liderancas partidarias. De
forma similar, a concentracao dos trabalhos em uma Gnica comissao
mista diminui os pontos de veto na apreciacio da proposta no ambito
do Congresso Nacional, que adviriam de uma analise descentralizada
do orcamento por meio de varias comissoes. Sob tal perspectiva, ha que
lembrar que a ideia de centralizar a tramitacio legislativa da proposta
to1 implementada em 1969, durante o regime militar.

A centralizacio da conduc¢io do processo orcamentirio na fase
congressual, portanto, acarreta o fortalecimento de postos-chave como o
de relator-geral do or¢amento, responsavel pela coordenac¢io do processo
orcamentario durante a fase congressual de elabora¢io do or¢camento.
Nas palavras de Sérgio Praga,*“como a coalizao forma maioria, costuma
indicar o relator-geral da comissio orcamentaria. Quanto mais poderoso
este relator-geral, mais poderosa sera a coalizao*.

A concentracio de poderes e prerrogativas regimentais nas
maos do relator-geral foi uma constante ao longo do novo regime
democratico brasileiro, alterada de forma muito pontual em deter-
minados momentos de crise. Efetivamente, o acGmulo de poderes

* Cf. FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e
Legislativo na nova ordem constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora
FGYV, 2001.

# PRACA, Sérgio. Corrupgao e reforma or¢camentaria no Brasil 1987-2008.
Sio Paulo: Annablume, 2013. p. 188.
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na figura do relator-geral existe desde os primérdios do tratamento
regimental conferido ao tema*. De forma idéntica, seria mantido o
desenho institucional da CMO em todo o periodo democratico pela
importancia de se manter uma comissio centralizada para avancar os
interesses orcamentarios da coalizao®.

As emendas de relator-geral existem desde o primeiro trata-
mento regimental do tema e, portanto, nio foram — ao contrario de
afirmativas precipitadas — instituidas pelo marcador RP-9: apenas o
referido identificador de resultado primario seria criado em 2020%.
Ademais, a descaracterizacao da autoria das programacgdes incluidas
por intermédio das emendas de relator-geral ja era identificada desde
1998 por estudiosos do tema, que destacaram que “os relatores pos-
sulam grande latitude para realizar atendimentos por meio de emendas
de sua autoria dissimulando os beneficiarios”®. Em sentido idéntico,
Greggianin destaca que as emendas de relator-geral eram “utilizadas
para descaracterizar a autoria de determinadas proposi¢des’™', visto que,

1 Cf.SANCHES, Osvaldo Maldonado. A atuacio do Poder Legislativo no orcamento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informac¢iao Legis-
lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998; GREGGIANIN, Eugénio. A
Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢io Financeira da Camara dos Deputados:
contexto historico, atribui¢cdes, objetivo e importancia. In: GREGGIANIN, Eu-
génio (Coord.). 40 anos de Consultoria Legislativa: consultores legislativos e
consultores de orcamento. Brasilia: Camara dos Deputados, Edicoes Camara, 2011;
e FARIA, Rodrigo Oliveira de. As emendas de relator-geral do PLOA nas
normas regimentais do Congresso Nacional: génese, configuragio e evolugio
histdrica. Monografia premiada no XI Préemio SOF de monografias. Brasilia: ENAP,
2022. Disponivel em http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/6928. Acesso em:
2 out. 2023.

Ct. PRACA, Sérgio. Corrupg¢ao e reforma or¢camentaria no Brasil 1987-
2008. Sio Paulo: Annablume, 2013. p. 159.

* Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. As emendas de relator-geral do PLOA
nas normas regimentais do Congresso Nacional: génese, configuracio
e evoluciao histoérica. Monografia premiada no XI Préemio SOF de mono-
grafias. Brasilia: ENAP, 2022. Disponivel em http://repositorio.enap.gov.
br/handle/1/6928. Acesso em: 2 out. 2023; e FARIA, Rodrigo Oliveira de.
Emendas parlamentares e processo orcamentario no presidencialismo
de coalizao. Sio Paulo: Blucher, 2023. p. 328.

¥ SANCHES, Osvaldo Maldonado. A atuagio do Poder Legislativo no or¢amento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informacgao Legis-

lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998. p. 5-6.

" GREGGIANIN, Eugénio.A Consultoria de Or¢camento e Fiscalizacio Financeira
da Camara dos Deputados: contexto historico, atribui¢des, objetivo e importancia.
In: GREGGIANIN, Eugénio (Coord.). 40 anos de Consultoria Legislativa:
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com a aprovacio da lei orcamentaria, nio remanesciam indica¢des ou
marcacoes na LOA acerca do acréscimo ou inclusio da programacio
efetuada pelo relator-geral.

A dissimula¢io da destina¢io dos recursos aprovados por intermé-
dio das emendas de relator-geral deriva do fato de que, aprovadas tais
emendas por meio do parecer final da CMO, os recursos direcionados
dessa forma passavam a integrar a programacao or¢amentaria ordinaria
da peca orcamentaria, classificadas como despesas discricionarias (RP-2).
Portanto, tais emendas passavam a compor a programacio discricionaria
ordinaria do orcamento aprovado, dependendo de negociacdes adicio-
nais para que as programacoes eventualmente incluidas por meio da
atuagao do relator-geral pudessem ser efetivamente executadas.

O ftato de as emendas RP-9 nio identificarem publicamente o
proponente de fato ou o parlamentar politicamente atendido pelos re-
cursos aprovados pelo relator-geral deu origem a alcunha or¢camento
secreto. A atuacido do relator-geral dar-se-1a durante a execucio do
orcamento no exercicio subsequente, por meio de indicagdes feitas ao
ministro competente para executar as programacoes incluidas por tais
emendas. Portanto, a descaracterizacdo da autoria das proposicdes e a
dissimulacio dos beneficiarios aproximam os escandalos dos “andes do
orcamento’ e do “orcamento secreto”, sobretudo pelo emprego de tais
emendas como instrumento para favorecer determinados parlamentares,
programas, entidades e/ou unidades da federagio®'.

Em outras palavras: as emendas de relator-geral que incluiam novas
programagdes ou traziam acréscimo de dota¢io as programacoes cons-
tantes do projeto de lei poderiam se destinar ao atendimento de pleitos
variados, desde solicitagcdes do governo, parlamentares e entidades da
sociedade civil; contudo, a execu¢do de tais programacoes dependia da
anuéncia do Poder Executivo, visto que tais programacdes passavam a
compor os créditos or¢amentarios ordinarios constantes da lei orcamen-
taria com a identificacio do RP-2 (despesa primaria discriciondria).
Em face da elevada discricionariedade do Executivo, a execucao de tais
programagdes incluidas pelo relator-geral dependeria de uma costura

consultores legislativos e consultores de or¢amento. Brasilia: Camara dos Deputados,

Edi¢oes Camara, 2011. p. 150.

>l SANCHES, Osvaldo Maldonado. A atuacio do Poder Legislativo no or¢amento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informacao Legis-
lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998. p. 10.
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posterior para a execu¢io dos créditos ou da cobranc¢a da validade de
acordos politicos pretéritos entre membros do Legislativo e do Executivo.

Para que as emendas de relator-geral RP-9 se tornassem viaveis,
inclusive operacionalmente, seria necessaria nio somente a mudancga
de regras orcamentarias, mas a combina¢do particular de algumas
dessas regras e, ainda, a anula¢ao pratica da regra fundamental acerca
das hipoteses de cabimento de tais emendas. Ademais, as emendas de
relator-geral RP-9 se valeriam de solugdes técnicas disponivels ¢ an-
teriormente utilizadas para marcacdes orcamentarias de programacoes
prioritirias no ambito do Poder Executivo, conhecidas como RP-3, e
para o acompanhamento intensivo de tais programagoes®.

Todavia, trata-se de uma realidade insofismavel o fato de que, a
partir da criagio do marcador RP-9, em 2020, as emendas de relator-
-geral apresentaram crescimento exponencial, sendo movimentadas
com elevada discricionariedade e reduzida transparéncia no ambito do
Poder Legislativo. A concentragao da distribuicdo territorial e geogra-
tica dos recursos distribuidos por tais emendas, inclusive pela 6tica das
relacdes politicas, foi um dos primeiros fatos a serem denunciados, em
maio de 2021, pelo jornal O Estado de S. Paulo.

O cerne do julgamento do orcamento secreto no STE em de-
zembro de 2022, referiu-se a0 exame quanto a possibilidade de existéncia
valida das emendas de relator-geral nas hipoteses de acréscimo ou inclusio
de dota¢des a0 orcamento. As demais conclusoes e determinacdes nada
mais representam, nesse contexto, do que desdobramentos ou consequén-
cias logicas desta questio central. Nesse sentido, a tese fixada pela ministra
Rosa Weber foi a de que: “As emendas do relator-geral do orcamento
destinam-se exclusivamente a correcdo de erros e omissoes nos termos
do art. 166, § 3°, inciso III, alinea “a”, da Constitui¢io Federal, vedada
a sua utilizacdo indevida para o fim de criagdo de novas despesas ou de
ampliagdo de despesas previstas no orcamento” .

2. Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. As emendas de relator-geral do PLOA
nas normas regimentais do Congresso Nacional: génese, configuracio
e evolu¢do histérica. Monografia premiada no XI Prémio SOF de mono-
grafias. Brasilia: ENAP, 2022. Disponivel em http://repositorio.cnap.gov.
br/handle/1/6928. Acesso em: 2 out. 2023; ¢ FARIA, Rodrigo Oliveira de.
Emendas parlamentares e processo or¢camentario no presidencialismo
de coalizdao. Sio Paulo: Blucher, 2023. p. 304.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicio de descumprimento de preceito
fundamental n. 854 Distrito Federal. Relatora: Ministra Rosa Weber, Plenario.
Brasilia, 19 de dezembro de 2022. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, 28
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A decisio do Supremo Tribunal Federal nio representa propria-
mente uma interrup¢ao no denominado periodo de dominancia
orcamentaria do Legislativo®, embora tenha trazido impactos
relevantes para a mecanica de funcionamento do presidencialismo
multipartidario brasileiro. Portanto, ha que se acompanhar os desdo-
bramentos da nova dinamica das relacdes entre Executivo e Legislativo,
em face do progressivo fortalecimento do parlamento brasileiro em
matéria orcamentaria da tltima década.

/.4. Anomia orgcamentaria: a demora ou
ndo aprovacdo da lei orcamentaria

Tema de particular importancia em matéria orcamentaria refere-
-se as consequeéncias da nao aprovacio da proposta de orcamento pelo
Congresso Nacional, particularmente no que se refere as relacdes entre
os poderes Executivo e Legislativo. A deliberacio tempestiva do or¢a-
mento € objeto de grande atenc¢io no desenho institucional exatamente
pelas consequéncias advindas da nio aprovacao da lei orcamentaria,
considerando-se que, sem tal aprovacio, nio seria possivel executar as
despesas previstas na peca orcamentaria.

A matéria em questao encontra-se associada, também, a célebre
discussdo acerca da natureza juridica do or¢camento. Laband®, ao de-
fender que o orcamento seria mero ato administrativo, ndo se encon-
trando, a maior parte das despesas, condicionada a aprovacao anual da
lei or¢amentaria, pavimentaria a solu¢io para o caso da nio aprovagio
da pec¢a orcamentaria, por meio da anulag¢io pratica das consequéncias
juridicas. Ante a obrigacio juridica de o parlamento autorizar todos os
gastos decorrentes da legislacio vigente, Laband legitima a possibilidade
de o governo realizar despesas sem o respaldo de uma lei orcamentaria
previamente aprovada. A teoria classica labandiana, influenciaria forte-
mente a Fran¢a*, reduz o papel do parlamento em matéria orcamentaria.

abr.2023. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?i-
d=15357617080&ext=.pdf. Acesso em: 2 out. 2023. p. 89.

Ct. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamentares e processo orc¢a-
mentario no presidencialismo de coalizao. Sio Paulo: Blucher, 2023.

> LABAND, Paul. Derecho presupuestario. Trad. Jose Zamit. Madrid: Instituto
de Estudios Fiscales, 1979.

Cf. JEZE, Gaston. Cours de science des finances et de législation finan-
ciére francaise. 6. ed. Paris: Marcel Giard, 1922; e DUGUIT, Léon. Traité de
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A inexisténcia de alternativa para a execu¢ao de despesas no caso
da nio aprovacio da lei de orcamento amplia os custos politicos de
sua rejei¢ao; por outro lado, a possibilidade de que Executivo possa
executar livremente as despesas sem depender da aprovac¢io legislativa
faz com que todo o processo orcamentario perca o papel de contrato
ou de acordo legitimo em torno de receitas e despesas™.

Anteriormente 3 CRFB/1988, houve um padrio constitucional
basico relativamente ao tema: enquanto as constituicoes de 1891
(com a reforma de 1926), de 1934 e de 1946 estabeleceram regras
de prorrogacio do or¢camento vigente no caso de descumprimento
de prazos constitucionais; as constitui¢oes ditatoriais de 1937 e de
1967 fixaram a regra do decurso de prazo e, portanto, ante 0 nio
cumprimento dos prazos estabelecidos, o governo publicaria como
lei a sua proposta.

A Constituicao de 1988 fugiria tanto do figurino democratico
pregresso quanto do autoritario quanto a esse ponto, nao havendo
regras de prorrogacio do or¢camento vigente ou de decurso de prazo.
No caso do decurso de prazo, o Executivo tem garantia de que tera
aprovado o orcamento antes do inicio do exercicio financeiro; no caso
de prorrogac¢io do orcamento, o Executivo também tem uma alternativa
garantida para iniciar a execuc¢do or¢amentaria. Todavia, a Constitui¢ao
brasileira nao assegurou tais condi¢coes ao Poder Executivo, exigindo-se,
em face da auséncia de prazos peremptorios, que se chegue a um acordo
com o Legislativo para o inicio da execugdo orcamentaria. Portanto,
em contraposi¢io ao regime constitucional pregresso, nesse quesito, a
Carta de 1988 nao se mostraria favoravel ao Executivo, fortalecendo o
poder de negociacio do Congresso Nacional.

Todavia, isso seria contornado por meio das LDO que trariam
a possibilidade de execucdo provisoéria do PLOA, enfraquecendo, em
alguma medida, a prerrogativa de autorizacdo parlamentar. Assim, a
programacio constante do projeto pode ser executada nas hipoteses
expressamente previstas na LDO, a exemplo das obrigagdes constitucio-
nais ou legais da Unido, de a¢des de prevencio a desastres, de dotacoes

droit constitutionnel. Deuxi¢me édition. Tome IV. Paris: Ancienne Librairie
Fontemoing & Cie. Editeurs, 1924.

> Cf.BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. Or¢amento e poder de
agenda nos dois momentos do presidencialismo de coalizdo brasileiro.
Curitiba: Appris, 2019.
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destinadas a aplicacio minima em a¢des e servi¢os publicos de satde,
de despesas custeadas com receitas proprias (convénios e doagodes)™.
Tais regras variam anualmente, em conformidade com os ditames es-
tabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias.

7.5. Conclusoes

Embora as prerrogativas e as atribui¢des dos poderes Executivo e
Legislativo no processo orcamentario variem significativamente de pais
para pais, além de serem influenciados por varios fatores, notadamente
pelos contextos historicos, constitucionais e legais™, a elabora¢io do
orcamento anual tem sido reconhecida amplamente como uma compe-
téncia do Poder Executivo, principalmente em decorréncia da enorme
assimetria de informagdes existente entre Legislativo e Executivo acerca
das necessidades especificas dos inimeros 6rgaos e agéncias no interior
do aparelho de Estado.

Historicamente houve um grande esfor¢o do Congresso Nacional
para reduzir a dependéncia técnica na elaboragio da let or¢amentaria,
que, inicialmente, necessitava da Secretaria de Or¢amento Federal no
Ministério do Planejamento para implantar as emendas parlamentares.
Por isso, a sistematizacdo das emendas aprovadas e o fechamento do
autdgrafo da LOA no ambito do Congresso Nacional, a partir de 1993,
representaram um passo fundamental®. O aparelhamento técnico ¢ o
desenvolvimento de sistemas informatizados de acompanhamento da
execucdo or¢amentaria e financeira permitiram o dominio e a autono-
mia operacional no processamento da elaboracio da lei orcamentaria
no Congresso Nacional.

O crescente protagonismo do parlamento brasileiro em matéria
orcamentaria, principalmente na fase da execucio do orcamento, deixa
em aberto as novas frentes de atuacdo dos congressistas, inclusive na

> A titulo de exemplo, vide o art. 70 da LDO-2023, que trata da execu¢io provisoria
do PLOA.

> Cf. POSNER, Paul; PARK, Chung-Keun. Role of the legislature in the budget
process: recent trends and innovations. OECD Journal on Budgeting, v. 7, n.
3,2007.

% Cf. GREGGIANIN, Eugénio. A Consultoria de Orcamento e Fiscalizagio Fi-
nanceira da Camara dos Deputados: contexto historico, atribuicdes, objetivo e
importancia. In: GREGGIANIN, Eugénio (Coord.). 40 anos de Consultoria
Legislativa: consultores legislativos e consultores de orcamento. Brasilia: Camara
dos Deputados, Edi¢coes Camara, 2011.
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fase de elabora¢io do or¢camento publico, tornado integralmente im-
positivo com a regra do “dever de execuc¢ao”, por meio da Emenda
Constitucional n. 100, em 2019.

Ha que ressaltar que a higidez do devido processo orcamenta-
rio ¢ inquinada quando um dos poderes centrais do regime alocativo
(Executivo e Legislativo) usurpa fung¢des legitimamente atribuidas pelo
ordenamento a outro poder. Na Franca, por exemplo, contrariamente a
regra das quatro fases alternadas (quatre temps alternés), o periodo de 1815
a 1958 seria caracterizado como de desvio dos poderes orcamentarios
(détournement des pouvoirs budgétaires), pois o parlamento passaria a dedicar
a maior parte do seu tempo a elabora¢io do orcamento, paralisando-se
a tal ponto que teria se afastado de suas prerrogativas orcamentarias
originais de autorizacio e controle do or¢amento.

No caso brasileiro, entendemos que a introduc¢ao de um desvio
de prerrogativas orcamentarias tem ocorrido nio na fase de elabora¢io,
mas sim na de execu¢do orcamentaria, maculando a higidez do processo
alocativo e o equilibrio propiciado pela regular alternancia das quatro
fases do processo orcamentario. Tal desvio opera simultaneamente por
meio do esmaecimento da atuacdo do Congresso em sua atividade
precipua de fiscaliza¢io da execu¢do do orcamento e do deslocamento
de sua atuacdo para a instituicdo de um controle progressivo sobre a
execugao das despesas’!.

' Cf.FARIA,Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamentares e processo or¢camen-

tario no presidencialismo de coalizdo. Sio Paulo: Blucher, 2023. p. 32; 388.
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