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RESUMO

Este artigo discute o redesenho das regras orcamentarias que ensejou a explosdao das emendas
de relator-geral RP-9 e acarretou uma reconfigurac¢do da relagdo de forcas entre Executivo e
Legislativo no arcabougo orgamentario brasileiro. Tem como objetivo central investigar a
engrenagem or¢amentaria que permitiu atribuir a tais emendas os contornos que hoje possuem,
decompondo os elementos integrantes dessa mecanica operativa, suas causas € consequéncias.
A intensiva modificagdo dos contornos juridicos do processo de alocacdo orgamentaria
estabelecido na Carta Politica de 1988, advinda da conjungdo de trés grandes fluxos de
alteragdes normativas (regimental, infraconstitucional e constitucional), requer e demanda
estudos sistematicos que contribuam para a ampliagao do entendimento de tais fendmenos, que
repercutem diretamente no funcionamento das instituicdes democraticas brasileiras. Este,
também, um dos propdsitos do artigo. A metodologia de pesquisa ¢ qualitativa, com supedaneo
na extensa documentagdo de tramitagdo dos projetos de lei orcamentaria anual e dos projetos
de lei de diretrizes orcamentarias disponivel nos sitios eletronicos da Camara dos Deputados e
do Senado Federal, bem como nas proprias leis aprovadas (LOA e LDO). Recorre-se,
adicionalmente, as normas regimentais do Congresso Nacional que regulamentam o
funcionamento da Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) e,
de forma complementar, utilizam-se dados disponiveis no Sistema Integrado de Planejamento

e Or¢amento (SIOP) do Ministério da Economia.
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The redesign of budget institutions and the explosion of rapporteur-general amendments

“RP-9”: the budget process at the heart of the political crisis

ABSTRACT

This article discusses the redesign of budgetary rules that led to the explosion of the rapporteur-
general’s amendments and led to a reconfiguration of the balance of forces between the
Executive and the Legislature in the Brazilian budgetary framework. Its main objective is to
investigate the budgetary gear that allowed to assign to such amendments the contours they
have today, decomposing the elements that integrate this operative mechanics, their causes and
consequences. The intensive modification of the legal contours of the budgetary allocation
process established in the Political Charter of 1988, arising from the conjunction of three major
flows of normative changes (regime, infra-constitutional and constitutional), requires and
demands systematic studies that contribute to the expansion of the understanding of such
phenomena that directly affect the functioning of Brazilian democratic institutions. This, too,
is one of the purposes of the article. The research methodology is qualitative, based on the
extensive documentation of the processing of annual budget bills and budget guidelines bills
available on the websites of the Chamber of Deputies and the Federal Senate. In addition, the
rules of the National Congress that regulate the operation of the Joint Commission on Public
Budget are used and, in a complementary way, data available in the Integrated Planning and

Budget System are used.

Keywords:
budgetary process, parliamentary amendments, rapporteur-general, rapporteur's amendments,

secret budget.
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Introducio

Os contornos juridicos do processo de alocacdo orcamentaria foram intensivamente
modificados no ultimo decénio, com reflexos pouco triviais para a relacao entre os Poderes
Executivo e Legislativo no contexto do presidencialismo de coalizdo brasileiro. A conjungao
de trés grandes fluxos de alteragdes normativas (regimental, infraconstitucional e
constitucional), historicamente sequenciados, produziu amplo redesenho das instituicdes
or¢amentarias previstas na ordem constitucional de 1988 e acarretou nitidas implicagdes para a
atual ordem politica brasileira.

O primeiro dos fluxos de redesenho das regras orcamentarias adveio de normas
regimentais internas do Congresso Nacional que disciplinam a atividade de emendamento
parlamentar e o processo alocativo durante a discussdo do orgamento anual'. O segundo fluxo
normativo decorreu da combinagdo de regras inseridas nas leis de diretrizes orcamentarias e nas
leis orgamentarias anuais®, a partir do que denominei de “triangulagdo normativa”. O tltimo,
mas ndo menos importante fluxo, adveio do transplante de tais normas para a moldura
constitucional, sacramentando-as com maior estabilidade.

Este foi o contexto que assistiu a explosdo das emendas de relator-geral RP-9, também
referidas como or¢amento secreto. Todavia, para que as emendas de relator-geral RP-9 se
tornassem vidveis, inclusive operacionalmente, foi necessaria ndo somente a mudancga de regras
or¢amentarias, mas a combinagdo particular de algumas dessas regras e, ainda, a anulagdo
pratica da regra fundamental acerca das hipoteses de cabimento de tais emendas. Ademais, as
emendas de relator-geral RP-9 se valeram de solugdes técnicas disponiveis e anteriormente
utilizadas para marcacdes or¢amentarias de programagdes prioritarias no ambito do Poder
Executivo, conhecidas como RP-3, e para o acompanhamento intensivo de tais programacdes.

Este artigo discute a elaborac¢dao, modificacdo e combinagao das regras orcamentarias

que tornaram possivel a explosao de tais emendas e acarretaram uma reconfiguracao da relagao

! Por expressa disposi¢do constitucional, os projetos de lei relativos ao orgamento anual sdo apreciados pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum (art. 166, caput, da CF/88); ademais, hd também
expressa disposi¢do constitucional de que as emendas serdo apresentadas na Comissdo mista e apreciadas, na
forma regimental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso Nacional (§ 2° do art. 166 da CF/88). A importancia
das normas internas do Congresso, em particular, da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO) sobressai de forma cristalina da leitura de tais regras constitucionais.

2 A seu turno, a importancia da lei de diretrizes orgamentarias também decorre de expressa previsdo constitucional,
que estabelece que a LDO, dentre outras incumbéncias, “orientara a elaboracdo da lei orgamentaria anual” (§ 2°
do art. 165 da CF/88), do que decorre a faculdade de fixacao de regras cogentes para a elaboragdo e execugdo do
or¢amento. No que pertine a lei orcamentaria anual, ha que se relembrar o disposto no § 8° do art. 165, que permite
expressamente o estabelecimento de regras para abertura de créditos suplementares por intermédio de dispositivos
da LOA.
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de forgas entre Executivo e Legislativo na ordem orcamentaria brasileira. Tem, portanto, como
objetivo central explicitar a engrenagem or¢amentdria que permitiu atribuir a tais emendas os
contornos que hoje possuem, decompondo os elementos integrantes dessa mecanica operativa
e, a partir dessa desagregagdo, possibilitar melhor compreensdao da problemadtica atual.
Justificam, portanto, este estudo, a importancia adquirida por tais emendas, de cotidiana
repercussdo na midia brasileira, e seu impacto derivado de tais mudancgas para as institui¢cdes
democraticas brasileiras e para o direito financeiro. Ademais, sdo ainda bastante carentes os
estudos sistematicos acerca da ampla modificacdo das regras or¢gamentarias brasileiras.

A metodologia de pesquisa ¢ qualitativa, com supedaneo na extensa documentacao de
tramitacdo dos projetos de lei orgamentdria anual e dos projetos de lei de diretrizes
or¢amentarias disponivel nos sitios eletronicos da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
bem como nas proprias leis aprovadas (LOA e LDO). Recorre-se, adicionalmente, as normas
regimentais do Congresso Nacional que regulamentam o funcionamento da Comissao Mista de
Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) e, de forma complementar, utilizam-se
dados disponiveis no Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento (SIOP) do Ministério
da Economia.

Este artigo encontra-se dividido em 4 (quatro) se¢des. A primeira examina o redesenho
de instituicdes orcamentarias no periodo de 2007 a 2011 a partir dos incentivos existentes no
ambito do funcionamento da CMO; a segunda apresenta os fluxos infraconstitucional e
constitucional de redesenho or¢camentario, decompondo as trés principais regras que serao
combinadas para a formatagdo das emendas RP-9; a terceira apresenta as consequéncias da
unido dos fluxos regimental, infraconstitucional e constitucional de regras orcamentarias; a

quarta e ultima se¢do apresenta as principais conclusdes deste artigo.

1. Incentivos a ampliaciao de poderes do relator-geral do PLOA e redesenho de instituicoes

orcamentarias no periodo de 2007 a 2011.

No contexto de funcionamento do presidencialismo de coalizao brasileiro, em que se
torna necessario costurar uma aliancga entre partidos politicos diversos para sustentagao do
governo e aprovagao de suas prioridades administrativas e legislativas, o segundo mandato do
governo Lula (2007-2010) representou um ponto de inflexao nas relagdes entre os parceiros da
coalizdo governativa no que se refere especificamente as dinamicas de composi¢ao da CMO.
Desde o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), assim como em FHC

2 (1999-2002) e Lula 1 (2003-2006), utilizava-se da alternancia entre os postos da presidéncia
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da CMO e da relatoria geral entre os principais parceiros da coalizdo. Todavia, por opc¢ao
politica e estratégica, o governo Lula 2 modifica o costume da alternancia na composicdo da
CMO, assumindo o controle da relatoria-geral do or¢camento em todo o segundo mandato (2007
a 2010), e entregando a presidéncia da CMO ao principal parceiro da coalizao (PMDB) pelo
mesmo periodo.

Como ¢ sabido, os poderes enfeixados pelo relator-geral do or¢camento sdo bastante
amplos e de teor distinto, no funcionamento da CMO, daqueles exercidos pela presidéncia da
Comissao. A presidéncia da CMO basicamente designa aqueles que ocuparao os postos centrais
(relator-geral, relatores setoriais, relator da receita), de acordo com as indicagdes das liderangas
partidarias e conforme o critério de proporcionalidade partidaria®. Todavia, os poderes do
relator-geral sdo inumeros, em decorréncia de uma bastante extensa remissao regimental as
regras e critérios estabelecidos pelos pareceres preliminares*, de responsabilidade do relator-
geral.

A dindmica de compartilhamento de poder entre os parceiros da coalizdo governativa
pode ser visualizada na tabela abaixo, com destaque para a mudanga na alternancia dos postos

no segundo mandato do Presidente Lula:

Tabela 1. Composicao partidaria dos cargos de relator-geral e de presidente da CMO (1995-

2010)
Governo | LOA Relator-geral Partido Presidente Partido
FHC 1 1996 Deputado Iberé Ferreira PFL Senador Renan Calheiros | PMDB

FHC 1 1997 Senador Carlos Bezerra PMDB Deputado Sarney Filho PFL
FHC 1 1998 | Deputado Aracely de Paula PFL Senador Ney Suassuna PMDB
FHC 1 1999 Senador Ramez Tebet PMDB Deputado Lael Varella PFL
FHC 2 2000 Deputado Carlos Melles PFL Sen. Gilberto Mestrinho | PMDB
FHC 2 2001 Senador Amir Lando PMDB Dep. Alberto Goldman PSDB
FHC 2 2002 | Deputado Sampaio Doria PSDB Senador Carlos Bezerra PMDB
FHC 2 2003 | Senador Sérgio Machado PMDB | Dep. Jos¢ Carlos Aleluia PFL

LULA 1 | 2004 Deputado Jorge Bittar PT Sen. Gilberto Mestrinho | PMDB
LULA 1 | 2005 Senador Romero Juca PMDB | Deputado Paulo Bernardo PT

LULA 1 | 2006 Deputado Carlito Merss PT Sem. Gilberto Mestrinho | PMDB
LULA 1 | 2007 Senador Valdir Raupp PMDB Dep. Gilmar Machado PT

LULA 2 | 2008 Deputado José Pimentel PT Senador Jos¢é Maranhdo PMDB
LULA 2 | 2009 | Senador Delcidio Amaral PT Dep. Mendes Ribeiro F. PMDB
LULA 2 | 2010 Deputado Magela PT Senador Almeida Lima PMDB
LULA 2 | 2011 Sen. Serys Slhessarenko PT Dep. Waldemir Moka PMDB

3 Conforme dispdem os artigos 15, 16 € 17 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN.
4 S3o exemplos os seguintes dispositivos da Resolucdo n° 1, de 2006-CN, alterada pela Resolucéio n° 3, de 2015-
CN: inciso VII do art. 34; inciso II do art. 39; alinea “b” do inciso III do art. 47; art. 51, caput; incisos I e II do art.

53; alineas “a” a “h”, “j” e “I” do inciso II do art. 52; art. 56, caput; paragrafo unico do art. 56; art. 58, caput; art.
61, caput; art. 66, caput; inciso 111 do art. 144.
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O primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff retoma o compartilhamento e
alternancia que foram caracteristicos dos governos FHC 1, FHC 2 e de Lula 1, mas somente
apos a designacao do primeiro relator-geral do orcamento, em 2011, que recai sobre o Deputado
Arlindo Chinaglia (PT/SP), para a elaboragdo da LOA-2012. O controle da relatoria geral do
PLOA por ininterruptos 5 (cinco) anos, sob a responsabilidade direta do partido presidencial,
acarretou o mais extenso periodo, desde a redemocratizagdo, de controle do posto central da
CMO.

Embora tal fato ndo seja inédito, visto que de 1989 a 1991 a relatoria geral coube ao
PFL por 3 (trés) anos, e de 1992 a 1994 o0 mesmo tenha ocorrido no governo Itamar Franco,
com o PMDB, também por 3 (trés) anos, deve-se ressaltar a existéncia de sérios problemas
havidos no ambito da CMO em tal periodo, dado o amplamente conhecido escandalo dos “andes
do orcamento”, de 1993, em que os poderes altamente concentrados na figura do relator-geral
do PLOA foram elemento central das irregularidades (BRASIL, 1994; SANCHES, 1998).

Pressupde-se que a estratégia de blindagem da CMO acarrete consequéncias para o
desenho das instituigdes orcamentarias no referido periodo. H4 incentivos para que se ampliem
as prerrogativas do seu principal cargo quando tal posto é ocupado por um representante
partidario alinhado com a presidéncia da Republica, visto que daquela amplia¢do decorre uma
maior convergéncia para com as pautas prioritarias do governo e uma diminuicao dos riscos de
modificagdes contrarias aos interesses do governo pelas relatorias setoriais ndo controladas pela
base do governo. A hipdtese, portanto, € a de que os incentivos para a concentragdo € ampliagao
de poderes na figura do relator-geral do PLOA irdo implicar em modificagdes importantes no
desenho das institui¢des orgamentarias no periodo.

Efetivamente, o exame das regras centrais de funcionamento das institui¢des
or¢amentarias no ambito congressual, representadas pelos pareceres preliminares (FARIA,
2022), permite a identifica¢do de duas modificagdes bastante significativas no referido periodo
da CMO (2008-2012): i. a utilizagdo do identificador de resultado primario (RP) para a
marcacdo or¢amentaria das prioridades do governo e a correspondente atribui¢ao de controle
da carteira RP-3 ao relator-geral no ambito da CMO; e ii. a ampliacdo das autorizagdes
conferidas para as emendas de relator-geral do PLOA.

A primeira das alteracdes orcamentdrias remonta aos exercicios financeiros de
2007/2008, portanto, no periodo de transi¢ao do primeiro para o segundo mandato do presidente
Lula, e é representada pela criagdo e utilizacao do identificador de resultado primario (RP) para

finalidades distintas daquelas que originaram sua instituicdo. A finalidade central do
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identificador de resultado primario, existente desde a edi¢do da Lei n® 10.266, de 24.07.2001
(LDO-2002), ¢ a de auxiliar a apuragdo do resultado primario do governo federal. Todavia, o
governo Lula, por intermédio da criagdo do RP-3 para identificagdo do Projeto-Piloto de
Investimentos Publicos (PPl), redirecionou o instrumento RP para fazer a marcagdo
orcamentaria de projetos prioritarios para o governo (FARIA, 2022).

A LDO-2007 criou o identificador de resultado primario 3 (RP-3) para discriminagdo
do Projeto-Piloto de Investimentos Publicos (PPI)’; no exercicio subsequente, a LDO-2008, a
par de manter o RP-3, estabeleceu que as prioridades e metas da administragao publica federal
para o exercicio correspondiam as ac¢des relativas ao Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e ao PPI; definiu que os subtitulos enquadrados no PPI integravam o PAC e deveriam
corresponder, obrigatoriamente, a dotagdes com RP-3 e, ainda, que as agdes do PAC constariam
do Sistema Integrado de Administra¢do Financeira (SIAFI) de forma a possibilitar sua

7. Ademais, tais mudangas normativas

identificagdo durante a execuc¢do or¢amentaria
repercutiram na elaboragdo de emendas parlamentares por intermédio de regras especificas aos
pareceres preliminares do PLOA, no ambito da CMO, e, principalmente, por intermédio da
atribuicao da competéncia fundamental de fechamento e defini¢do da carteira prioritaria do RP-
3, no ambito congressual, ao relator-geral do PLOA. A experiéncia de marcagdo e
acompanhamento de programacdes prioritarias do governo seria fundamental, posteriormente,
para a criacdo do RP-9.

A segunda modificacao no desenho das instituigdes orcamentarias no periodo sob exame
foi a ampliagio das autorizagdes conferidas para as emendas de relator-geral do PLOA®,
Propositalmente, sempre houve, seja pela omissdo regimental, seja pela remissdo as regras
estabelecidas nos pareceres preliminares, espago para que os pareceres preliminares
estabelecessem autorizagdes para o emendamento pela relatoria geral para além dos estritos

contornos de corre¢des de ordem técnica e legal (FARIA, 2022). Contudo, pode-se também

verificar pelo exame das regras orcamentarias estabelecidas nos pareceres preliminares que, do

> Lein® 11.439, de 29 de dezembro de 2006.

6 Art. 4° da Lein® 11.514, de 13 de agosto de 2007.

7 Art. 8%, §§ 6° ¢ 7°, da Lei n® 11.514, de 13 de agosto de 2007.

8 O art. 144 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN estabelece que “os relatores somente poderdo apresentar emendas a
programagdo da despesa com a finalidade de: I - corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal; II - recompor,
total ou parcialmente, dotagdes canceladas, limitada a recomposi¢do ao montante originalmente proposto no
projeto; I1I - atender as especificacdes dos Pareceres Preliminares.” (grifos nossos). Ademais, o paragrafo tinico
do referido artigo estabelece que “é vedada a apresentacio de emendas que tenham por objetivo a inclusio
de programacio nova, bem como o acréscimo de valores a programacdes constantes dos projetos, ressalvado
o disposto no inciso I do caput e nos Pareceres Preliminares”. (grifos nossos)
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PLOA-2002 at¢ o PLOA-2009, tais autorizacdes foram reduzidas e especificas, sem
alargamento demasiado das hipoteses de emendamento conferidas ao relator-geral.

De inicio, tais autorizagdes previam a possibilidade de emendas de relator-geral, de
carater eminentemente técnico, para assegurar dotagdes para: i. corrigir erros, omissoes €
inadequacdes de ordem constitucional, legal ou técnica no projeto de lei; ii. adequar pareceres
setoriais e alteragdes decorrentes de destaques aprovados; iii. atendimento do aumento das
despesas decorrentes de ampliagdo do valor do salario minimo ou para compatibilizacdo do
PLOA com o reajuste do salario minimo; iv. reajuste geral dos servidores publicos, nos termos
do art. 37, X, da Constituicdo; v. valores globais das despesas de agdes e servi¢os publicos de
saude; vi. inclusdo de dotacdes a titulo de transferéncias a Estados, DF e Municipios para
compensag¢ao da isengdo do ICMS aos Estados exportadores (Lei Kandir). Tais autorizacdes
constaram, em linhas gerais, nos pareceres preliminares dos PLOAs 2002 a 2009.

Todavia, pode-se identificar mudanga relevante - a partir do PLOA-2010 - dada a
amplitude e generalidade das autorizagdes para as emendas de relator-geral que constam do
parecer preliminar. O parecer preliminar ao PL n°® 46/2009-CN, dentre suas 15 autorizagdes
para as emendas de relator-geral do or¢gamento, trouxe, por exemplo, as seguintes: “/8.1.7. a
alocagdo de recursos com foco nas areas de mobilidade e infraestrutura urbana, seguranca e
turismo, prioritariamente nos estados que sediardo a Copa do Mundo de Futebol de 2014 ¢
“18.1.8. o refor¢o de dotacoes or¢amentdrias nas dareas de agricultura, saude, defesa,
educagdo e outras apontadas pelos relatores setoriais”. Tais autorizagdes comegam a
apresentar contornos demasiadamente amplos, dada a generalidade alocativa que propiciam,
em extensas areas tematicas.

O parecer preliminar ao PL n° 59, de 2010 (PLOA-2011) trouxe 21 hipdteses de
emendamento pelo relator-geral, para além das daquelas hipdteses de corregdes de ordem
técnica e legal, dentre as quais pode-se destacar, pela amplitude e generalidade, a alocagdo de
recursos para agoes relacionadas a Copa do Mundo de 2014 nas areas de transporte, saude,
seguranga e infraestrutura urbana, turistica e esportiva nos estados-sede do torneio e
respectivas regioes metropolitanas/RIDE; manutengdo de atividades da Marinha do Brasil,
alteragoes nas programacgoes de politicas publicas nacionais solicitadas pela equipe de
transi¢do do governo eleito; reforco de dotagoes no admbito do Comando do Exército.

O parecer preliminar ao PL n° 28, de 2011 (PLOA-2012), primeiro do governo Dilma 1
e o ultimo do periodo de 5 anos de controle da relatoria geral do orcamento pelo partido
presidencial, prosseguiu com a ampliacdo das autorizacdes regimentais para hipoteses de

emendas de relator-geral do PLOA, com a inclusdo de agdes nacionais para concessdo de
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beneficios a populagdo idosa, apoio ao pequeno e médio produtor rural; agoes destinadas a
garantir a superagdo da pobreza extrema no ambito do Brasil Sem Miséria; e de agdes para o
cumprimento da missdo constitucional de Marinha, Exército e Aerondutica.

Embora findo o periodo de controle da Comissao de Orgamento pelo partido
presidencial com a retomada do compartilhamento e alternancia entre os principais parceiros
da coalizdo de governo no primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff, a amplitude
autorizativa para as hipdteses de emendas do relator-geral do orgamento prosseguiu e se
ampliou nos PLOAs de 2013 a2021. A hipotese explicativa para a continuidade do alargamento
regimental das hipdteses de emendas de relator-geral ¢ a de que tais autorizagdes alinhavam-se
com as iniciativas de institui¢do do or¢amento impositivo e de maior controle do Congresso
Nacional sobre o processo or¢amentario, sendo, portanto, de interesse amplo dos congressistas.

O eclastecimento das hipoteses de emendas de relator-geral culmina com a previsao

constante do PLOA-2021: “acréscimo de recursos nas programacées constantes do projeto

de lei orcamentdria_anual™. Tal autorizacio representa o apice da subversio a regra de ser

vedado ao relator a apresentacdo de emendas tendo por objetivo a inclusdo de subtitulos novos
ou o acréscimo de valores a dotagdes constantes do projeto de lei orgcamentaria (pardgrafo unico
do art. 144 da Resolucdo n° 1, de 2006-CN). Tal hipotese, dada a amplitude e generalidade
autorizativa que veicula, representa simplesmente a anulacdo da principal regra or¢camentaria
acerca de tais emendas, por intermédio da mutagdo da exce¢do em regra.

A tabela 2, abaixo, ilustra a tendéncia crescente de ampliagdo do nimero de autorizagdes

contidas nos pareceres preliminares do PLOA para o emendamento pelo relator-geral.

Tabela 2. Quantitativo das autoriza¢ées para emendas de relator-geral por mandato

presidencial.

9 Parecer Preliminar ao PL n° 28/2020-CN (PLOA-2021), de acordo com a Alteragdo n° 2, de 25 de margo de 2021-
CMO. Disponivel em
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR202 1/parpre/Parecer_Preliminar A
Iteracao_2.pdf. Acesso em 07 ago. 2022.
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Quantidade de autorizacdes para emendas de Relator-geral nos
Parceres Preliminares do PLOA - por mandato presidencial
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Fonte: Pareceres preliminares dos PLOAs. Compilagdo e sistematizacdo do autor. Saliente-se que o segundo
mandato de Dilma Rousseff contou tdo-somente com a elaboragdo da LOA-2016, em decorréncia do impeachment;
o mandato de Temer compreendeu a elaboragdo de 3 LOAs e o de Bolsonaro encontra-se incompleto até o
momento (também elaboragdo de 3 LOAs), o que significa que a quantidade de autorizagdes de emendas de relator-
geral do orcamento do periodo Bolsonaro serd ainda maior, confirmando a tendéncia crescente desde o inicio da

série historica.

O redesenho das regras regimentais, contudo, ndo foi unico e isolado. O fluxo
regimental, para adquirir caracteristicas potencialmente problematicas, haveria de se unir a
outros fluxos de modificagdes normativas. Portanto, o fluxo regimental representa uma
condicdo sine qua non para o surgimento das emendas RP-9, mas ndo tem o conddo de produzir,
sozinho, as consequéncias amplas de reconfiguracdo da ordem or¢camentéria brasileira.
Explicam parte da engrenagem operativa; contudo, hé outras modificagdes, estruturantes e
or¢amentarias, ocorridas de 2013 a 2019, que compdem o mosaico da dindmica or¢gamentaria

no periodo recente brasileiro.

2. Os fluxos infraconstitucional e constitucional de redesenho de regras orcamentarias

Centralmente, as modificacdes estruturantes, que implicam em uma reconfiguracao da
relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo no trato das questdes orgamentarias,
decorreram das Emendas Constitucionais n°® 86, de 2015; n° 100 e n°® 102, de 2019, com o

estabelecimento da obrigatoriedade de execugdo das programagdes decorrentes de emendas



SciELO Preprints - Este documento é um preprint e sua situacédo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.4904

individuais, de bancada e das demais despesas discriciondrias. Tais alteragdes normativas
alteraram aspectos centrais da relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo por meio de
novas regras relativas ao emendamento e ao processo alocativo no ambito daqueles Poderes.
Contudo, esta primeira afirmativa precisa ser melhor desenvolvida, visto que, primeiramente,
o (re)desenho de tais regras foi realizado em sede infraconstitucional, antes de que tais
parametros normativos fossem transpostos para a ordem constitucional.

A reestruturacao da ordem orgamentaria decorreu de uma triangula¢do normativa, que
efetuou a combinagdo e o entrelagamento de trés regras fundamentais: 1. execugdo obrigatoria;
il. marcagdo de programagoes or¢amentarias (RP); e iii. vedagdo as alteragoes da LOA sem
anuéncia dos parlamentares autores das emendas. Com a impositividade das emendas ou
obrigatoriedade de execugdo, limita-se a discricionariedade do Executivo no manejo das verbas
ou aplicacdo do contingenciamento, garantindo-se os recursos necessarios as emendas dos
parlamentares'?, atribuindo-se aos congressistas, também, a incumbéncia de priorizar suas
emendas, para os casos de limitagdo org¢amentdria; com a marcacdo das programagdes
decorrentes de emendas, os parlamentares conseguem rastrear e controlar o remanejamento e a
execu¢do de suas emendas; por ultimo, com a vedagao de alteragdo das programacdes
orcamentarias decorrentes de emendas, impede-se que haja créditos adicionais que diminuam
os recursos atribuidos a tais emendas, sem que exista a anuéncia do parlamentar. Em sintese: a
triangulag¢do normativa garante a intangibilidade das emendas parlamentares.

Tais alteragdes procuravam enderecar uma solugdo para o elevadissimo nivel de
discricionariedade do Executivo na execucao do or¢gamento publico. Efetivamente, os elevados
niveis de discricionariedade do Executivo na execucdo do or¢amento por intermédio do
contingenciamento e o tratamento nem sempre respeitoso dos parlamentares solicitantes de
verbas para direcionamento as suas bases eleitorais favoreceram um clima propicio a alteragdes
normativas que ensejassem um fortalecimento do Poder Legislativo na relagdo de forgas com o
Poder Executivo. O mecanismo de contingenciamento sempre foi questionado no Congresso

em decorréncia da auséncia de critérios ou limites para tal exercicio (GREGGIANIN, 2011).

100 § 17 do art. 166, com a redagio dada pela EC n° 86, de 17 de margo de 2015, dispunha que “se for verificado
que a reestimativa da receita e da despesa poderd resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na lei de diretrizes or¢camentarias, o montante previsto no § 11 deste artigo poderd ser reduzido em
até a mesma proporg¢do da limitagdo incidente sobre o conjunto das despesas discricionarias”. A esséncia de tal
dispositivo foi mantida no § 18 do art. 166 com a redagdo dada pela EC n° 100, de 27 de junho de 2019,
preservando-se os montantes dos §§ 11 (emendas individuais) e 12 (emendas de bancada) de cortes maiores do
que aqueles aplicados sobre o conjunto das demais despesas discricionarias. Registre-se, por fim, que desde 2014
houve regras na LDO para que a limitagdo orgamentaria sobre as emendas ocorresse proporcionalmente ao
conjunto das despesas discricionarias.
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Ademais, as modificagdes estruturantes derivaram de uma atuacao direta de presidentes
da Camara dos Deputados alinhados com a defesa e ampliagdo das prerrogativas institucionais
do parlamento brasileiro. No periodo de 2013 a 2021, tivemos trés presidentes da Camara dos
Deputados que foram protagonistas das alteracdes orcamentarias aqui referidas: Henrique
Eduardo Alves, no biénio 2013/2015; Eduardo Cunha, no biénio 2015/2016; e Rodrigo Maia,
no periodo de 2016 a 2021. A intencionalidade politica de atores relevantes, que controlam a
pauta de votacdes no Congresso Nacional, importa bastante.

O redesenho das institui¢des orcamentarias no periodo 2013-2019, portanto, pode ser
apresentado por dois fluxos paralelos de alteragdes normativas mutuamente catalizadores e de
propositos idénticos: um realizado em sede infraconstitucional e outro em sede constitucional.
Na medida em que as condig¢des politicas inviabilizaram a altera¢do constitucional, esta foi
realizada por intermédio de leis ordinarias especificas (LDO e LOA), obtendo os mesmos
resultados a custos politicos mais reduzidos, pavimentando a via da posterior inser¢do de tais

regras na moldura constitucional.

2.1. O fluxo infraconstitucional das diretrizes or¢camentarias e do orcamento anual e a

triangulagdo normativa

Como se destacou, o redesenho das instituigdes orgamentarias no periodo 2013-2019
nao decorreu diretamente de alteracOes constitucionais. Efetivamente, as emendas
constitucionais centrais deste periodo (EC n°® 86, de 2015; ECs n° 100 e n® 102, de 2019)
advieram de normas ja introduzidas no ordenamento juridico por intermédio de regras das leis
de diretrizes orcamentdarias, que posteriormente foram al¢adas ao arcabougo constitucional.
Ademais, o fluxo infraconstitucional de redesenho or¢gamentario avangou para além das normas
de impositividade das emendas individuais, de bancada e das demais programacdes
discricionarias. Tal redesenho combinou e entrelagou regras or¢amentérias contidas nas leis de
diretrizes or¢amentdrias e nas leis orcamentdrias anuais para blindar as programagdes
decorrentes de emendas de alteragdes pelo Executivo, possibilitando o acompanhamento de sua
execugdo ¢ a indicagdo da ordem de beneficidrios pelos parlamentares.

O redesenho infraconstitucional iniciou-se em 2013, culminando com a aprovacao da
LDO-2014, que introduziu a obrigatoriedade de execugdo das emendas individuais'' e a

discriminacdo de tais emendas com o identificador de resultado primério 6 (RP-6)'?. Tais

' Art. 52 da Lei n° 12.919, de 24 de dezembro de 2013 (LDO-2014).
12 Alinea “d” do inciso II do § 4° do art. 7° da LDO-2014.
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dispositivos foram combinados com a regra de vedacdo de cancelamento sem anuéncia do
autor'? estabelecida LOA-2014. No exercicio seguinte, a mesma triangulacdo normativa foi
efetuada. A LDO-2015 previu a Secdo X tratando do regime de execucdo das programacdes
incluidas ou acrescidas por emendas individuais'¥, além da fixacdo da necessidade de
discriminagio da despesa decorrente por meio do RP-6'; por sua vez, a LOA-2015 trouxe a
regra de vedacdo de cancelamento das emendas individuais'®. Assentado o tratamento
infraconstitucional da matéria, tais normas foram transplantadas para a ordem constitucional
com a EC n° 86 de 17 de marco de 2015.

O exitoso itinerario normativo foi também adotado para estabelecer regras de
impositividade das emendas de bancada estadual. Ainda em 2015, a LDO-2016 criaria uma
subsecdo especifica sobre as emendas de bancada estadual'’, embora tenha havido lacuna
quanto a criacdo do RP-7. Em janeiro de 2016, a LOA-2016 vedaria o cancelamento de valores
incluidos ou acrescidos em decorréncia de emendas individuais e, também, de emendas
coletivas'®. Com a LDO-2017 concluia-se 0 mesmo plexo normativo para as emendas de
bancada, ensejando-se o acompanhamento de sua execugdo por meio do RP-7 e a
impossibilidade de alteragdo de tais programacoes, por meio de créditos suplementares, sem
que houvesse concordancia do autor da emenda®.

A referida triangulagdo normativa foi reeditada nos exercicios subsequentes (LDO-
2018/LOA-2018 e LDO-2019/LOA-2019) até que tais regras fossem inseridas na moldura
constitucional com a EC n° 100, de 26 de junho de 2019.

A Emenda Constitucional n° 100, de 27 de junho de 2019, todavia, ndo somente trouxe
a obrigatoriedade de execuc¢do das emendas de bancada, mas, também, outra inovacao
paradigmatica: o estabelecimento do dever de execugdo das programagdes orgamentarias>’. Na
sequéncia, a Emenda Constitucional n® 102, de 26 de setembro de 2019, complementou o

disposto no § 10 do art. 165, aclarando o alcance do dispositivo, ao estabelecer que o “dever de

13 Art. 4°, caput, c.c. § 5° do art. 4° da Lei n°® 12.952, de 20 de janeiro de 2013 (LOA-2014)

4 Artigos 54 a 65 da Lei n° 13.080, de 02 de janeiro de 2015 (LDO-2015).

15 Alinea “d” do inciso I do § 4° do art. 7° da LDO-2015.

16 Art. 4°, caput, c.c. inciso I do § 5° do art. 4°, da Lei n® 13.115, de 20 de abril de 2015 (LOA-2015).

17 Artigos 68 a 70 da Lei n°® 13.242, de 30 de dezembro de 2015 (LDO-2016).

18 Art. 4°, caput, da Lei n° 13.255, de 14 de janeiro de 2016 (LOA-2016) ¢ inciso I do § 6° do art. 4° da Lei n°
13.332, de 1° de setembro de 2016, que alterou a Lei n°® 13.255 de 14 de janeiro de 2016 (LOA-2016).

19 Art. 72 c.c. alinea “e” do inciso II do § 4° do art. 7° da Lei n° 13.408, de 26 de dezembro de 2016 (LDO-2017).
200 § 10 do art. 165, com a redagio dada pela EC n° 100, de 27 de junho de 2019, estabeleceu que “a administragdo
tem o dever de executar as programacgdes or¢amentdrias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o
proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade”. (grifos nossos). Posteriormente, o § 11 do
art. 165, veio esclarecer o alcance do dispositivo, frisando que o disposto no § 10 do artigo, “aplica-se
exclusivamente as despesas primarias discricionarias” (inciso III do § 11 do art. 165, com redagdo dada pela
EC n° 102, de 26 de setembro de 2019).
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execucdo” aplicar-se-ia exclusivamente as “despesas primadrias discriciondrias”. Em termos

simples e diretos: estendeu-se a obrigatoriedade de execucdo das programacdes orcamentarias

para todas as despesas discriciondrias®’.

Dessa forma, fixada a regra de obrigatoriedade de execugado de todas as programagoes
discricionarias, bastaria a institui¢do de marcadores de despesa para as emendas de comissao
e de relator-geral, que ainda ndo os possuiam, e¢ a extensdo da vedagdo de cancelamento das
programacdes para quaisquer espécies de emendas parlamentares, para que a triangulagdo
normativa também pudesse ser estendida aquelas ultimas espécies de emendas parlamentares.
Exatamente por isso, assume relevo a disputa entre Legislativo e Executivo em torno da criagao
dos marcadores orgamentarios RP-8 e RP-9. Sabia-se o que estava em jogo e o impacto
potencial da inovagao.

Tal embate entre Executivo e Legislativo se daria, primeiramente, na aprovagao da Lei
n°® 13.898, de 11 de novembro de 2019 (LDO-2020) e, no exercicio seguinte, na aprovagdo da
Lein® 14.116, de 31 de dezembro de 2020 (LDO-2021), tendo como alvo central da disputa a
instituicao dos marcadores de despesa RP-8 (emendas de comissao) e RP-9 (emendas de relator-

geral), como pode se observar na tabela 3 abaixo, de forma esquematica.

Tabela 3. A disputa entre Legislativo e Executivo em torno da criacdo dos marcadores RP-8 e RP-9

Legislacao Veto, reinclusdo e derrubada de veto

Lei n° 13.898, de 11 de | 1) veto do Executivo a necessidade de discriminagdo da despesa
novembro de 2019 (LDO-2020) | discricionaria decorrente de emendas de comissdo permanente (RP-8) e de

relator-geral do PLOA (RP-9)

Lei n® 13957, de 18 de | Executivo propde a reinclusio da discriminagdo das emendas de comissdo
dezembro de 2019 (alteragdo da | permanente (RP-8) ¢ das emendas de relator-geral do PLOA (RP-9)
LDO-2020)

Lei n° 14.116, de 31 de| 1) veto do Executivo a necessidade de discriminagdo da despesa
dezembro de 2020 (LDO-2021) | discricionaria decorrente de emendas de comissdo permanente (RP-8) e de
relator-geral do PLOA (RP-9)

2) veto derrubado pelo Congresso Nacional e retorno dos as programacdes

RP-8 ¢ RP-9

2! Tais modificacdes sdo ilustradas com propriedade por intermédio do Oficio Circular SEI n° 4821/2021/ME,
de 14 de dezembro de 2021, direcionado aos responsaveis pelas Subsecretarias de Planejamento, Orgamento e
Administragdo ou equivalentes, inclusive dos 6rgdos dos demais Poderes, do Ministério Publico da Unido e da
Defensoria Publica da Unido, que trata do Acompanhamento da Execu¢do Impositiva das Despesas
Discricionarias de 2021, e que trata das orientagdes relativas as justificativas para a inexecucdo das programagoes,
que deverdo ser atendidas pelos orgdos responsaveis pela execugdo da lei or¢amentaria. Disponivel em
https://www 1 .siop.planejamento.gov.br/siopdoc/lib/exe/fetch.php/acompanhamento_despesas_discricionarias:sei
_10080.101387 2021 64 1 _.pdf. Acesso em 05 fev. 2022.
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Lein® 14.194, de 20 de agosto de | Lei aprovada trouxe a previsdo da identificagdo das emendas de comissao
2021 (LDO-2022) (RP-8) e de relator-geral (RP-9). Nao houve propositura de veto pelo

Executivo.

2.2. O fluxo constitucional do redesenho orcamentario

O fluxo das alteracoes constitucionais inicia-se em fevereiro de 2013, com a elei¢cao
de Henrique Eduardo Alves, do PMDB, para a presidéncia da Camara dos Deputados, tendo
como compromisso central a criagdo de uma comissdo especial para analisar propostas de
emenda a Constitui¢do que priorizassem, na execucao do orgamento, o empenho de emendas
individuais de deputados e senadores. Em 14 de abril, um dia antes da data final de envio do
PLDO pelo Executivo ao Congresso Nacional, Eduardo Alves assina artigo na Folha de
S.Paulo, intitulado “Or¢amento respeitosamente impositivo”, salientando o entendimento
majoritario entre as bancadas de limitar o debate do or¢amento impositivo as emendas
individuais (ALVES, 2013). A criagao da Comissao Especial destinada a proferir parecer a
Proposta de Emenda a Constituigao n® 358-A, de 2013, ocorreu em 11.12.2013, contudo, a sua
constitui¢do somente ocorreria em fevereiro de 2014.

Em 06 de maio de 2014, ocorria a discussao da Proposta de Emenda a Constitui¢do n°
358, de 2013, na Camara dos Deputados, tendo sido aprovado o Substitutivo, em primeiro turno,
ressalvados os destaques. Todos os partidos politicos orientaram-se no sentido de
posicionamento favoravel a aprovac¢do do Substitutivo. Houve voto favoravel de 384 deputados,
sendo que apenas 6 manifestaram-se contra a aprovacdo. O numero de votos favoraveis e o
encaminhamento partidario na votagdo sinalizam o nivel de apoiamento parlamentar as
modificagdes em curso. A conclusdo da votagdo em primeiro turno na Camara da PEC n°® 358,
de 2013, ocorreria em 16 de dezembro de 2014, no fim do encerramento do biénio de Henrique
Eduardo Alves na presidéncia da Cadmara dos Deputados.

Em 1° de fevereiro de 2015, Eduardo Cunha ¢ eleito presidente da Camara dos
Deputados em primeiro turno, com 267 votos recebidos, derrotando o candidato governista
Arlindo Chinaglia, do PT/SP, que teve 136 votos. Uma das promessas de Cunha foi a de colocar
imediatamente em pauta a votagdo em segundo turno da Proposta de Emenda a Constitui¢ao do
Or¢amento Impositivo, o que ocorreu em 10 de fevereiro de 2015, com 452 votos favoraveis e
apenas 18 votos contrarios. A Emenda Constitucional n°® 86, que alterou os arts. 165, 166 e 198

da Constituicdo Federal para tornar obrigatoria a execuc¢do orcamentaria das emendas
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individuais, foi publicada em 17 de marco de 2015. Todavia, as alteragdes ndo cessariam com
a impositividade das emendas individuais.

No mesmo dia 10 de fevereiro de 2015, paralelamente a votacdo em segundo turno da
PEC 358, de 2015, o deputado Hélio Leite (DEM/PA) apresentava a Proposta de Emenda a
Constituicao n° 02 de 2015, que visava alterar os arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal
tornando obrigatdria a execugdo da programac¢do orcamentdria oriunda de emendas coletivas
ao PLOA, até o montante de 1% da RCL realizada no exercicio anterior.

Em 05 de agosto de 2015, o presidente da Camara dos Deputados Eduardo Cunha decide
criar Comissdo Especial destinada a proferir parecer a Proposta de Emenda a Constitui¢ao n°
2-A, de 2015, do Deputado Hélio Leite, referente a obrigatoriedade de execucdo da
programacao or¢amentaria oriunda de emendas coletivas, tendo sido designado como Relator
o Deputado Carlos Henrique Gaguim (PMDB/TO).

O cenario politico turbulento de 2015 culmina com a apresentacao do pedido de
impeachment contra Dilma Rousseff junto a Camara dos Deputados por Hélio Bicudo, Janaina
Pascoal, Miguel Reale Jr. e Flavio Costa, em 1° de setembro de 2015. Em 02 de dezembro de
2015, Eduardo Cunha aceitava e iniciava a tramitagdo do pedido contra a presidenta. O
impeachment seria votado e aprovado na Camara dos Deputados em 17 de abril de 2016 e, no
Senado, em 12 de maio de 2016, tendo sido a presidenta Dilma afastada da presidéncia.

Em 07 de julho de 2016, Eduardo Cunha renuncia a presidéncia da Camara dos
Deputados e, em 14 de julho, o deputado federal Rodrigo Maia (DEM/RJ) ¢ eleito presidente
da Camara dos Deputados. Rodrigo Maia exerceria a presidéncia da Camara nos bié€nios
2017/2019 e 2019/2021 e, assim como Henrique Eduardo Alves e Eduardo Cunha, teria papel
fundamental no redesenho das institui¢des orgamentarias do periodo em comento.

A tramitagdo da PEC n° 02-A, de 2015, ficou paralisada de novembro de 2015 a
fevereiro de 2019, periodo parcialmente coberto pelos eventos do impeachment de Dilma
Rousseff e, posteriormente, da eleicdo de Bolsonaro, em outubro de 2018. Nesse interim, o
tratamento da obrigatoriedade das emendas de bancada foi efetuado por intermédio da LDO por
3 anos. Tal situagao foi alterada com a apresentagao do Requerimento de Inclusdo na Ordem
do Dia n°® 602/2019 pelo Deputado Hélio Leite (DEM/PA) em 25 de fevereiro de 2019. Em 26
de margo de 2019 a proposta da PEC n° 2/2015 foi aprovada em primeiro e segundo turnos,
com dispensa de intersticio, no Plenario da Camara dos Deputados. Em primeiro turno, a
proposta recebeu 448 votos favoraveis e apenas 3 contrarios; em segundo turno, 453
parlamentares votaram favoravelmente a aprovagdo da proposta, com apenas 6 contrarios. A

matéria foi enviada ao Senado Federal no dia seguinte, passando a tramitar sob o n° 34, de 2019.
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A PEC aprovada pelo Senado Federal promoveu algumas mudangas no texto original,
preservando-se as linhas centrais da versdo da Céamara dos Deputados, tendo sido
reencaminhada a Camara dos Deputados em 03 de abril de 2019, ap6s chancelada por ampla
maioria dos senadores.

Em 05 de junho de 2019 foi aprovado, em primeiro e segundo turnos, o Substitutivo da
Comissao Especial a Proposta de Emenda a Constitui¢do n° 34, de 2019, ressalvados os
destaques. Todos os partidos politicos encaminharam voto favoravel a aprovacao do texto, com
excecao do Novo, que liberou a bancada. Em 27 de junho de 2019 era publicada a Emenda
Constitucional n° 100 e, em 27 de setembro de 2019, a Emenda Constitucional n® 102, que

constituem o apice da reconfiguragdo da moldura constitucional or¢amentéria.

3. A combinacio dos fluxos regimental, infraconstitucional e constitucional de redesenho

orcamentario e a explosio das emendas de relator-geral RP-9

As emendas RP-9 somente se tornaram possiveis em decorréncia da confluéncia do
redesenho das institui¢des orgamentarias provocada pelos trés fluxos de alteragcdes normativas
(regimental, infraconstitucional e constitucional). As autorizagdes para as emendas de relator-
geral, ampliadas regimentalmente de forma continua e gradativa, foram condicdo sine qua non
para que os redesenhos infraconstitucional e constitucional (execugdo obrigatoria, marcagdo
de programagoes com RP e vedagdo de cancelamento de programagoes) se tornasssem
operacionalmente viaveis.

Tal fendmeno, de ordem regimental, perpassou 4 diferentes governos, de distintas
coloragdes politicas (Lula 2, Dilma 1, Dilma 2, Temer e Bolsonaro) e, associado ao fluxo de
alteragdes constitucionais e legais anteriormente descrito (execucao obrigatoria, marcacao de
programacdes orcamentarias com o RP e vedagdo de cancelamento de programagdes
decorrentes de emendas) ensejou as simbolicas e explosivas emendas RP-9 ou orcamento
secreto.

A triangulagdo normativa descrita fortaleceu as emendas de relator-geral como
instrumento de construgcdo e gerenciamento da coalizdo de governo, em um contexto de
diminui¢ao da discricionariedade do Poder Executivo na execugdo do orcamento e de
desvalorizacdo das emendas individuais e de bancada como elementos integrantes da caixa de
ferramentas do Executivo (RAILE; PEREIRA; POWER, 2010).

Anteriormente ao referido redesenho, a discricionariedade do Executivo na execugao do

orcamento era ampla, visto que inexistia obrigatoriedade de execucdo e que a programagao
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or¢amentaria podia ser amplamente alterada. Por isso, a execu¢do das programacdes incluidas
pelas emendas de relator-geral permanecia pendente, a depender da conveniéncia e do interesse
do Executivo. Isso ocorria pois, apos as alteragdes e inclusdes de dotagdes do relator-geral, tais
programacdes orcamentarias ndo ostentavam quaisquer sinais de diferenciagdo em relacao as
demais programacdes discriciondrias da pe¢a or¢amentaria. Tal fato foi, inclusive, reconhecido
na decisdo monocratica da Exma. Ministra Rosa Weber referendada pelo Plenario do STF
(BRASIL, STF, 2021, p. 27).

Dito em outras palavras: as emendas de relator-geral do PLOA, anteriormente a
reconfiguragdo normativa descrita, eram marcadas com RP-2 (despesas primarias
discricionarias), assim como as demais programacgdes discriciondrias do Executivo. Assim,
parcela das programagdes discricionarias prevista na LOA decorria das intervengdes do relator-
geral, embora nao se pudesse visualizar tais montantes, de forma segregada, no or¢gamento
anual, ante a auséncia de marcador especifico para tal finalidade. Inclusive por isso as emendas
de relator-geral do PLOA sempre estiveram associadas a descaracteriza¢do da autoria das
proposi¢oes (SANCHES, 1998, p. 5/6; GREGGIANIN, 2011, p. 150), dissimulando-se os reais
beneficiarios das programacoes incluidas.

Portanto, se antes do redesenho orcamentdrio o Executivo utilizava com maior
amplitude sua discricionariedade na execug¢do do or¢camento como elemento central para a
costura da coalizdo de governo (PEREIRA; MUELLER, 2002; FIGUEIREDO; LIMONGTI,
2005), com as novas regras a discricionariedade do Executivo, em relagdo ao orcamento,
praticamente ficou limitada ao § 18 do art. 166 da Constituigao. Tais modificagdes implicaram
em maior dependéncia do chefe do Executivo quanto ao relator-geral do orcamento, para que
eventual discricionariedade nas indicagcdes das programacdes pudesse ser utilizada,
assegurando apoio parlamentar ao governo. Assim, se antes as cartas eram dadas pelo
Executivo, passaram a ser distribuidas pelo Legislativo.

O impacto do conjunto de alteracdes normativas aqui referido foi enorme, como se pode
verificar a partir da desagregacdo das emendas de relator-geral do PLOA na principal
subespécie destinada a inclusdo ou acréscimo de dotagoes ao or¢amento com os marcadores

de despesas discricionarias RP-2, RP-3 e RP-9.

Grifico 1. Acréscimo/inclusio de dotagdes discricionarias pelo relator-geral no orcamento.
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Acréscimo/inclusdo de dotagdes discricionarias RP-2, RP-3 e RP-9 pelo
Relator-geral por mandato presidencial (em RS bilhdes)

RS 78,57 bilhdes

RS 28,32 bilhdes

RS 23,67 bilhdes
RS 18,16 bilhdes RS 18,59 bilhdes
I I RS 4,54 bilhdes
[

LULA 1 LULA 2 DILMA 1 DILMA 2 TEMER BOLSONARO

Fonte: Demonstrativo de Emendas de Relator-Geral por Modalidade (DERG), integrante do Parecer Final da CMO, e SIOP
para RP-9 em 2020, 2021 e 2022. Salienta-se que o segundo mandato de Dilma Rousseff contou tdo-somente com a elaboragdo
da LOA-2016, em razdo do impeachment; o periodo de Temer contou com a elaboragdo de 3 LOAs e o mandato de Bolsonaro,
inconcluso, também apresenta os montantes relativos a elaboragdo de 3 LOAs. Dados compilados e sistematizados pelo autor.

Valores em R$1,00 e atualizados a precos de dez/2021.

Hé que salientar que os regimes juridicos das emendas foram sendo modificados em
razdo do redesenho das instituigdes or¢amentdrias explicitado. As alteragdes, nos governos
Lula 1 e 2, foram diminutas, havendo maior discricionariedade do Executivo e um regime nao-
impositivo das emendas parlamentares; o primeiro mandato de Dilma e seu unico ano do
segundo mandato (2015) assistem ao estabelecimento das regras de execu¢ao obrigatdria para
as emendas individuais e de bancada; todavia, o dpice da reconfiguracdo orcamentaria da-se no
primeiro ano do governo Bolsonaro com as EC n® 100 e 102, de 2019. Efetivamente, com a
conjun¢do das regras de obrigatoriedade de execug¢do das programacgoes discricionarias,
criagdo do marcador or¢amentadrio RP-9, vedag¢do de cancelamento de tais programagoes e a
elasticidade regimental atribuida as hipoteses de emendamento do relator-geral, o crescimento
de tais emendas foi exponencial.

Enquanto que a média anual de acréscimo/inclusao de dotacgdes discricionarias (RP-2 e
RP-3) do periodo de 2003-2018 foi de R$ 5,83 bilhdes, por ano, o periodo do governo

Bolsonaro contou com uma média anual de R$ 24,07 bilhdes apenas para as inclusdes de RP-
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9. Somando-se as dotac¢des incluidas com RP-2, a média do governo Bolsonaro sobe para R$
26,19 bilhdes, por ano. Para que se possa aquilatar adequadamente tais montantes, basta lembrar
que a referida média € superior aos mandatos inteiros de Lula 1 e de Dilma 1, e bem proximo
do valor total do segundo governo Lula. Na verdade, o montante do periodo sob Bolsonaro
aproxima-se de todo o periodo de 5 governos anteriores, sob condi¢des menos favoraveis ao
Poder Executivo (menor discricionariedade do Executivo e maior controle do orgamento pelo
Congresso Nacional). Efetivamente, acrescendo-se a média do governo Bolsonaro, de cerca de
R$ 26,19 bilhdes ao montante acrescido pelo relator-geral até o momento, este ultimo governo
sera responsavel pelo acréscimo de dotacdes em montante superior a todos os 5 (cinco)

governos anteriores somados, com estimativa projetada para a cifra de R$ 104,76 bilhoes.

4. Consideracoes finais

As emendas RP-9 representam o apice de um longo processo de reconfiguracdo das
regras orgamentarias, em que as relacdes entre Executivo e Legislativo foram alteradas
atribuindo-se primazia ao Legislativo na ordem or¢amentaria. Quatro regras centrais sao as
responsaveis pelo surgimento da mecanica atual de tais emendas: alargamento das hipoteses
regimentais de cabimento de tais emendas; instituicdo da obrigatoriedade de execugdo das
programacdes orcamentdrias discriciondrias; vedacdo de cancelamento das programacgdes
decorrentes de emendas parlamentares sem anuéncia ou concordancia do autor das emendas; e
criacdo do identificador de resultado primario RP-9. Tais regras, combinadas, ensejaram a
explosdo das subespécies de emendas de relator-geral relativas a inclusdo ou acréscimo de
programacdes ao orcamento, como atestam as solidas evidéncias empiricas deste artigo.

O elastecimento das hipoteses regimentais de cabimento de tais emendas foi levado ao
limite, acarretando, na pratica, a anulacao da regra fundamental de vedacao do acréscimo ou
inclusdo de programacdes ao or¢amento. Tal regra central foi instituida desde a Resolucdo n°
2, de 1995-CN, exatamente para refrear os extensos poderes do relator-geral do PLOA apds os
escandalos dos “andes do orcamento”. E verdade que sempre existiram excegdes a regra
regimental; todavia, os tltimos dois PLOAs assistiram a instituicdo de uma autorizagdo com
um grau de amplitude e generalidade que equivale a transformacdo da exce¢do em regra.
Referido elastecimento representou condigdo sine qua non para o formato atual das emendas
RP-9, mas nao teria gerado, por si s0, tais emendas.

As emendas RP-9 aproveitaram-se de ampla e pregressa utilizagdo dos marcadores de

programagdes prioritarias no &mbito do Poder Executivo, representados pelo RP-3, utilizados,
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a época, para acompanhamento das programacdes do PPI e do PAC. A tecnologia do RP-3 foi
transplantada, com éxito, para o ambito do Legislativo, com a criagdo do RP-9, que permitiu o
acompanhamento e o controle da execucdo orcamentdria de tais programagdes pelos
parlamentares.

Ademais, a instituicdo da obrigatoriedade de execucdo das programacdes
discricionarias, trazida pelas Emendas Constitucionais n° 100 e 102, de 2019, implicou no dever
de execugdo das programacdes e, inclusive, a necessidade de justificativa para os casos de
inexecucdo. Tal obrigatoriedade, muito embora ndo tenha trazido montantes obrigatorios de
execugdo para as emendas de relator-geral, a exemplo das emendas individuais e de bancada,
serviu como regra assemelhada com efeitos idénticos, dada a combinagdo e o entrelacamento
das quatro regras aqui detalhadas.

Por fim, a vedacao do cancelamento de programacdes incluidas por emendas, estendida
a todas as suas espécies, representa a garantia de que créditos adicionais ndo podem anular,
mesmo parcialmente, as dotagdes parlamentares incluidas na LOA.

Em sintese, a triangulagcdo normativa, somada a autorizacao regimental, assegurou que
o relator-geral controlasse a execugcdo das emendas RP-9, podendo valer-se de tais
programacdes para direcionamento de recursos or¢camentarios para bases eleitorais, para o
fortalecimento de elos politicos e, ainda, para sustentagdo do governo. Todavia, o reflexo dessa
ampliacdo de poderes do relator-geral - sem precedentes desde os “andes do or¢camento” -
implicou em dependéncia do Executivo em relacao aquele ator, para sustentacao do governo.

A reconfiguracao da ordem orcamentaria brasileira contou com adesao macica da classe
politica, associando indistintamente partidos de esquerda, centro e de direita, como comprovam
as votacdes das emendas constitucionais n°® 86, de 2015, e n° 100 ¢ 102, de 2019. Dificil
defender que os efeitos do conjunto de modificagdes ndo pudessem ser antecipados por politicos
experientes que votaram favoravelmente a tais alteracdes. As instituicdes orcamentarias da
Carta de 1988 foram amplamente redesenhadas, com impactos significativos para a dindmica
relacional entre Executivo e Legislativo. Logicamente, tal reconfiguracdo ndo ¢ imutavel e pode
ser submetida a novo ensaio de reengenharia institucional, mas pode-se antever a magnitude da

resisténcia a alteracdes no ambito do Legislativo.
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