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Apresentacao RB X0

REVISTA BRASILETRA DE
PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO

Joao Henrique Pederiva'

Ser professor tem suas agruras e benesses. Numa escola do governo do Poder Legislativo, durante a pandemia,
os desafios aumentam ainda mais. Imaginem-se, entdo, aulas de processo legislativo orgamentéario (PLO),
numa especializagdo em orcamento publico, o que, para algumas pessoas, seria como estudar e refletir, sobre
conteddos de pecas de ficgdo, leis meramente formais ou atos administrativos sem densidade juridica material.

N&o nos incluimos entre essas pessoas. Nossas aulas de PLO foram permeadas, pela convicgédo de que a co-
nexao orgamentaria importa, e muito, para a qualidade das nossas vidas didrias. Para nos, o devido processo
legislativo orgamentario é o conjunto de atos, visando a disciplina de lutas renhidas, que aos fracos abatem e
aos fortes, aos bravos sé podem exaltar?. O devido PLO transcorre, em um ecossistema complexo e dinamico.
As citadas forga, bravura e fraqueza estariam, pois, associadas a principios e objetivos fundamentais da nossa
Republica Federativa constituida em Estado Democratico de Direito®. Dessa forma, tais principios e objetivos
estruturariam expectativas politicas, juridicas e administrativas cidadas legitimas e tutelaveis de relagdes
variadas entre agentes publicos e privados.

Contudo, como compatibilizar tais expectativas com o cancelamento de RS 26,5 bilhdes, em autorizagdes
legislativas para gastos obrigatorios — abono salarial, seguro-desemprego, previdéncia e subvengdes supos-
tamente tutelados por direitos materiais - promovido, pelo Congresso Nacional, no projeto de lei orgamentaria
da Unido para 2021, para aprovacdo de RS 26 bilhdes de autorizagGes para gastos discriciondrios - ou seja,
sem a alegada tutela material - compostos, basicamente, por emendas de relator-geral, conhecidas como RP9,
em plena pandemia? O tema, tipico do PLO em sentido estrito - isto é, deliberado nos projetos de lei de planos
plurianuais, diretrizes orgamentarias ou orgamentos anuais - € objeto de alguns dos textos desta coletanea®.

1 Consultor de Orgamentos do Senado Federal. Contador e Advogado. Doutor em Américas Comparadas e Mestre em Ciéncias
Contabeis pela Universidade de Brasilia. Email: pederiva@senado.leg.br.

2 DIAS, Antonio Gongalves. Cangéo do Tamoio. http://www.dominiopublico.gov.br/download/texto/vo000013.pdf, p. 1,em 30 jul.
2021.

3 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm, arts. 1° e 3°, em 30 jul.2021.

4 https://www.poder360.com.br/economia/relator-do-orcamento-comunica-bolsonaro-que-cancelara-r-10-bi-em-emendas/, em
30jul. 2021.
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Apresentagao * Joao Henrique Pederiva

Como lidar também com a sugestao de novas “pedaladas”, em precatdrios da Unido - obrigagcdes de pagamento
determinadas, por determinagdes judiciais transitadas em julgado, isto é, sem mais recursos cabiveis - para
gerar “espaco fiscal”, ao mesmo tempo em que se pagam gastos correntes, mediante operagdes de crédito’, e
a Unido - para ndo mencionar os demais entes federados - apresenta passivo a descoberto crescente, desde
meados da década passada, de mais de R$ 4,7 trilhdes, em 2020¢? E 0 PLO em sentido amplo posto em acéo,
em que a efetiva decisdo alocativa antecedeu a deliberagao, sobre as autorizagdes legislativas, de gastos no
PLO em sentido estrito.

0 orgamento é um dos instrumentos basicos do planejamento’. Determinativo, para o setor publico, aqui enten-
dido como governamental, e indicativo, para o setor privado, com ou sem fins lucrativos, os orgamentos gover-
namentais seriam nexos da atuagao racional sinérgica desses agentes publicos e privados®. Ao mesmo tempo,
mas em outros dispositivos, o constituinte origindrio determinou a integragdo dos planos nacionais setoriais
e regionais de desenvolvimento ao plano plurianual®, que, por sua vez, ordenaria as diretrizes orgamentarias e
os orgamentos anuais'. Diretrizes e orgamentos anuais versam, sobre programagdes e dotagdes relacionadas
aos créditos orgamentdrios e adicionais e limites fixados pelas autorizagdes legislativas para gastos.

0 ciclo orgamentario se completa, pelo julgamento das contas prestadas, por agentes publicos e privados
responsaveis pelas autorizagOes legislativas e execugdes orgamentarias e financeiras dos recursos comuns
(“rex publica”)". Do ponto de vista do planejamento, a apreciacdo das contas integra a gestdo fiscalmente
responsavel, que previne riscos e corrige desvios em atos legislativos, administrativos e judiciais'. Mais do que
mérito dos agentes publicos de plantao, tal gestao € tributo devido, por tais agentes, ao espirito do capitalismo,
ou seja, é requisito essencial, para a acumulagao democratica e republicana racional e metddica, que cumpre
a administragao publica promover e garantir®.

De modo sintético, o devido PLO em sentido estrito lida com a homologagao ou a alteracao das indicagoes
recebidas do Poder Executivo, para as mencionadas autorizagdes de gastos, na forma de programacgdes e
dotagOes or¢gamentdrias™. Num sentido amplo, o PLO esta presente, na atividade financeira governamental
relacionada a quaisquer atos legislativos, administrativos ou judiciais relativos ao ordenamento juridico vigente™.

https://www.poder360.com.br/economia/oab-diz-que-governo-quer-institucionalizar-calote-de-precatorios/, em 31 jul. 2021.
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACA0:39824, em 31 jul. 2021.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm, art. 7°, em 30 jul. 2021.

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm, art. 174, “caput”, em 30 jul. 2021.
Idem, art. 165, § 4°.

10 Idem, art. 165, § 7°, e art. 166, § 3°, “caput”, e § 4°.

11 Idem, arts. 49, IX, e 70.

12 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm, art. 1°, § 1°, em 30 jul. 2021.

O o N o o

13 https://blogdolabemus.com/2020/06/18/a-etica-protestante-e-o-espirito-do-capitalismo-uma-sintese-da-sociologia-de-max-
-weber-por-carlos-eduardo-sell/, em 30 jul. 2021.

14 Idem, art. 166, §§ 6° e 7°, em 30 jul. 2021.
15  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm, arts. 11 a 17, em 30 jul. 2021.
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Joao Henrique Pederiva * Apresentagao

A Emenda Constitucional n° 95, de 2016, reafirmou os vinculos, entre o PLO em sentido estrito e 0 processo
legislativo ordinario, isto é, a PLO em sentido amplo, ao requerer estimativas de impactos orgamentarios e
financeiros de quaisquer proposicdes legislativas que criem ou alterem despesa obrigatdria ou rentincia de
receita'®. Nesses termos, o devido PLO garantiria previsibilidade, racionalidade e sistematicidade de escolhas
publicas cidadas e democraticas efetuadas pelos titulares do poder e seus representantes, mandantes e man-
datdrios ou principais e agentes governamentais.

Assim, o devido PLO esta imbricado, nas atividades diarias do Poder Legislativo, mas também, dos Poderes
Judicidrio e Executivo, dos tribunais de contas, das procuradorias, das defensorias, dos érgaos e das entidades
que executam as autorizages legislativas ou deixam de fazé-lo. Ao mesmo tempo, também da populagéo, que
receberia e usufruiria das utilidades publicas pertinentes, além de literalmente pagar a conta e validar das es-
colhas e das contas a receber e pagar geridas por agentes governamentais. Tanto o PLO quanto seus produtos
estdo sujeitos ao escrutinio e a deliberagao publicos continuos, sobre competéncia, forma, finalidade, motivo
e objeto dos respectivos atos, ou seja, 0s requisitos processuais preliminares e substantivos, e a verificagao
sistematica da eficacia social ou efetividade das escolhas e regulagdes postas e propostas.

Para os que labutam dias e noites, nos ecossistemas relacionados ao PLO, os momentos para reflexao e pro-
dugéo de conhecimentos sistematicos, sobre seu proprio fazer, sao relativamente restritos. Essa é uma das
agruras mencionadas no inicio. Ao mesmo tempo, o privilégio de interagir com profissionais que atuam, no
estado da arte do PLO federal e nacional, foi, com certeza, uma benesse das nossas aulas. Cumpre agradecer
a esses profissionais, dispostos e interessados em contribuir, para a constituicdo de espagos deliberativos
que permitam sistematizar e compartilhar, de modo dialdgico, seus conhecimentos e praticas, e obter reco-
nhecimento académico da sua produgao intelectual, como nesta coletanea.

A turma de especializagdo, em orgamento publico, de 2021, do Instituto Legislativo Brasileiro (ILB) - a escola
de governo do Senado Federal - tem alunos que se diziam leigos em PLO. Contudo, os que aceitaram o desafio,
para a sistematizagao do seu conhecimento, pela submissédo de matérias jornalisticas, como as que seguem,
evidenciaram que “ver” o PLO de longe leva a percepgdes complementares e tao necessarias quanto as de
quem o vé de perto ou até mesmo de dentro. E essa diversidade de visdes robusteceu a construgao do nosso
conhecimento coletivo, sobre o PLO, de forma instigante e com menor risco de vieses.

Os textos produzidos estao distribuidos em 4 eixos, cada qual em ordem alfabética do nome do respectivo
autor. Sao 10 textos relativos aos desafios emergentes no PLO; 15 textos, sobre as emendas parlamentares
individuais (Resultado Priméario - RP 6), coletivas (RPs 7 e 8) e do relator-geral (RP 9), inclusive na modalidade
de transferéncias especiais; 4 textos relativos ao Novo Regime Fiscal (NRF) e ao teto de gastos primarios da
Unido; 6 textos, sobre temas especificos do devido PLO. As diferencas de formatos e contetdos refletem as
diversas visOes pessoais, sobre o que é e como lidar com esse “elefante” denominado PLO. A produgéo desses
textos supre lacunas, num campo de pesquisas emergente e dinamico, mas injustamente ainda tido como arido,

10

16  http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm, acréscimo do art. 113 do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitorias (ADCT), em 30 jul. 2021.
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Apresentagao * Joao Henrique Pederiva

por alguns, como ja mencionado. As vivéncias pessoais e profissionais permeiam os textos e apontam para
possibilidades de aperfeicoamentos da qualidade do PLO e das respectivas alocagdes de recursos governa-
mentais, ou seja, apresentam abordagem propositiva.

Foi com muita satisfagcdo que recebemos e aceitamos o convite para organizar esta publicagdo, juntamente
com o representante da turma e autor de um dos textos, Dalmo Palmeira. A propdsito, cabe agradecer Suas
Exceléncias, os Autores Alunos, pela disposicao para contribuir e compartilhar suas ideias, vivéncias e per-
cepcgdes, sobre o PLO, em didlogo com outros e variados informantes.

Agradecemos também os apoio e suporte da nossa Escola de Governo - nas pessoas de Ricardo e Pedro,
Coordenadores do curso, César e Telma, no suporte as tecnologias de ensino a distancia, Messias e Floriano,
da Coordenacao de Pds-graduagao, e Luis Fernando e Leonardo, da Diretoria do ILB - e a generosidade da
Associagdo Nacional dos Servidores da Carreira de Planejamento e Orgamento (Assecor), na pessoa de Marcio
Gimene de Oliveira, Presidente da Associacao, que facultou esta edigdo especial da Revista Brasileira de
Planejamento e Orgamento (RBPO).

Os interessados no PLO encontrardo excelentes e instigantes leituras ao longo da coletanea. Que essas leituras

tenham desdobramentos praticos, em lutas renhidas, que exaltem fracos e fortes, em diregdo a um mundo
melhor, para todos ou, pelo menos, a maioria de nos!
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Artigo

RB%0D No Brasil 0 ano

REVISTA BRASILEIRA DE

PLANEIAMENTO sO comeca apos a
isnstalacao da CMO,

ao contrario do que

muitos dizem, o ano

nao comeca so apos o carnaval

Deyvid Pereira’

No Brasil, 0 ano s6 comega apés o carnaval. Dificilmente exista alguém que more aqui e nunca tenha escutado
essa frase. Nas terras tupiniquins, a festa da carne, é tao tradicional quanto o futebol, a feijoada e o prdprio
samba. Carnaval é sinonimo de alegria, de risos, de festa, de musica, de molejo, de interagdo e consequente-
mente de Brasil.

Nao iremos, aqui, escrever acerca desta festa popular. Trataremos sim, do Brasil, um outro Brasil. Aquele
que sempre foi chamado de gigante por natureza, aquele que se tivesse estabilidade politica e social, com
a pujanga econdmica, industrial e mercadoldgica que tem, certamente ocuparia um lugar de destaque ainda
maior no globo terrestre.

Poucos sabem, mas foi a pega orgamentéria que deu origem ao Parlamento. Ainda na Idade Média, o direito
de tributar ndo era bem aceito pela plebe, e, ou melhor, os contribuintes, que, para diminuir suas insatisfagdes,
passaram a ter o direto de “eleger representantes” para gerir da melhor maneira o uso dos recursos (feudos)
arrecadados.

Nos dias atuais, com as evolugdes sociais e politicas, 0 processo continua semelhante, o povo elege seus repre-
sentantes, para que estes indiquem e legislem a forma como os recursos publicos serdo utilizados. Embora ndo
seja de amplo conhecimento, tudo que tange as maiores decisdes do pais passa por um dérgao do Congresso

1  Publicado, em “Jota”, https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/brasil-cmo-orcamento-publico-22072021, em 22 jul. 2021.

2 Servidor da Camara dos Deputados. Atuando ha mais de 15 anos na area de Orgamento Publico, responsével por esta drea em
lideranga partidéria no Congresso Nacional. Email: d222628@gmail.com.
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Deyvid Pereira « No Brasil 0 ano s6 comega apds a Instalagao da CMO

Nacional, que é a Comissao Mista de Orgcamento, comumente conhecida como CMO, que tem este nome por
comportar em sua composigao, cadeiras para senadores e deputados, com seus respectivos suplentes.

Sempre que se trata do assunto Orgamento Publico, vem a mente finangas, recursos e obviamente dinheiro. Ter
este tipo de pensamento ndo esta incorreto, muito ao contrario. E, ndo é novidade para ninguém que dinheiro
é poder e, no Congresso Nacional, ndo é diferente, nem de longe é, tanto que a disputa por espagos, na CMO,
é muito acirrada, até mais que em Comissdes como CCJ (Comissdo de Constituicdo e Justica), e nas préprias
Mesas Diretoras das Casas.

E na CMO que acontecem as maiores, mais emblematicas e acaloradas discussdes do Congresso Nacional. E
ali que os representantes do povo, sem perder o decoro, obviamente, mandam seus pares ir para “aquele lugar”,
ou diretamente xingam suas genitoras de meretrizes (escolho esta palavra para que meu texto nédo seja proibido
para menores de idade), usando claro, o prenome “Exceléncia”. Lamentavelmente estes ndo sao atos isolados
ou até mesmo raros. Sao até comuns, principalmente em épocas de “inicio de ano”, ou em outras palavras,
nos momentos de discussao de matérias de prerrogativas da CMO. Nao poderia deixar de alertar aqui, que o
“inicio de ano” a que me refiro, em nada tem a ver com o 31 de dezembro, ou 0 1° de janeiro, negativo. O “inicio
de ano” aqui tratado, se refere a aprovagao do Orgamento Geral da Unido, ou em linguagem mais técnica, a
aprovacgao do projeto da LOA, Lei Or¢gamentéria Anual.

A Comissao Mista de Orgamento é tdo importante, que obrigatoriamente faz troca da integralidade de seus
membros todos os anos, e, além disso, possui regimento proprio, a Resolugao n® 01 de 2006, que traz as regras
e orientagdes para a tramitagao das leis orgamentarias brasileiras. Esta contido, na mencionada norma, como
dito acima, que os membros da CMO terdo mandato, até a Ultima terga feira do més de margo de cada ano,
e que sua nova composi¢ao tomard posse, na quarta-feira subsequente, sejam eles titulares ou suplentes, e
também, que ndo poderao ser reconduzidos para uma nova composi¢ao da comissao.

Consta ainda, na mencionada Resolugao, que, na CMO, obrigatoriamente, devera haver a alternancia de poder,
em outras palavras, no ano em que a presidéncia for exercida por um senador, os relatores das leis orgamen-
tarias serdo deputados, e em um ano em que a presidéncia for exercida por um deputado, os relatores das leis
orgamentérias serdo senadores. E ai que comegam as disputas e desavengas. E no momento das indicagdes
dos membros da CMO que se separam os parlamentares de baixo e médio clero, pois, como todos sabem,
dinheiro é poder e quem controla o Orgamento, controla as finangas e as regras fiscais do pais, para o proximo
ano, e, como ninguém é bobo, muito menos nas casas legislativas, as divergéncias, ou melhor, as brigas pro-
priamente ditas, sao ferrenhas.

As alusdes trazidas acima, foram claramente percebidas e constatadas, no ano de 2020, em que determinado
grupo no parlamento queria 0 nome de um determinado parlamentar baiano, para presidir a CMO, e outro
grupo desejava um outro nome. Esta disputa de poder, culminou num racha politico e estratégico, no chamado
Centrdo, e em consequéncia, influenciou diretamente na eleigdo para a presidéncia de ambas as Casas, com
uma forga mais acentuada, na Mesa Diretora da Camara dos Deputados, em que, numa demonstragao nitida de
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poder, o entdo Lider do PP, o Deputado alagoano Arthur Lira, saiu vitorioso em ambas as disputas, sagrando-se
presidente da Camara dos Deputados e emplacando o nome de sua candidata, a Deputada brasiliense Flavia
Arruda, como presidente da CMO.

Tal disputa abriu feridas, e expds muitas discordias, que, novas ou antigas, veladas ou evidentes, colocaram
em lados opostos, aliados até entdo fiéis, como ACM Neto e Rodrigo Maia, que, sem duvidas, foi a maior e
mais surpreendente de todas elas. Pois publicamente, romperam amizade e caminhada politica de décadas,
que passou por geragdes.

No caso em tela, o entdo presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia publicamente revelou ter sido
traido por seu correligionario e ex-amigo. E, sim, tudo isso se deu inicio na indicagao dos nomes para com-
posicdo da CMO de 2020, que na primeira vez em sua histéria ndo fora instalada. E exatamente isso, nunca
antes na histdria deste pais ficamos sem a instalagdo da CMO, desde sua existéncia. E inacreditavelmente
isso ocorreu, em 2020.

Em uma alusdo teocratica, como uma espécie de clara demonstragao de forga e impetuosa forma de expiagao, a
divindade deus Mamon (deus do dinheiro e das financas), puniu severamente o deus Dionisio (deus das festas),
por termos ficado sem CMO, em 2020, e, como consequéncia ao acinte, no ano de 2021 ficamos sem carnaval,
mas ndo ficamos sem a CMO, e muito menos sem Orgamento, pois sem dinheiro ndo tem festa.

Comparagdes e divindades mitoldgicas a parte, cabe aqui trazer a importancia da peca orgamentaria. E nela
que se garante a aplicabilidade dos recursos publicos, de forma equanime, transparente, eficiente e com a
méxima lisura. E o Orcamento Pdblico que garante que haja gasolina para ambulancias e viaturas policiais. E o
Orcamento Pdblico que paga os saldrios dos professores e médicos do SUS. E através do Orgamento Publico
que os trechos das vias e rodovias sdo asfaltados, que as creches e escolas sdo construidas e se mantém em
funcionamento, que a merenda escolar chega a boca das criangas, carentes ou néo. E a peca orcamentaria
que nos garante recursos para que nao faltem iluminagao publica, atendimento nas unidades de sadde ou agua
nas torneiras de milhdes de brasileiros. Nao ter dinheiro, ou, em outras palavras, nao ter Orgamento, significa
nao ter como realizar essas agdes de politicas publicas.

A bem da verdade, sabemos que o Or¢gamento, como qualquer outra matéria publica, necessita de revisdes, de
ajustes, de melhorias. Mas também é verdade que ele é a Unica forma de garantir com que os tributos arreca-
dados cheguem as casas e vidas dos contribuintes brasileiros, independentemente do valor que contribui, e
até mesmo aqueles que ndo contribuem. Sim, pasmem, eles existem. E pelo e através do Orgamento Pdblico
que tais pessoas sao alcangadas e passam a existir, a se sentir gente, a se sentirem seres humanos.

0 Orgamento Publico é necessario, é democratico, € real, é util, ¢ muito mais do que importante, é vital.
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Artigo

O Direito Financeiro RB &0
como Disciplina PLANEJAMENTO
Obrigatoria no Curso

de Direito e a sua

Relevancia Juridica’

Gilmara Medeiros?

0 Direito Financeiro ganhou projecao no cendrio nacional antes mesmo do surgimento da crise sanitaria mun-
dial, por ocasido das famosas “pedaladas fiscais”, cuja matéria foi destaque pela midia e que desencadeou o
processo de impeachment da entédo Presidente Dilma.

No cendrio da pandemia, visando conter os seus efeitos deletérios, foi necessario flexibilizar as regras contidas,
no campo do Direito Financeiro, em especial por intermédio da Emenda Constitucional n® 106, de 2020, que
trouxe “[...] regime extraordindrio fiscal, financeiro e de contratagdes para enfrentamento de calamidade publica
nacional decorrente de pandemia”. Tal regime po6s em xeque os principios até entdao observados do Direito
Financeiro e aumentou os riscos de ferir 0 seu postulado maior, a gestao fiscal responsavel, que previne riscos
e corrige desvios nas contas governamentais, conforme definiu, em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Diante disso, a resposta da populagado ecoava em vozes como “agora que os politicos irdo fazer a festa com
o0 nosso dinheiro, desviar recursos publicos; aproveitar da urgéncia e emergéncia para aquisigao de remédios,
leitos e UTIs.”

A populagado nao estava completamente errada, tanto que houve necessidade de instalar uma CPI no Senado
Federal, para apurar os possiveis desvios de recursos publicos, destinados ao combate da COVID-19.

Nesse contexto, em uma andlise técnica imparcial no campo de finangas publicas, hoje se percebe que houve,
de fato, desvios da destinagado de recursos federais para compras de respiradores, ventiladores, oxigénio,
hidroxicloroquina, hospitais de campanha, vacinas e assemelhados.

1  Versao revisada de texto publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/349246/direito-financeiro-como-
-disciplina-obrigatoria-no-curso-de-direito, em 28 jul. 2021.

2 Advogada e Assessora Juridica no Senado Federal. Email: gilmaraleite@gmail.com.
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Por todos esses elementos, mostra-se de vital importancia a necessidade de o graduando em Direito enten-
der como sdo realizados os gastos estatais, como se controlam os respectivos gestores responsaveis, em
cada etapa de contratacao de servigos ou equipamentos, além do efetivo uso de importantes destinagdes de
verbas publicas aos Estados, Municipios e Distrito Federal, a exemplo das emendas para a salde, educagao,
seguranca e assisténcia social.

Nesse quadro, a mera instalagao de CPI, para fiscalizar os gastos, em contexto da COVID-19, ja gerou um
alvorogo popular, mas, a medida em que se avangou, 0 sentimento do povo é que néo terd resultados praticos
equivalentes, ou, como se diz na linguagem popular, “ndo vai dar em nada”. De toda sorte, gerou resultados
positivos de mobilizagao social, com uma audiéncia maior que “reality show”, como o Big Brother Brasil, con-
forme noticiado pelo jornal 0 Globo, no dia 19 de maio de 2021.

Dessa forma, é inconteste que a populagao, incluindo a comunidade juridica, esta sendo estimulada a entender
mais, sobre o Direito Financeiro e a busca pela justi¢a social fiscal. Talvez, sem a instalagdo da CPI, jamais
iriam saber como os recursos destinados ao combate da Covid-19 foram empregados.

No campo académico juridico, foi comum relacionar o Direito Financeiro as ciéncias econdémicas e contabeis
e, por tal razao, muitos alunos evitavam aprofundamento da matéria ou até mesmo optavam, na maioria das
vezes, por ndo a cursar, ja que era uma matéria facultativa na grade curricular das Universidades e Faculdades.

No entanto, apos incessante luta, para instituir o Direito Financeiro como matéria obrigatoria no Curso de
Direito, o Ministério da Educagao publicou, no dia 15 de abril de 2021, a Resolugdo CNE/CES n°® 5/2018, que
teve seu art. 5° alterado para inclui-la no rol das disciplinas obrigatérias.

Com efeito, revela-se necessario compreender que o Direito Financeiro vai além de um conjunto de normas e
principios proprios, resguardados em nossa Constituigao.

Assim, o Direito Financeiro é uma ferramenta essencial para a elaboragao de politicas publicas e para o exer-
cicio da cidadania, pois permite ao cidaddo manter expectativas realistas sobre os limites do financeiramente
possivel e acompanhar a administragdo da coisa publica, além de outorgar o controle da arrecadagédo e a
aplicagéo dos recursos obtidos por meio de tributos. Desenvolver uma gestao transparente €, acima de tudo,
um importante instrumento do Estado Democratico de Direito, pois diminuem as controvérsias, sobre a tutela
judicial das expectativas de prestagao de utilidades publicas indicadas pelas pegas or¢gamentarias.

Convém esclarecer que o Direito Financeiro ndo se confunde com o Direito Tributdrio. Enquanto o Direito
Financeiro define e normatiza os atos e procedimentos para a realizagao de captagao de recursos publicos,
bem como, sua destinagdo, mediante a elaboragédo e execugédo da Lei Orgamentaria Anual (LOA), além de
acompanhar a divida publica, conforme a previsao da Lei n® 4.320, de 1964 - (Lei Geral dos Orgamentos) e da
Lein® 101, de 2000 - (a ja mencionada Lei de Responsabilidade Fiscal), o Direito Tributario tem como finalidade
regulamentar e fiscalizar a forma em que as unidades federativas instituem e cobram tributos, como as taxas e
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impostos, das pessoas naturais e juridicas. Dessa maneira, este é o ramo do direito que estuda a formacgao dos
tributos, os modelos de arrecadagao, a competéncia tributaria e a fiscalizagao dessas relagdes compulsorias.

Ademais, é necessario um adequado planejamento financeiro e uma devida observancia da gestao fiscal respon-
savel, para garantir que a execugao das politicas puablicas seja atendida a contento, em suas mais importantes
areas, como instalagdo e ampliagao de rodovias; desenvolvimento da zona rural e agricultura; atendimento
a populagao carcerdria; atengao aos setores da infancia e juventude, idosos e demais vulneraveis; equilibrio
atuarial das aposentadorias e pensdes e até mesmo quanto a ampliagao de redes assistenciais, a exemplo de
hospitais, creches e escolas.

Afirmar que lei orgamentaria é Lei “em sentido unicamente formal”, desprovida da capacidade de inovar na seara
juridica, ndo criando direitos ou obrigagdes, nao parece condizente com o exercicio republicano e democratico
do poder financeiro e sua capacidade de contrapor-se ao efetivo exercicio dos direitos materiais, especialmente
os direitos sociais, e a efetivagdo dos direitos e das garantias fundamentais associados a gastos cotidianos que
sdo custeados pelo Estado para o desenvolvimento da sociedade como um todo e o Brasil enquanto Republica
Federativa que se constitui em Estado Democratico de Direito.

Além disso, desde as contratagdes publicas em geral, como licitagdes e contratos, até o processo legislativo
de aprovacao de uma nova lei ou processo judicial para dizer o direito, é necessario a correta compatibilidade
econdmico-financeira, sob pena de a intengao de o gestor publico, parlamentar ou magistrado nao ultrapassar
sua fase de impasse inicial por falta de adequada solugéo financeira.

Apos toda essa exposicgao, é importante compreender que o Direito Financeiro € um ramo do Direito que
precisa ser mais explorado, pois permeia todas as escolhas publicas que afetam as populagdes, e para isso é
imprescindivel que a comunidade juridica e a sociedade como um todo conhegam e participem desse valioso
processo financeiro-orgamentario.
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RB/X0 O Sequestro do

REVISTA BRASILEIRA DE

PLANETAMENTO Orcamento da Uniao
pela Politica

Guilherme Knevitz!

Eventos atipicos ocorridos, nos dltimos anos, no Brasil, deixaram ainda mais explicita a permanente batalha
politica, em torno da elaboragdo do Orgamento da Unido, e a importancia desses fatos serem analisados para
que ndo se repitam.

Os fatos comegam, em 1° de fevereiro de 2019, com a eleicdo da Mesa Diretora da Camara.

0 deputado Rodrigo Maia (DEM-RJ) se aproveitou da posigao de presidente para langar um bloco de 15 partidos
e 395 deputados para disputar o comando da Casa. O grupo reelegeu Maia e o resto da Mesa.

0 Partido Social Liberal (PSL), do entdo recém-empossado presidente da Republica, ndo tinha articulagdo
politica suficiente para concorrer a Presidéncia da Casa, razao pela qual integrou o bloco de Maia.

A data agora é fevereiro de 2020, momento em que estdo sendo formados novos blocos para a distribuicao de
assentos nas comissdes permanentes. O maior deles é formado pelo Centrao, liderado por Arthur Lira (PP-AL),
reunindo a expressiva marca de 351 parlamentares, que, mesmo sem coesao politica, tinham o objetivo comum
de ocupar assentos da Comissao Mista de Orgamento (CMO) e de eleger o presidente do colegiado.

Conforme a regra de alternancia prevista, no artigo 13 da Resolugéo n° 1, de 2006 do Congresso Nacional, a
presidéncia da CMO, naquele ano, caberia a Camara.

Os dois grandes blocos partidarios formados, em janeiro de 2019 e em fevereiro de 2020, sugerem que a Casa
esta coesa politicamente, mas situagdes especificas tém evolugao prdpria.

1  Técnico Legislativo, bacharel em Direito. Email: knevitz@senado.gov.br.
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O fator pandemia

Como episddios que vdo moldando novo ambiente politico, temos, em margo e abril de 2020, a pandemia da
Covid-19, que acirra tensdes entre Executivo e Legislativo. Em meio as medidas de enfrentamento a serem
adotadas, emerge o embate, entre Bolsonaro e Maia, que trocam criticas, pela imprensa, além da exoneragao
a pedido do ministro da Justica e Seguranga Publica, Sérgio Moro, com reflexos negativos sobre a aprovagao
do presidente da Republica.

Esses meses também sdo marcados, pela disputa, entre governo e Congresso, pelos RS 30 bilhdes das chama-
das emendas do relator e pelas manifestagdes populares hostis ao Legislativo e ao Supremo Tribunal Federal
(STF), com presenca de Bolsonaro. Sob impacto dessas noticias, a pesquisa de opinido XP Expert de 30 de
abril> mostra que 49% da populagao julga o governo “ruim e péssimo”.

Percebendo a falta de apoio popular e no Congresso, o Palacio do Planalto passa entdo a intensificar, a partir de
abril de 2020, sua agenda politica. S6 nesse més, Bolsonaro recebeu 24 parlamentares, alguns mais de uma vez.

Esses encontros consagraram a estratégia do governo de ampliar a base de apoio, na Camara, com a escolha
do deputado Arthur Lira, para ser o seu lider informal na Casa, e com o fim do didlogo com Rodrigo Maia.

Legislativo na crise

Em reagdo a pandemia, o primeiro gesto do Congresso foi reconhecer o estado de calamidade publica, so-
licitado pelo presidente da Republica, conforme o Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020. A data
registra a primeira vez, na historia do pais, do reconhecimento da calamidade, em nivel nacional, e também do
funcionamento remoto do plenario do Senado.

No segundo momento, as Mesas das duas Casas publicam normas legais estruturantes, para tramitagao de
matérias, no Congresso, durante a pandemia. O Ato Conjunto n°® 1, de 1° de abril de 2020, trata do tramite das
medidas provisdrias, e 0 Ato Conjunto n° 2, no dia seguinte, sobre matéria orgcamentaria.

Esse dltimo considera que projetos de lei podem ser aprovados, em sessdes remotas e separadas na Camara
e Senado, desde que urgentes ou relacionadas a pandemia e com anuéncia de dois quintos dos lideres de
cada Casa.

A partir de abril de 2020, a aproximagao de Arthur Lira com o governo e o protagonismo do lider do Centrao,
na conducgao dos votos do blocao, estremecem a relagao entre Arthur Lira e Rodrigo Maia e levam ao fim do
arranjo partidario, no dia 27 de julho de 2020, com a saida do DEM e do PMDB.

20

2 https://conteudos.xpi.com.br/politica/pesquisa-xp-abril-2020-avaliacao-positiva-de-bolsonaro-cai-4-pontos-2/,em 2 jul. 2021.
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Tanto Lira quanto Maia argumentam que a formagao do bloco visava votar o Orgamento, o que deixou de fazer
sentido. O Centrao, liderado pelo deputado alagoano, passa a ter 158 deputados, mantendo-se como bloco
majoritario.

A nao-instauracao da CMO

Bem, enquanto os politicos articulam a caravana dos prazos orgamentarios passa. A CMO estd prevista, pelo §
1° do artigo 166 da Constituicdo e entre suas principais competéncias esta a analise das pegas orgamentaria
do pais: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orgamentdria Anual (LOA).

0 funcionamento da CMO é regulamentado, pela Resolugéo n° 1, de 2006, do Congresso, que preveé sua insta-
lagdo no artigo 10: “A instalagdo da CMO e a elei¢do da respectiva Mesa ocorrerdo até a ultima terga-feira do
més de margo de cada ano (...)". A Gltima terga-feira de margo de 2020 caiu no dia 31, uma quarta-feira, porém
com o inicio da pandemia a comissdo ndo € instalada nesta data.

0 préximo prazo de importancia ao Orgamento é o dia 15 de abril, conforme esta previsto, pelo inciso Il do §
2° do artigo 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias (ADCT), data final para o Executivo enviar
o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias (PLDO).

Ao chegar no Congresso, esse projeto encontra uma CMO sem presidente e sem relator. O PLDO deveria ser
devolvido a sang¢do, no dia 17 de julho de 2020, prazo que néo foi cumprido.

0 prazo orgamentario seguinte € o encaminhamento pelo Executivo federal do Projeto de Lei Orgamentario
Anual (PLOA), até 31 de agosto, o qual deve retornar, para sangéo, até o fim da sessao legislativa, dia 22 de
dezembro de 2020, conforme prevé o inciso Ill do paragrafo 2° do artigo 35 do ADCT.

Aquele prazo foi respeitado, pelo governo, porém o PLOA chegou ao Congresso, sem que a CMO estivesse
funcionando, situagdo que nunca tinha ocorrido, na vigéncia da Constituigdo de 1988, e o prazo de restituigao
do PLOA a Presidéncia da Republica para san¢do néo foi cumprido.

0 verdadeiro problema para a instauragdo da CMO era definir quem seria seu presidente. A representagao
dos partidos no colegiado é realizada, na segunda quinzena do més de fevereiro, conforme o caput do artigo
6 da Resolucao n°® 1, de 2016. Rodrigo Maia defendia a existéncia de acordo prévio e propunha a divisdo dos
assentos, considerando nimeros de 2019, enquanto Lira defendia que a representatividade deveria ser aferida
anualmente. O Centrao era, em fevereiro de 2020, a maior bancada, cabendo ao bloco indicar a presidéncia.

Rodrigo Maia defendia o nome de Elmar Nascimento (DEM-BA), para a presidéncia da CMO enquanto Arthur

Lira queria Flavia Arruda (PP-DF). O objetivo imediato era o comando da comissao e, por tabela, do Orgamento.
Mas o objetivo imediato era mesmo ganhar a presidéncia da Camara para o biénio 2021-2022.
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0 senador Davi Alcolumbre (DEM-AP), como presidente do Congresso, tenta instaurar a CMO duas vezes. A
primeira convocagao, em 29 de setembro de 2020, é cancelada por falta de consenso quanto a distribui¢ao
dos assentos. A segunda, marcada para 6 de outubro de 2020, é também cancelada pelo mesmo motivo.

0 tempo passa e cresce muito a preocupagao em Brasilia de se iniciar um ano orgamentario sem autorizagao
para o governo realizar qualquer desembolso, caso a LDO néo fosse aprovada, até o dltimo dia do ano.

0 impasse leva a deputada Flavia Arruda a solicitar parecer a Consultoria de Orgamento da Camara (Conof)
acerca da possibilidade de votar a LDO e da LOA fora da CMO. Do parecer emitido, em apertada sintese, a
Conof relata que o STF, ao julgar as Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 661 e 663,
em medida cautelar, autorizou excepcionalmente que medidas provisdrias sejam instruidas, perante o plendrio
da Camara e do Senado, durante o periodo de pandemia, autorizada a emissdo de parecer em substitui¢ao a
Comissao Mista, situagao muito préxima do objeto da consulta solicitada pela deputada Flavia.

Ante o insucesso das tentativas anteriores, para a instauragdo da CMO, ciente do parecer da Conof e da escalada
de animosidades entre Maia e Lira, Alcolumbre, o presidente do Congresso, edita o Ato n® 155, em 4 de dezem-
bro de 2020 para permitir a votagdo do PLDO 2021 diretamente, nos plenarios de Camara e, depois, Senado.

Com a edicdo desse ato, o PLDO é aprovado, pelo Congresso, em 21 de dezembro, e sancionado, em 31 de
dezembro, como a Lei n® 14.116, de 2020. Por mais que toda nagao tenha ficado aliviada com a aprovagao da
LDO, a forma como ela foi feita ndo é motivo para comemoracgao.

Em 1° de fevereiro de 2021, Lira, com apoio ativo do Planalto, é eleito presidente da Camara. A CMO de 2020
é instalada, em 10 de fevereiro de 2021, e a deputada Flavia Arruda é eleita por aclamacgao presidente da CMO
de 2020. 0 PLOA é aprovado, em 25 de fevereiro, e sancionado, em 22 de abril de 2021, como Lei n® 14.144.
Refém da politica

0 que sobressai, nesse quadro é que o Or¢gamento Federal, composto pelo PPA, LDO e LOA, é um processo
primordialmente politico. O que ndo podemos admitir é que se torne refém da politica, como foi o processo

orgamentario 2020/2021, que ficou paralisado por conveniéncia a politica.

A CMO de 2020 esta registrada na histéria do Congresso e a heran¢a que deixa é um precedente para a votagao
do PLDO diretamente no plenério do Congresso.

Constata-se que o direito de o cidadao ter o Orgamento elaborado de forma técnica e democrética pelos seus
representantes estd sendo cada vez mais desafiado pela disputa politica e pelo controle dos recursos.

A politica nacional, em 2020, manteve-se inflexivel quanto aos seus vicios. Apatica, a politica tratou do Orgamento
e das hoje mais de 500 mil vidas ceifadas pela pandemia.
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MHPI Emendas Participativas

PLANEIAMENTO e o Principio Tributario
do Consentimento

Josiara Diniz!
Muito tem se debatido sobre as emendas parlamentares, pelos motivos bons ou ruins. E preciso entender que

0 or¢camento publico esta ligado, em sua origem, ao poder de tributar, ou seja, a arrecadagao
anda junto com a organizagao dos gastos publicos. No Brasil, as revoltas sociais do século
XVIIl, como por exemplo a Revolta do Quebra-Quilo, em boa parte do nordeste brasileiro,
foram precursoras do inicio, mesmo que precério, da organizagado das finangas publicas e da
necessidade dos governantes de respeitarem principios basicos de equilibrio, legalidade e
consentimento do gasto publico.

Atualmente, o fluxo orgamentério, por meio das legislagdes de orcamento, garante que exista
um sistema baseado em principios e com a atuagao casada do legislativo e do executivo, o
primeiro autorizando e o segundo gerindo. Nessa seara, os parlamentares, como agentes de
ligacdo entre necessidades sociais e as ferramentas legais, recebem anualmente uma cota
dentro do orgamento anual, denominada emenda parlamentar, para direcionar parte do recurso
aprovado para as necessidades locais e nacionais.

As emendas parlamentares, ressalte-se de antemao, sdao um instrumento democratico, im-
positivo (constitucionalmente garantidas) e legal. Integram o exercicio pleno da atividade
parlamentar, enquanto canal de didlogo da sociedade com as instituicdes, em que, como
todo e qualquer direcionamento de recurso publico, cabe aprimoramento, transparéncia, boa
gestao e “accountability”.

1 Bacharel em Ciéncia Politica e em Gestéo de Politicas Publicas. Especialista em Gestdo Publica (UFG) e em Politicas Publicas
(CLACSO). Assessora de orgamento no Senado Federal. Email: josiaradiniz@hotmail.com
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Os Tribunais de Contas e os controles internos de cada 6rgao executor tém, ao longo do ama-
durecimento da contabilidade publica, aprimorado o instrumental de geréncia das transferén-
cias de recurso. Sistemas como o SICONV (Sistema de Convénios) e SIOP (Sistema Integrado
de Planejamento e Or¢gamento do Governo) sdo exemplos de modelos de aprimoramento e
aperfeicoamento de controle dos repasses.?

Nesse processo, até 0 momento, o Poder Legislativo avangcou em mais ferramentas de descentralizagao dos
recursos. Ao longo dos anos, foram aprovadas demais normas, com objetivo de aumentar a fatia de indicagao
parlamentar de recursos do or¢amento. Depois das emendas individuais impositivas, vieram as emendas im-
positivas de bancada, as transferéncias especiais e agora as emendas do relator geral da LOA.

E preciso que o Congresso Nacional também tenha protagonismo, ndo apenas na destinag&o, mas também no
planejamento. Com o aumento dos poderes até entdo atipicos do parlamento, é preciso também aumentar as
responsabilidades e o compromisso das indicagoes.

Nesse sentido, dada a inércia atual de sugestdo de métodos, tem surgido - mesmo que de forma timida - al-
gumas iniciativas que podem ajudar, no compromisso da triade orcamento, parlamentar e sociedade.

Os editais de emendas participativas sdo uma forma de controle social da populagéo eleitora. Por meio do pro-
cesso de escolha popular, o parlamentar constréi uma relagao de transparéncia com seus eleitores e fortalece
a democracia. Ademais, ajuda a desmitificar pontos nebulosos, em torno do orgamento, como a associagao
entre o direito de indicacao de recurso do parlamentar com corrupgao e negociagdes obscuras.

Se, ainda, ndo é por meio de ferramentais legais que conseguimos mobilizar o parlamento, ndo apenas no
gasto, mas no processo de decisdo em torno das emendas, isso pode acontecer por meio do controle social
exercido pela populagdo, ao exigir que seus representantes prestem contas e abram a participagao para a
destinacdo das emendas.

A histéria do orcamento foi influenciada por pessoas insatisfeitas com a tributagao e a distribuigdo dos re-
cursos publicos (é s6 observar a histdria). Do ponto de vista legal, existe uma série de forgas politicas que
podem atrasar a mobilizagdo do Congresso, em torno de um or¢gamento com participagao popular, mas com
as emendas participativas podemos (sem a necessidade de normas legais) aprimorar de forma simples o
processo de distribuicdo do recurso publico.

24

2 VIEIRA, Alessandro. Emendas Participativas e o principio tributério do consentimento. 2021. https://www.jornaldacidade.net/
artigos/2019/07/310111/emendas-participativas-e-o-principio-tributario-do-consentim.html
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RB/x0 Quem Decide como Sera

REVISTA BRASILEIRA DE

PLANEJAMENTO Gasto o Dinheiro Publico?

E ORCAMENTO

Kariza Vitorio de Macédo'

Se lidar com o orgamento pessoal é um desafio para grande parte dos brasileiros, qudo maior é o de acom-
panhar o Orgamento Publico e todas as varidveis que o circundam. Termos dificeis, valores estratosféricos,
categorias que nao sdo tao claras de se associar com a realidade. Outra dificuldade é entender como funciona
o Congresso Nacional e como sdo feitas as leis. A famosa frase de Otto von Bismarck-Schénhausen, “Os ci-
dadaos nao poderiam dormir tranquilos, se soubessem como sao feitas as salsichas e as leis”, pode parecer
um chamado a uma vida de paz, em meio a ignorancia, mas nao é possivel escapar das consequéncias das
decis0es financeiras, sejam as que tomamos por nds mesmos, sejam as que outros tomam por nés.

Todos os anos os poderes executivo e legislativo (e muitos outros agentes, atuando direta e indiretamente)
aprovam Leis Orcamentarias. E um processo complexo, sempre em mudanca e altamente conflituoso, afinal “o
cobertor é curto” e sao muitas as despesas a serem cobertas. O Congresso Nacional e seus 6rgaos internos
sdo constitucionalmente o palco, para a discussao e deliberagdo do orgamento publico de cada ano, que existe
na forma de lei. Existem muitas iniciativas, para aumentar a acessibilidade desses contetdos e a participagao
da sociedade - como o Or¢gamento Fécil do Senado Federal e o Orgamento Participativo nos Municipios - con-
tudo, ainda é grande o distanciamento e a dificuldade de entender, acompanhar, opinar, de forma qualificada
e propositiva, sobre o destino do dinheiro publico.

Mesmo com todos esses obstaculos, a populagao precisa voltar seus olhos, para 0s seus representantes,
eleitos para decidir, sobre os rumos que o pais vai tomar, estar atenta ao modo como estes operam e entender
um pouco das formalidades as quais estdo submetidos. Este artigo aborda uma delas: o Processo Legislativo
Orgamentario - PLO, nome dado as etapas e aos procedimentos que sdo necessarios, para aprovar as leis do
Orgamento.

No contexto do ordenamento juridico vigente, tudo comega, no Poder Executivo. Apenas o Presidente da
Repdublica pode enviar ao Congresso o projeto de lei, dizendo como devem estar organizadas as finangas do

1  Assessora Parlamentar no Senado Federal, Gestora de Politicas Publicas pela Universidade de Brasilia e Pds-graduanda em
Orgamento Publico pelo Instituto Legislativo Brasileiro. Email: kariza.vitorio@gmail.com.
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préximo ano. Ja, no Poder Legislativo, existem duas instancias deliberativas principais, por onde o projeto
de lei orgcamentaria tramita, ou seja, dois lugares em que os senadores e deputados federais podem analisar,
discutir, apresentar suas sugestdes (emendas) e decidir sobre o destino dos recursos publicos.

A primeira instancia é a Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao - CMO. Esse drgao
é composto por 31 deputados e 11 senadores titulares (com igual nimero de suplentes) escolhidos todos os
anos pelas liderangas dos partidos e blocos?. Esses membros podem exercer varias fungdes importantes, na
CMO, como as de Presidente, que coordena os trabalhos, e Relatores, que apresentam Relatérios, anélises de
partes ou do todo do projeto de lei do orgamento e das emendas que este recebeu.

Todos os parlamentares podem apresentar essas emendas de trés formas, além das emendas dos Relatores:
individualmente, nas comissdes em que fazem parte e pelas bancadas de seus estados. Existem varias regras
de como devem ser cada um desses processos e procedimentos, na Constituicao Federal e na Resolugéo n°
1, de 2006, do Congresso Nacional. Também sdo varios os Relatores, responsaveis por diferentes areas no
or¢camento, e 0 mais importante deles é o Relator Final, que consolida o trabalho dos demais na forma do
Relatério Geral e 0 submete a votagdao na CMO.

Uma vez aprovado, pela Comissao, esse relatorio passa a ser o Parecer Final, documento enviado para a segunda
instancia deliberativa do Congresso Nacional: o Plenério. E no Plendrio que todos os senadores e deputados
federais discutem e aprovam juntos a versao final do Projeto de Lei Or¢gamentaria.

Por fim, quando aprovado, o Poder Legislativo envia o projeto de lei, na forma de Autdgrafos, para a sangao
ou veto do Poder Executivo (momento em que o Presidente da Republica concorda totalmente, em parte ou
discorda da Lei aprovada pelo Congresso). O veto é o mecanismo que o chefe do executivo dispde de julgar
uma parte ou toda a lei inconstitucional ou contraria ao interesse publico. Se houver vetos, eles serdo enviados
ao Congresso, para decidir se eles serdao mantidos ou derrubados. Apds essa cadeia de decisdes ocorre a
promulgacéo e publicagdo da Lei Orgamentaria, que passa a produzir seus efeitos na realidade.

Todos os anos, esse processo se repete, sao trilhdes de reais em jogo, e acontece de forma semelhante, nos
Estados, Distrito Federal e Municipios; enquanto isso, a populagéo aguarda pelos resultados dessas decisoes.
As etapas do PLO sédo ainda mais pormenorizadas, com mecanismos e interpretagdes surgindo a cada ano. O
assunto é mesmo complexo; esse texto o abordou superficialmente, para iniciar um debate necessario. Afinal,
aquela escola aguardando manutengao, os funcionarios para pagar, os equipamentos médicos que precisam
ser comprados e tantas outras demandas devem estar previstas no orgamento para serem concretizadas.

26

2 "0 artigo 5° [da Resolugdo n° 1 do Congresso Nacional, de 2006] afirma que a CMO deve ser composta por 40 membros titu-
lares, sendo 30 deputados e 10 senadores. Porém, na pratica, sdo 42 membros ao invés de 40, porque o Regimento Comum
do Congresso Nacional, artigo 10-A, determina que todas as comissdes mistas devem ter uma vaga extra para cada Casa do
Congresso, preenchida em rodizio pelas bancadas minoritarias que ndo alcancem ndmero suficiente para participagdo no célculo
da proporcionalidade partidaria. Por isso, apesar do artigo 5°, a composi¢do da comissao é de 31 deputados e 11 senadores”.
https://intranet.senado.leg.br/noticias/materias/2021/07/regimento-anotado-20-comissao-mista-de-orcamento, em 12 set. 2021.
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E desafiador fechar o més com as contas da familia em dia, ponderar se um empréstimo vai ajudar ou piorar
a situacao financeira, saber como e onde investir o dinheiro, fazer planos futuros e poupar para realiza-los.
Também é assim no Estado. Sdo muitas reivindicagdes, para atender, dividas a serem pagas, burocracias e
obrigagdes; e para piorar, essas decisdes ainda sdo tomadas em um ambiente de dificil compreensao.

A modernizagao, simplificagdo e acessibilidade do PLO, com um maior uso de tecnologias da informagao e
das plataformas de comunicacgao, aproximaria a sociedade do debate. Por tltimo, mas ndo menos importante,
é a necessidade de se popularizar a educacao financeira e os conhecimentos basicos de finangas, de forma a
permitir aos cidadaos maior liberdade e crescimento individual e coletivo, além de qualificar o debate e facilitar
o acompanhamento do orgamento e das escolhas politicas a ele associadas.

Vocé pode até tentar dormir tranquilo, por ndo saber como sao feitas as leis, mas ao acordar a realidade é dura
e vai lembra-lo de que também é responsavel por aqueles a quem confiou essa decisao.
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Artigo

Os Perigos Decorrentes HHPL

REVISTA BRASILEIRA DE

do Nao Funcionamento PLANEIAMENTO
da CMO: Quem Ganha e
Quem Perde com isso?

Leandro Machado Azevedo?

A Constituicao Federal determina que as matérias orgamentdrias sejam apreciadas, por uma comissao mista
especializada e de funcionamento permanente. Criada pela Carta Magna, em 1988, a Comissao Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) é, na verdade, uma resposta a histdrica preponderancia do Poder
Executivo, sobre o Legislativo, e a prevaléncia dos anseios politicos de alguns sobre os de todos ou pelo menos
a maioria de nds. Seu efetivo funcionamento positiva mais um importante passo rumo a democratizagdo dos
processos decisorios de nosso Pais.

Dada a importancia e a singularidade da CMO, cabem algumas reflexdes, sobre sua atipica atividade, em tempos
de pandemia do novo coronavirus: por que ha tamanha demora, na instalagcdo da Comissao, nestes ultimos dois
anos? Haveria entraves politicos ou disputas de poder que respondessem por este atraso? Quais os perigos
dos ritos sumarissimos impostos pelos Presidentes das Casas Legislativas? Como se nota, sdo inimeras as
questdes que carecem de analise sob o prisma democratico e republicano.

0 estado de calamidade publica, decretado em 2020, autorizou o governo federal a elevar os gastos publicos,
isentando-o do cumprimento da meta fiscal, medida certamente necessaria ao enfrentamento da pandemia.
Instituiu-se ainda uma comissao mista tempordria, para acompanhar a situagao fiscal e as execugdes or¢gamen-
taria e financeira das medidas relacionadas a citada emergéncia. Entretanto, as competéncias dessa comissado
temporaria ndo se confundiriam com as competéncias e atribuigdes constitucionais da CMO, que deveria
funcionar permanentemente e ser instalada, ipsis litteris Resolugao do Congresso Nacional, “até a dltima terga-
-feira do més de margo de cada ano, data em que se encerra 0 mandato dos membros da comissao anterior”.

1  Versdorevisada de texto publicado, como “Riscos Orgamentarios em Cenérios Extremos”, em “Folha de S. Paulo”, https://www1.
folha.uol.com.br/opiniao/2021/07/riscos-orcamentarios-em-cenarios-extremos.shtml?origin=folha, em 6 jul. 2021.

2 Analistade Processo Legislativo do Senado Federal, Especialista em Gestao Governamental e Politicas Publicas e P6s-graduando
em Orgcamento Publico, pelo Instituto Legislativo Brasileiro. Email: Imachado@senado.leg.br.
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Quem sao os agentes beneficiados por ndao termos, até hoje, uma CMO instalada e funcionando plenamente?
Revisitemos fatos pretéritos.

A comissdo competente para apreciar os projetos de Lei de Diretrizes Orgamentérias (PLDO) e de Lei Orgamentdria
Anual (PLOA) para 2021, para estarrecimento de todos, s6 veio a ser instalada, em 25 de fevereiro Ultimo,
com quase 11 meses de atraso. A demora, inicialmente atribuida ao isolamento social, foi se revelando como
inabilidade politica para se resolver, dentre outras questdes, sobre a Presidéncia da CMO e a distribuigao de
cadeiras entre os partidos politicos na Comissao. Tal atraso &, em si mesmo, um prejuizo democrético que
posteriormente foi recalculado (e mantido) como manobra politica.

0 tensionamento politico teve fundamento na importancia do cargo de Presidente da Comissao, tanto pelo
angulo financeiro-orgamentario quanto pelo politico-estratégico. O imbrdglio inédito, que teve correlagdo com
a disputa, pelo comando da Camara dos Deputados, afetou seriamente todo o ciclo orgamentario corrente.
Cabe lembrar que o presidente da CMO, em 2020, deveria ser, por alternancia, um deputado e o comando da
Comissao seria um importante trampolim para um dos grupos opostos capitaneados pelos deputados Rodrigo
Maia e Arthur Lira. O grupo apoiador do parlamentar eleito presidente na CMO tem, historicamente, mais forca
politica para a elei¢ao do ano subsequente nas Casas Legislativas.

Coincidéncia ou ndo, observe-se que a CMO 2020 foi instalada apenas ap6s a definicdo da Mesa Diretora da
Camara dos Deputados. Nao a toa, a candidata Deputada Flavia Arruda, apoiada pelo vitorioso Presidente
Arthur Lira, foi eleita Presidente da Comissado em fevereiro deste ano e, em sequida, algada a ministra-chefe
da Secretaria de Governo do Brasil.

E cedico que cendrios extremos exigem uma resposta répida na construgéo de solugdes que permitam o
funcionamento das instituicdes. Neste diapasdo, o Congresso Nacional organizou prontamente um sistema
de deliberagdo remota, garantindo-se um bicameralismo ativo mesmo em tempos de excegao. Entretanto, as
medidas adotadas, pelos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, chanceladas por ambas
as Mesas Diretoras, demoveram importantes colegiados e etapas do processo legiferante e promoveram, assim,
uma centralizagdo deciséria em alguns poucos interlocutores com o Executivo.

A simplificacdo dos processos, a primeira vista, parece ser salutar. Contudo ha sérios riscos em se ignorar que
processos mais dificultosos, construidos democraticamente, em tempos nao-calamitosos, trazem seguranca
e controle necessarios ao proprio exercicio da democracia. Imperioso ressaltar que as solugdes técnicas e
novidades processuais terminaram por reforgar ainda mais a autoridade e o protagonismo dos Presidentes das
Casas, em detrimento a importancia de outros agentes da estrutura politica congressual, ndo sendo possivel
descartar que talvez tenham sido idealizadas para também assegurar o predominio do controle da agenda e
para diminuir a quantidade e a qualidade dos agentes intermediarios com poder de veto.

Diante deste cenario, e ap0s tentativas frustradas de instalagdo da CMO, o entdo Presidente Alcolumbre, aliado
do Executivo, exarou um ato, como Presidente da Mesa do Congresso Nacional, que avocou, para o Plenario do
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Congresso, a apreciagao do PLDO para 2021, excepcionando uma competéncia constitucional com um mero
ato normativo, incorrendo, em nossa opinido, em séria afronta a sistematica constitucional.

De maneira ilustrativa, comparando o jogo politico a um jogo de xadrez, é como se o enxadrista tivesse pegas
importantes, como torres, cavalos ou bispos, reduzidas, por assim dizer, a relevancia de pedes, restando ape-
nas uma ou duas pegas relevantes a seguranca do rei. As mudangas desse regramento ndo estao descritas
no manual das normas conhecidas e observadas por todos faz muitos anos; foram instituidas por um dos
jogadores, supostamente empoderado, por normas infraconstitucionais, isto &, diferentes das seguidas pelas
federagOes enxadristicas nacionais, como dono do jogo.

A representatividade daqueles que estariam em posicOes estratégicas e que teriam condigdes de interferir no
debate democratico foi comprimida pela centralizagao de poder de agenda e de veto daqueles que mudaram as
regras do jogo. Curiosamente, nenhum dos partidos com representagao no Congresso Nacional reclamou - o
que aponta para o sucesso da negociagao efetuada pelos interlocutores - e 0 PLDO para 2021 foi aprovado,
em Plenario, sem a discussao, o controle e a transparéncia adequados, ou seja, sem as travas de seguranga
do devido processo legislativo orgamentario.

Para completar o “novo normal”, a Comissao Mista de Orgamento, que deveria ser instalada, até 30 de margo
deste ano, para apreciar o PLDO e PLOA para 2022, sequer ainda teve indicagdo de seus membros, pelas
Liderancas partidarias?®, a despeito de todas as solu¢des tecnoldgicas orgulhosamente ostentadas pelas Casas
e das atividades de outras comissdes tempordrias e permanentes, além, claro, do recente funcionamento da
CMO, por dois meses neste ano, visando a votagdo do PLOA 2021.

Quanto a inércia das Liderancas partidarias na indicagao de congressistas aos assentos da CMO, ha remédio
regimental para isso: esgotado o prazo, e ndo havendo indicagédo pelos Lideres, a norma regimental prevé
que as vagas sejam ocupadas, pelos parlamentares mais idosos, dentre os de maior nimero de legislaturas,
mediante publicagédo da Secretaria da CMO. Esta solug¢ao poderia ter sido adotada em 2020, em lugar de se
extrapolar um preceito constitucional, e também agora, em 2021.

Resta comprovado: ha solucao tecnoldgica, regimental e até sanitaria; o que ndo ha é vontade politica. Nao é
a pandemia que atrapalha o funcionamento deste Colegiado. A concentragao decisoria, o controle de agenda
e 0 apartamento de agentes de veto tém conferido Idgica sistematica a cadéncia legislativa vigente no ambito
do Congresso Nacional.

Democracia ndo é um regime de concessao; €, sim, um regime de conquista em que assimetria de informagao
¢ determinante indesejado, no jogo politico, pois retira do cidadao, titular do poder politico, o direito elementar
de fazer escolhas bem informadas, o que contraria um dos pressupostos basicos do préprio regime. Dessa
maneira, o efetivo funcionamento da CMO é extremamente necessario para manter as medidas fiscais no bom
caminho democrético.

30

3 0 presente artigo foi escrito em 24 de junho de 2021, enquanto a CMO fora instalada apenas em 7 de julho de 2021.
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RB %0 Orcamento Publico

REVISTA BRASILEIRA DE

PLANEJAMENTO Descomplicado

E ORCAMENTO

Mariana Nunes Gomes'
1. Introducao

0 Orgamento Publico é visto como um tema complexo. Apesar de sua fundamental importancia é com dificul-
dade que a sociedade e os proprios gestores e servidores publicos acompanham o desenrolar das leis orga-
mentarias que tramitam no Congresso Nacional. Esse instrumento de programagao das agdes governamentais
tem sua tramitagao legislativa amparada, nos artigos 165 a 169, da Constituicao Federal de 1988; 89 a 103, do
Regimento Comum e na Resolugao n° 1 de 2006, ambos do Congresso Nacional.

Ao compreender as fases de elaboragao e execugado das leis orgamentarias, nds nos inteiramos de como nosso
Pais se planeja para alocar os recursos publicos e definir suas prioridades. O Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) formam o tripé do orgamento publico no
Brasil e podem ser melhores entendidos quando trazemos a relagao receita x despesa para a nossa realidade.
Num planejamento doméstico, por exemplo, é necessario saber quanto entra no caixa da familia para planejar
investimentos, prioridades e despesas. E assim também ocorre com o setor publico.

Desta forma, o presente artigo se propde a examinar, de forma simples e didatica, as etapas do processo legis-
lativo orgamentario. Para isso, serdo abordadas as leis orgamentarias que tramitam, no Congresso Nacional,
de modo que qualquer leitor, independentemente do nivel de conhecimento na drea, entenda a importancia
do planejamento e das agdes para a obtengdo de resultados que satisfagam o cidadao - o usuério final das
politicas de governo.

Para cumprir esse objetivo, o0 artigo possui cinco seg¢des, além dessa introdugdo. A segunda se¢ao apresenta
uma visao geral da importancia do Orgamento Publico. Na terceira se¢do serad mostrado o que define de um modo
geral o Plano Plurianual (PPA). Na quarta se¢do serdo apresentados os principais objetivos que compreendem

1 Assessora Administrativa no Senado Federal, arquiteta, pés-graduanda em Orgamento Publico (ILB). Email: mariana.gomes@
senado.leg.br
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a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO). Na quinta segdo serdo abordados os elementos que compdem a Lei
Orgamentdria Anual (LOA) e finalmente a sexta segdo sera reservada para as conclusdes.

2. 0 Orgamento Publico

Orgamento publico é a lei de iniciativa do Poder Executivo e aprovada, pelo Poder Legislativo, que estima a
receita e fixa a despesa para o exercicio financeiro (ARAUJO E ARRUDA, 2009). Trata-se do mais importante
instrumento de gestao da administragao publica, pois mostra quanto de impostos, taxas e contribuicdes o
governo espera recolher e tera para alocar em cada area, como educagao, salde, seguranga publica, dentre
outras igualmente caras a sociedade.

Na gestdo publica, aimportancia do orgamento aparece, a partir do momento em que este se torna instrumento
para a execugao de projetos que atendam a comunidade e aos interesses publicos. Os gastos realizados, pelos
o6rgdos publicos, ndo podem se desviar do que esté autorizado e previsto no Orgamento Pdblico, nem conflitar
com o interesse publico. (SANTOS, 2012, p. 16). Assim, um orgamento bem planejado deve conter atributos e
acOes que satisfagam o cidadao e viabilizem o Estado para cumprir as fungdes necessarias ao desenvolvimento
harmonioso e fundamentado da economia dos paises.

A Constituicao Federal de 1988 delineou 0 modelo do ciclo orgamentério, com a instituicao de trés leis funda-
mentais: O Plano Plurianual (PPA), que define estratégias e metas da administragao publica para o periodo de
quatro anos; a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), que estabelece as regras para elaboragéo e execugao
do orgamento, do ano seguinte, assim como as prioridades e metas do governo; e a Lei Orgamentaria Anual
(LOA), que estima a receita e programa as despesas, do ano seguinte, de acordo com as prioridades do PPA
e as regras estabelecidas pela LDO.

No ambito federal, os projetos de lei referentes a cada um desses trés instrumentos tém ritos proprios de
elaboragdo e aprovagdo e sdo submetidos a apreciagdo das duas Casas do Congresso Nacional (Camara dos
Deputados e Senado Federal), assim como a Comissado Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagéo,
formada por Deputados e Senadores.

3. O Plano Plurianual (PPA)

0 chamado Plano Plurianual (PPA), previsto no § 1° do artigo 165 da Constitui¢do Federal, é uma lei orgamen-
taria na qual sdo definidas as grandes prioridades nacionais e regionais para cada periodo de quatro anos.
Elaborada no primeiro ano do mandato do governante eleito, com vigéncia para o ano posterior, trata-se de
um instrumento legal de planejamento de maior alcance temporal, no estabelecimento das prioridades e no
direcionamento das agdes do governo, conforme ensina Silva (2016. p.24).

RBPO - Brasilia « Volume 11, Edi¢do Especial, 2021 + pgs 31 - 35 « www.assecor.org.br/rbpo



Orcamento Piblico Descomplicado « Mariana Nunes Gomes

A elaboragao do PPA inicia, pelas manifestagdes dos diversos ministérios e 6rgaos do Poder Executivo,
Legislativo e Judicidrio que planejam suas propostas, a partir das demandas recebidas dos estados e munici-
pios. O 6rgdo responsavel por enviar e consolidar as informagdes a Presidéncia da Republica é atualmente o
Ministério da Economia que absorveu as fun¢des do Ministério do Planejamento. Este Ministério, ao longo do
tempo, tipicamente, era o responsavel por aglutinar os programas finalisticos, os programas de gestao e os
investimentos plurianuais prioritdrios, inclusive das empresas estatais dependentes, na forma de um projeto
de lei, a ser enviado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, até quatro meses antes do final do primeiro
exercicio financeiro do mandato do novo presidente (limite - 31 de agosto), e devolvido para a sangao, até o
encerramento da sessdo legislativa (22 de dezembro).

O PPA prevé grandes obras, como rodovias, hidrelétricas e aeroportos, assim como agdes do governo, como
financiamento aos agricultores, compra de equipamentos para hospitais e delegacias e muitas outras despe-
sas de grande prioridade nacional e regional com metas para cada area de atuagao como saude, educacgéo,
saneamento, transporte, energia, dentre outras. O PPA tem a funcdo de ser a grande lei de planejamento do
pais, dado que tem um horizonte de 4 anos, e estabelece o vinculo, entre o plano estratégico do governo e os
orgamentos de cada ano, definindo politicas, metas e os gastos necessarios para garantir a oferta permanente
de servigos publicos considerados mais relevantes.

4. A Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO)

A LDO, prevista no § 2° do artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, € a norma que estabelece metas e
prioridades, inclusive fiscais, para o exercicio seguinte, estabelece diretrizes de politica fiscal e respectivas
metas, em consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica, orienta a elaboragéo e a execucao da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), dispde sobre mudangas na legislagao tributaria e estabelece a politica de aplicagdo
das agéncias de fomento, além das despesas que nao poderao sofrer contingenciamento. Trata-se da lei que
faz a ligagdo entre o plano estratégico de médio prazo estabelecido no PPA com o plano operacional de curto
prazo representado pelo orgamento anual (LOA).

Desta forma, antes de se fazer o orgamento de cada ano, o Poder Executivo Federal prepara e encaminha, para
ser discutida, pelo Congresso Nacional, outra lei, chamada Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), que, além de
definir quais séo as prioridades que deverao estar no orgamento anual, traz uma série de regras para elaborar,
organizar e executar o orcamento. Ela indica, por exemplo, de quanto serd o reajuste do saldrio minimo e quanto
0 governo precisa poupar todo ano para pagar sua divida.

Outros assuntos que a LDO traz sdo as eventuais alteragdes, nas cobrangas de tributos, e as regras tempora-
rias, para o caso de o orgamento nao ser aprovado até o final do ano. Define ainda a politica de investimentos
das agéncias financeiras oficiais de fomento como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), 0 Banco do Nordeste (BNB) e o Banco da Amazonia (BASA). Essas instituigdes usam recursos publicos
federais, para financiar projetos que promovem o desenvolvimento do pais, como hidrelétricas, aeroportos,
rodovias e etc.
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A LDO é elaborada, pela Secretaria de Planejamento, com o0 apoio técnico da Secretaria Especial da Fazenda,
e deve ser enviada ao Congresso Nacional, pelo Presidente da Republica, até o dia 15 de abril de cada ano. O
projeto é discutido e apreciado, pela Comissdo Mista de Orgamento (CMO), para depois ser votado, no Plendrio
do Congresso Nacional, até o dia 17 de julho. Trata-se do unico projeto de lei que, se ndo for votado dentro do
prazo, impede o recesso do Poder Legislativo.

5. A Lei Orgamental Anual (LOA)

Apds analisar o plano de médio prazo, com os programas e agdes prioritarias, pelo PPA e as diretrizes para
implementar esses programas e agdes para o proximo ano, via LDO, é necessdrio fixar quanto poderd ser gasto,
em cada um desses itens, no préximo ano, e dizer de onde virdo os recursos para bancar essas despesas. Esse
€ o papel da Lei Orgamentaria Anual.

A LOA, prevista no § 5° do artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, é a lei que estabelece o orgamento da
Unido, por meio do qual é estimada a receita e fixada a despesa do governo federal, pelo periodo de um ano.

0 Orgamento federal inclui todas as informagdes de gasto da administragdo publica que demandam autori-
zacao legislativa, desde o pagamento de pessoal. até os investimentos, nas empresas estatais controladas
pelo governo federal. Os dispéndios previstos sdo organizados por 4reas. Cada uma delas (salde, educagao,
seguranca publica...), tem seus programas e suas agoes orgamentdrias respectivos. Na drea de educacéo, por
exemplo, existem programas de melhoria na qualidade de ensino, como a implantagéo de escolas em tempo
integral e a instalagédo de laboratérios de ciéncias.

A respeito do tema, Silva (2016. p.29) esclarece que cada uma dessas agdes tem no orgamento sua programagao
de gastos. Por este motivo, o governo precisa estimar quanto vai arrecadar para custear as despesas do ano
seguinte. Logo, a LOA nédo abrange apenas as despesas, mas, as receitas esperadas para aquele ano. Essas
receitas vém principalmente da cobranca de tributos, como o imposto de renda e a contribui¢ao previdenciaria.

Portanto, a Lei Orgamentdria Anual, discutida e aprovada anualmente pelo Congresso Nacional, consolida as
prioridades de gastos do governo e estima os recursos necessarios, para custea-las, apontando todas as fontes
de arrecadacdo. E a lei mais importante do ciclo orgamentario, pois define a aplicag&o dos recursos publicos
em presumido atendimento as necessidades da populagao.

6. Conclusoes

Conhecer o funcionamento do processo legislativo orgamentario é um direito de cada cidadao brasileiro. Além
disso, é preciso compreender a l6gica que esta por tras do chamado tripé legal que compde o ciclo orgamentario.
Portanto, o artigo buscou apresentar, de forma simples e didatica, os objetivos das principais leis orcamentarias.
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Ao analisarmos as normas sobre o tema, concluimos que o Plano Plurianual (PPA) define diretrizes, objeti-
vos e metas da Administragdo Pdblica, para um prazo de quatro anos, indicando um planejamento de médio
prazo. J4, a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) estabelece quais serdo as metas e prioridades, para o0 ano
seguinte, respeitando esse planejamento do PPA e orientando a elaboragéao e a execugado da LOA. E, finalmente,
a Lei Orgamentaria Anual (LOA) indica quanto dinheiro publico e em que o gastar, no préximo exercicio fiscal,
indicando de forma explicita todas as fontes de financiamento e o conjunto dos gastos publicos com as suas
respectivas alocagoes.

Assim, com um nivel de conhecimento bésico, qualquer pessoa interessada pode acessar as plataformas digitais
do Congresso Nacional, assim como as TV Camara e TV Senado, para acompanhamento dos debates acerca
do tema. que mobilizam um grande volume de especialistas e consome varias horas de gestores publicos.
Portanto, acompanhar o debate travado, no ambito do Congresso Nacional, consolida a nogédo da importancia
dos projetos enviados, pelo Poder Executivo, e modificados, pelo Poder Legislativo, no dia a dia dos cidadaos,
que sdo os destinatarios das politicas publicas que serdo municiadas pelos recursos governamentais, que
também séo de todos nos.
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REVISTA BRASILEIRA DE

Orcamentario em PLANEIAMENTO
Transformacao

Romulo de Sousa Mesquita'

No dia 15 de julho de 2021, o Congresso Nacional (CN) aprovou o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias
(PLDO) para 2022. Nesse mesmo dia, mais cedo, a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos e Fiscalizagdo
(CMO) do CN também aprovou, a toque de caixa, o relatdrio entregue, pelo relator, um dia antes, as 23h 50m,
abrindo-se méao de prazos para analise do seu conteudo.

Essa apreciagdo agodada foi prevista, por técnicos, que avaliavam que, a exemplo de 2021, o PLDO de 2022
passaria pela CMO, como um raio, sem que cumprisse seu desiderato de aperfeigoar a proposta, a partir de
sugestoes e deliberagdes, encaminhadas em um ambiente democratico, como prevé a Constitui¢ao Federal de
1988 (CF 1988). Mais que isso, procedimentos e regras internas da CMO estédo sendo relativizados ou, simples-
mente, alterados durante o processo orgamentario. Quais podem ser as causas dessa aparente transformagao?
A CMO caminha para sua extingao?

Modificagdes na forma de apreciagdo das propostas orgamentarias no CN nao sdo inéditas e, normalmente,
estiveram associadas a eventos de crises institucionais no Pais. Idas e vindas, na disputa de poder entre os
Poderes Legislativo e Executivo, no ambito do processo orgamentario, fazem parte dessa relagao, o que pode
ser verificado, com uma rapida regressao na histéria desse instituto.

A Constituigdo de 1946 (CF 1946), que surgiu com a redemocratizagao do Pais, é um dos referenciais da norma
constitucional vigente no tocante ao processo legislativo orgcamentario. Nela ndo se impunham restri¢des ao
Poder Legislativo, de modo que os parlamentares podiam alterar a proposta orgamentdria do Executivo de
formailimitada e, até mesmo, criar despesas novas sem os cancelamentos compensatérios (GONTIJO, 2004).

Com a ascensdo do governo militar e posterior promulgagdo da Emenda Constitucional n° 1 (EC 1), de 1969, que
alterou a Constituigao Federal de 1967 (CF 1967), o Poder Legislativo transformou-se em um “homologador” da

1 Mestre em Poder Legislativo, especialista em Direito Publico, P6s-Graduando em Orgamento Publico, Advogado, Diretor
Administrativo da Camara dos Deputados, Brasil. Email: romulo.mesquita@camara.leg.br.
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proposta advinda do Poder Executivo. A Carta retirou dos parlamentares aquele poder irrestrito de emendar o
orgamento (art. 67) e criou a CMO (art. 66, § 1°), centralizando-se os procedimentos do processo legislativo
orgamentdrio, em contraste com a flexibilidade existente na CF 1946.

Com a nova alternancia do poder e o restabelecimento do regime democratico, a promulgagéo da Constituigao
de 1988 trouxe um modelo misto, para o processo legislativo orgamentario, assimilando-se caracteristicas das
Cartas anteriores. Houve a reintrodugdo do poder de emendar as leis orgamentarias, mas, diferentemente da
CF 1946, limitou-se o parlamentar, com algumas regras, sobretudo as relacionadas com a criagdo de despesas.
Além disso, fortaleceu a CMO como instancia para a tomada de decisdo relacionada ao PLO, no ambito do CN
(GRAVA, 2017).

Ao longo desses 33 anos da Carta Cidada, a CMO sofreu algumas importantes transformagdes normativas
incrementais e, coincidéncia ou ndo, surgiram em momentos de crises institucionais, como parece ser o atual
momento do Pais.

De 1988 a 2021, pode-se dividir o histdrico de regulamentagdes internas em cinco fases. A primeira coincide
com o periodo pds-aprovagao da CF/1988. Ainda com uma incipiente estrutura organizacional, a CMO funcionou
gragas ao acordo de procedimentos genéricos, costurado pelo entédo presidente do Senado Federal, Senador
Nelson Carneiro, em 27 de setembro de 1989, que levou a aprovagao da Resolugdo n° 1, de 1991-CN. Simples
e com apenas 28 artigos, serviu de referencial para as resolugdes afins que surgiriam posteriormente.

A fase seguinte foi marcada, pela crise dos “andes do orgamento”, a qual trouxe a Resolugdo n® 2, de 1995-CN,
e a Resolugdo n° 1, de 1999-CN, que procuraram sanar varias e graves omissdes do texto regimental anterior
relacionadas a atuagao desse grupo criminoso. Esse conjunto de regulamentagdes limitou a atuagao indivi-
dual dos parlamentares e relatores, definiu elementos mais precisos, para os relatérios, e valorizou a decisdo
colegiada. O efeito foi a centralizagdo do processo orgamentario, privilegiando-se os interesses da instituigao
e da coalizdo governamental (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008).

A terceira fase se iniciou com a apresentacao da Resolugdo n° 1, de 2001-CN, logo apds a aprovagao da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF). A Lei surgiu num contexto de crise, entre os entes federativos, ocasionada
pelo crescente desequilibrio fiscal e consequente endividamento do Estado, razao pela qual foram instituidas
normas e diretrizes para o controle dos gastos, além de prever severas punigdes quanto ao seu descumprimento
(SILVA; BONACIN, 2011). Com a Resolugdo, o regimento interno da CMO foi atualizado, novas relatorias foram
instituidas, houve o aprimoramento da fiscalizagao, da atuagao do 6rgao junto ao TCU e suas atribui¢cdes foram
distribuidas entre os comités, tornando-se mais criteriosa a avaliagdo de receitas e a distribuicao de recursos
entre as bancadas (GRAVA, 2017, p. 93).

A grande transformacgéo veio, na quarta fase, com a Resolugao n° 1, de 2006-CN, que sofreu algumas alteragdes

posteriores, com a Resolugdes n°s 3, de 2008-CN, 3, de 2013-CN e, por fim, 3, de 2015-CN. Tais alteragdes,
entretanto, ja vinham sendo desenhadas, desde 2003, logo apés o Partido dos Trabalhadores (PT) ser eleito,
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no pleito de outubro de 2002, inaugurando uma nova ordem politica no Pais. Esse periodo de transformagoes
iniciou-se com a Resolugdo n° 3, de 2003-CN, que, além de disciplinar as emendas coletivas, previa o fim da
vigéncia da Resolugdo n° 1, de 2001-CN, e suas alteragdes, a partir de agosto de 2004. Como essa previsao
ndo aconteceu, até a data limite, o Senador José Sarney negociou um acordo com as liderangas, no intento de
manter os efeitos da RCN n° 1, de 2001, até a elaboragao da nova resolugao, a qual sé ocorreu em 2006, sob
a relatoria do Deputado Ricardo Barros (GRAVA, 2017).

A nova Resolugado, que ainda vige, estabeleceu um conjunto inédito de regras restritivas no ambito da CMO.
Com 161 artigos e 16 capitulos, trouxe regras especificas, para cada categoria de proposigdes legislativas
orgamentarias que tramitam na Comissao, introduziu a renovagao integral de todos os membros da comissao
permanente a cada ano, o rodizio entre das relatorias entre as Casas legislativas e novas atribuigdes para a
presidéncia, dentre outras. Com as alteragdes, em 2008 e 2015, houve modificagdo das areas tematicas, criagao
de subareas e mudangas na quantidade de emendas de remanejamento. Ainda, com a aprovagao da Emenda
Constitucional do Orgamento Impositivo (EC n° 86, de 2015), fixou-se montante das emendas individuais de
execugOes orcamentaria e financeira obrigatéria em 1.2% da Receita Corrente Liquida.

A quinta e dltima fase, ainda em curso, teve inicio, no processo de Impeachment da presidente Dilma Rousseff,
em 2015. Esse caminho de volta ao fortalecimento do Poder Legislativo passa, pela EC n°® 86, de 2015, mas
também de outras propostas aprovadas ou em tramitacao, no CN, que flexibilizam as regras, permitindo-se
desvinculagdes de receitas a determinadas despesas, bem como a reducéo de algumas despesas obrigatdrias
e a retirada do Plano Plurianual da Constituicdo, a exemplo das Propostas de Emenda a Constituigdo (PECs)
n°s 186, 187 e 188, de 2019.

Mais recentemente, o instituto das emendas de relator (Resultado Primario - RP 9) ganha forga, em meio a
crise sanitdria provocada pela Covid-19, de modo a alocar recursos estratosféricos, da ordem de mais de RS
30 bilhdes, na lei orgamentdria, para 2020, reduzida para mais de RS 20 bilhdes, em acordos posteriores para
atender as demandas parlamentares. A manobra ficou conhecida como o “Orgamento Secreto” (NETO, 2021).

No Orgamento de 2021, aconteceu mais um alargamento dos poderes parlamentares, com a previsao, no pare-
cer preliminar, do poder do relator-geral de cancelar despesas obrigatdrias, o que, além dos questionamentos
legais, também enfraquece a capacidade federal de atender algumas demandas sociais constitucionais. O fato
é que, com tais cancelamentos, estdo autorizados quase RS 17 hilhdes de RP 9 no corrente ano.

Conforme previsto, neste ano, a CMO exerceu suas atribuicdes novamente as pressas. A op¢ao feita, pelo atual
governo, de estabelecer relacionamentos individuais com parlamentares, em detrimento das liderancas, parece
agradar a maioria dos congressistas, pois nao ha reclamagdes mais contundentes.

Diante dessa fragmentacao do PLO e do claro enfraquecimento da CMO, mais do que apontar erros e falhas,

abre-se janela de oportunidades para o aperfeicoamento da alocagao dos recursos publicos. O trabalho de Bijos
(2021), por exemplo, propde um modelo de maior protagonismo a atuagdo técnica das comissdes teméticas
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das Casas Legislativas, sem, contudo, retirar da CMO a coordenagao final do relatério a ser encaminhado para
votacao no Plendrio do CN. O autor defende o empoderamento das comissdes permanentes, que passariam
a proferir as decisdes programaticas referentes as suas areas tematicas. Com isso o PLO seria beneficiado
pelo aporte de conhecimento setorial especializado (BIJOS, 2021).

Enfim, resta saber se essa transformagao em curso, que marca a atual crise, no relacionamento entre Legislativo
e Executivo, no trato do orgamento publico, beneficiara a quem mais interessa: o cidadao. S6 o tempo dira!
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A Lei Orcamentaria HPO
Anual (LOA) de 2021 PLANEIVENT
do Distrito Federal: O

que Podemos Esperar

de sua Execucao em

Tempos de Pandemia de Covid1g?’

Rosiane Borges?>

Para iniciar nosso artigo, vamos refletir sobre a seguinte questao: se as entregas, na execugao das leis orgamen-
tarias, em diversos governos anteriores ao atual ja eram dificeis e deixavam muito a desejar aos contribuintes,
0 que podemos esperar em tempos de pandemia da LOA de 2021?

No inicio de 2020, o mundo parou. Ficgao cientifica? Um filme de terror? Ou mesmo um remake do classico
“Epidemia”, de 1995, estrelado por gigantes das produgdes cinematograficas, Dustin Hoffman e Morgan Freeman,
quando um virus mortal e contagioso coloca uma cidade americana em quarentena e “lookdown” e com risco
iminente de ser destruida pelo governo.

Saindo da ficgdo cientifica e entrando na realidade, creio que nossa geracao, dos meus pais e dos meus avos,
nunca imaginariamos que o mundo iria virar de cabega para baixo.

Tudo veio a tona, por meio dos noticiarios mundiais, quando, em uma cidade chinesa, chamada Wuhan, mais
especificamente em um Mercado de Frutos do Mar, detectou-se o primeiro surto registrado de Covid 19. Ninguém
imaginava que um virus superpoderoso estava solto e se espalharia pelo globo terrestre, em um curto espago
de tempo, como um rastilho de pélvora, saindo de uma epidemia para uma pandemia, e que 0 mesmo ceifaria
a vida de milhdes de pessoas no mundo, proibindo-nos o ir e vir dos habitantes em suas cidades e levando
provavelmente a ruina da economia global de forma muito rapida.

1  Versao revisada de texto publicado, em “0 Panorama”, https:/opanorama.com.br/a-lei-orcamentaria-anual-loa-de-2021-do-
-distrito-federal/, em 14 jul. 2021.

2 Assessora Parlamentar da Camara Legislativa do Distrito Federal. Email: rosianeborges6l@gmail.com.
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Quando falamos em economia, 0 assunto nos remete a uma tematica importantissima, que é o orgamento
publico, cuja obrigagdo, dentro dos preceitos constitucionais, tem como fungéo a transformagao de tributos
pagos, pelos cidadaos, em entregas de servi¢os publicos essenciais ao bem-estar da populagao, tais como
educacgao, saude, seguranga e transporte publico dentre outros. Nao se trata de um favor mas sim de uma
obrigatoriedade do Estado para com o contribuinte.

Como citamos acima, as consequéncias da pandemia obrigaram os governantes a fecharem fronteiras, proibirem
o ir e vir dos habitantes, arrasaram a economia, encerraram atividades de muitas empresas, que inclusive tinham
um papel vital, na composigéo positiva do PIB, e causaram um estrago sem precedentes na cadeia produtiva,
com milhdes de empregos dizimados, prejudicando-se o bem-estar de inimeras familias, cuja diminuigdo ou
mesmo perda de renda, até por serem as principais fontes de contribui¢éo, acertou como uma flecha certeira
o orcamento da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Nesse sentido, remetemos nossa reflexao, no caso do Distrito Federal, onde vivemos e podemos acompanhar
de perto a execucao da LOA de 2021. Como néo poderia ser diferente dos estados brasileiros, vimos de perto
o encerramento de diversas atividades econdmicas, elevagao significativa do desemprego e um enorme caos
social, em consequéncia das atitudes governamentais, no combate a pandemia da Covid 19, seguindo-se a
risca medidas sanitarias e protocolos recomendados pela Organizagdo Mundial de Satide (OMS). Infelizmente,
naquele momento, foram, na minha opinido, as decisdes mais acertadas, tendo-se em vista o desconhecimento
total do virus e sua letalidade.

Se fizermos um resgate histérico da recessao que atravessamos, ap6s a copa do mundo de 2014, Brasilia foi
uma das sedes, e teve, inclusive uma das arenas mais caras, que custou na época, algo em torno de 2 bilhdes
de reais. O governo que assumia o comando da cidade, em 2015, acusava um rombo biliondrio, nas contas
publicas, e que néo foi diferente, no ano de 2019, sequndo diversas publicagdes jornalisticas do mesmo ano,
periodo o qual o governo atual assumiu as rédeas do Distrito Federal, acusando-se explicitamente o anterior,
de receber o cofre vazio. Segundo a Secretaria de Fazenda, em diversas reportagens, o déficit beirava entre 6
a 9 bilhdes de reais.

Diante disso, 0 que o governo indicava, naquele momento, eram os riscos eminentes de uma desastrosa execu¢ao
das politicas publicas basicas e essenciais para o bem-estar da populagéo. Ora, se as execugdes orcamentarias
anteriores a 2014 ja eram um sério problema, na vida dos cidadaos, imaginem agora com os cofres publicos
vazios, ou seja, teriamos entregas de servigos publicos piores do que as que ja tinhamos anteriormente, de
péssima qualidade, com gravissimas deficiéncias, na geracao de empregos e renda, crescimento efetivo das
estatisticas de desempregados e um possivel caos na seguranga publica.

Vale ressaltar que, na educacao, as famosas faltas de professores, falta de material didatico, e falta ou ma
condigdo de infraestrutura tém consequéncias diretas, na péssima qualidade de ensino, de que tanto ouvimos
falar e escutar, nos noticiarios locais e nacionais. J4, na sadde, hospitais caindo aos pedacos, falta constante
de remédios, médicos em quantidade insuficiente, para atendimentos da superlotacao de pacientes, filas
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enormes de pessoas doentes sem conseguir consultas ou leitos de unidade de terapia intensiva (UTI) também
sdo manchetes frequentes na midia brasileira.

Assim sendo, tudo acima nos indica que possivelmente na pandemia, bem como antes dela, a irresponsabi-
lidade e a ma qualidade dos gastos, na execugao do orgamento publico, no ambito do Distrito Federal, vinha
a tona, deixando milhares de pessoas com Covid 19 e outras comorbidades sem um atendimento digno e de
qualidade e muitas foram a 6bito, como se estivessem em um corredor da morte, triste realidade, que vimos
acontecer de perto com parentes, amigos, vizinhos e pelos noticidrios didrios.

Nessa linha de reflexdo, em entrevista ao G1 DF, de 07 de janeiro de 2021, o GDF (Governo do Distrito Federal)
registrou que a Lei Orgamentéria Anual de 2021 seria 2,5%, maior que a do ano de 2020. E importante frisar,
de forma bem simplista, que o orgamento publico é uma peca ficticia e que trabalha com estimativas de arre-
cadacao de receitas e que surpresas nao poderiam ser descartadas, em plena pandemia, com suas ondas e
variantes que chegavam a nossa cidade.

Ao mesmo tempo, ha mesma reportagem, o proprio GDF informou que o Fundo Constitucional teria uma redugéo
de RS 704,2 milhdes maior do que o previsto pela Lei de Diretrizes Orgcamentdrias (LDO) de 2021. Em explica-
¢Oes sobre a redugdo do fundo, o préprio governo remeteu a queda da receita corrente liquida (RCL) da Unido,
em razao da pandemia, ou seja, arrecadou menos do que esperava. Dessa forma, podemos entender que a
declaragao do GDF nos leva a tirar nossas proprias conclusoes, de que a LDO e a LOA de 2021 poderiam estar
superestimadas, por ndo considerarem ou nao acreditarem, nas consequéncias da Covid 19 e seus impactos
nas contas publicas.

Queria muito acreditar que a execugao da Lei Orcamentaria de 2021 fosse superar todas as anteriores e que as
entregas aos contribuintes, principalmente os das classes que mais precisam ser alcancadas pelos servigos
publicos, fossem de excelente qualidade. Infelizmente ndo é o que podemos ver até o presente momento, em
que se encerra o primeiro semestre do corrente ano.

Ao contrario do que sonhavamos, o que se vé sao 6nibus superlotados, colocando-se em risco a vida de mi-
Ihares de pessoas, todos os dias, que precisam trabalhar para sobreviver em plena pandemia, falta de remédio
dos mais simples aos mais complexos, falta de médicos, UTIS e até algo inédito, que nunca ouvimos falar e
que aconteceu realmente, ou seja, a falta de oxigénio. Testemunhamos também uma alta, no desemprego, a
degradacdo da educacao, que ja era tida pelos contribuintes, em diversas reportagens locais e nacionais, como
sendo de péssima qualidade, dentre outras obrigagdes ja citadas em paragrafos acima e que foram realizadas,
como no dito popular, a “meia boca”.

Queria acordar, e enxergar que tudo de que falamos anteriormente ndo passasse de um pesadelo e que, ao
contrario, encontrassemos uma populagao feliz com as execugdes orgamentaria e financeira das politicas
publicas e o governo de nossa cidade fosse um exemplo, para o Brasil, de entregas dos servigos publicos aos
contribuintes.
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Por fim, fica uma divida tremenda no ar e na minha cabeca. Se, nos anos anteriores, as execugdes orgamen-
tdrias e financeiras, no ambito do Distrito Federal, entregaram servigos de baixissima qualidade, na opinido da
populagdo em geral, registrada em diversos meios de comunicagao, escrita, falada e televisionada, que se dira
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O Empobrecimento do HHP

REVISTA BRASILEIRA DE

Debate Orgamentgrlo PLANEIVENT
no Congresso Nacional

Thiago Fagundes Lopes'

0 artigo 166 da Constituicao Brasileira de 1988 criou uma Comissao Mista Permanente de Senadores e Deputados,
com o objetivo, entre outros, de examinar e emitir parecer, sobre o projeto de lei de diretrizes orgamentarias
(PLDO) e o projeto de lei orgamentdria anual (PLOA). Por sua vez, a Resolugdo n° 1, de 2006 do Congresso
Nacional, nos artigos 26 a 92, detalha minuciosamente as etapas, pelas quais essas proposi¢oes legislativas
devem passar, na referida comissao, a fim de que possam ser levadas ao Plendrio para apreciagao de todos os
parlamentares federais. No entanto, todo esse arcabougo normativo néo foi suficiente, para evitar a aprovagéao
acodada do PLDO e do PLOA, para o exercicio financeiro de 2021, e o mesmo fenémeno acaba de se repetir,
na tramitagao do PLDO, para o exercicio de 2022.

Ao criar a Comissdo de Planos, Orgamentos e Fiscalizagdo (CMO), era intengao do constituinte que esse forum
se constituisse, num polo de especializagdao nessa tematica, para os seus eventuais membros, de forma que
as discussoes ali levantadas fossem de alto nivel. Nesse mesmo sentido, foi criada inclusive uma classe de
consultores especializados nessa matéria para que pudessem apoiar o trabalho dos legisladores ordinarios.
Além disso, é costume que todo parlamentar tenha em sua equipe a0 menos um assessor de orgamento, para
auxilia-lo nas diversas demandas que chegam ao seu gabinete, durante o exercicio do mandato.

Se usarmos a designacgao de relator, para um projeto na CMO, como o recorte temporal inicial e a aprovagao
dessa matéria, no plenério do Congresso Nacional, como recorte temporal final, veremos que a tramitagao da
LDO de 2020 durou 152 dias, enquanto a de 2021 e 2022 duraram 12 e 8 dias respectivamente e a situagao nao
é diferente, na aprovagao da lei orgamentaria propriamente dita, uma vez que a tramitagdo da LOA de 2020
durou 103 dias e a de 2021 durou 22 dias.

Todo esse aparato citado acima perde grande parte do seu potencial, quando a tramitagao dos referidos projetos
é feita de modo apressado, sem que haja de fato tempo habil, para discussao dessas matérias tdo importantes
para o Pais. Atualmente, s existe limite maximo de dias para cada uma das etapas da tramitacao, fazendo

1 Analista Administrativo da Agéncia Nacional de Aviagao Civil, P6s-graduando em orgamento Pdblico pelo Instituto Legislativo
Brasileiro. Email: thiagofagundeslopes@gmail.com
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com que, por exemplo, o prazo regimental, entre a apresentagao do relatério preliminar, feito pelo relator do
projeto, e sua votagdo possa ser de apenas 2 dias e ndo é raro a situagdo em que os membros da CMO recla-
mem do tempo exiguo para leitura desse material, 0 que obviamente prejudica a analise da necessidade de
apresentacao de emendas a fim de aperfei¢oar a redagao original.

Dito isso, é urgente a aprovagao de uma nova redagao, para a Resolugao n° 1, de 2006, a fim de que se inclua
um limite minimo de dias entre uma etapa e outra, além da previsdo da obrigatoriedade de todas as etapas
a fim de que as audiéncias publicas, momento em que a sociedade civil é chamada, para participar dessa
discussao, nao sejam suprimidas da tramitagdo com a desculpa da necessidade de acelerar o processo de
aprovagao desses projetos.
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P Transferéncias Especiais:

REVISTA BRASILEIRA DE

PLANEIAMENTO Apontamentos para o
Estado de Sergipe'

Alba Valéria Fontes Leite

Além da atividade legislativa, mais conhecida, os Senadores e Deputados Federais transferem recursos da
Unido, para as demais unidades federadas, por meio de emendas parlamentares, que sdo apresentadas, todos
os anos, ao Or¢camento Geral da Unido.

As emendas feitas ao Orgamento da Unido - denominado de Lei Orgamentdria Anual (LOA), enviada anualmente
pelo Executivo ao Congresso — sao propostas pelas quais os parlamentares podem intervir, na alocagao de
recursos publicos, em fungdo de compromissos politicos que assumiram durante seus mandatos.

Esses recursos tanto podem ser adquiridos por intermédio de emendas individuais como por meio de emendas
de bancada. As individuais sdo apresentadas, pelo congressista, enquanto as de bancada séo coletivas, de
autoria das bancadas estaduais ou regionais quando, normalmente, os parlamentares se juntam para repassar
valores maiores reservados a obras estruturantes.

Os recursos provenientes das emendas individuais podem ser repassados tanto para os Estados e Municipios
quanto para instituicdes. Ha regras especificas, sobre a apresentacao de tais emendas, como, por exemplo,
identificar a entidade beneficiaria dos recursos, com endereco e nome dos responsaveis, pela sua direcao, bem
como as metas que essa entidade devera cumprir, demonstrando sua compatibilidade com o valor da verba
fixada pela emenda. Cada parlamentar pode apresentar até 25 emendas, no orgamento de 2020, no valor total
de RS 15,9 milhdes, e, no orgamento de 2021, esse valor chegou a RS 16,3 milhdes por congressista.

Uma questao que deve ser acompanhada de perto é a nova modalidade de repasse desses recursos: as
transferéncias especiais. A partir da Emenda Constitucional n® 105, de 2019, que acrescenta o art.166-A a
Constituicao Federal, foi autorizada a transferéncia direta de parte do valor das emendas individuais para

1 Versdo revisada do texto publicado, em “Correio de Sergipe”, p. A2, em 14 jul. 2021.

2 Mestre em Administragdo em Politicas Publicas pelo Instituto Brasiliense de Direito Pablico (IDP) e Assessora Parlamentar no
Senado Federal. Email: alba.fontes@yahoo.com.br.
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Estados e Municipios. Com isso, esses entes federados teriam mais autonomia, para executar os seus projetos,
o que melhoraria a eficiéncia da alocagao desses recursos publicos.

Essa nova mecanica estd comegando a ser absorvida na pratica orgamentaria. Observe-se o exemplo de Sergipe.
Dados da Comissao Mista de Orgamento mostram que, em 2020, primeiro ano de vigéncia das transferéncias
especiais, 4 parlamentares sergipanos garantiram recursos dessa forma, utilizando entre 50% e 8% de suas
cotas, chegando ao total de RS 16,49 milhdes. Em 2021, por sua vez, somente dois parlamentares federais
sergipanos ndo indicaram valores para as transferéncias especiais. Além disso, o volume de recursos dispo-
nibilizados, pelos demais parlamentares juntos, foi de RS 42,25 milhdes.

Outro ponto que chama atengao, nas transferéncias especiais, é a agilidade do repasse dos montantes. Essas
transferéncias buscam dar celeridade a execugado de emendas parlamentares individuais impositivas. Contudo,
€ preciso estar atento, para ndo comprometer a transparéncia e o controle, na aplicagao dos recursos, ja que
esses repasses flexibilizam regras de identificagdo prévia de onde eles serdo aplicados e a exigéncia de projeto
para sua execugao.

0 sistema constitucional brasileiro consagrou os principios da moralidade e da eficiéncia, direcionando-se a
atuacdo estatal, no sentido de que o Poder Publico ndo deve agir somente em estrita conformidade com a lei,
mas, também, de acordo com a finalidade da agdo publica. Assim, diante da escassez de recursos publicos
e com o surgimento de novas demandas sociais de eficiéncia, é preciso acompanhar de perto o caminho per-
corrido pelo dinheiro das transferéncias especiais.
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RB%0D As Prioridades

PLANETAMENTO do Congresso no
Orcamento de 2027

Carlos Murilo Carvalho?

Uma das fungdes do orgamento publico, talvez a principal, é divulgar para a sociedade quais séo as prioridades
da administragdo no préximo ano. Afinal, é no orgamento, aprovado anualmente sob a forma de uma lei, que se
autoriza formalmente a distribui¢ao dos recursos disponiveis para executar as politicas publicas. No caso do
orgamento federal, a publicagdo da lei orgamentaria consiste na etapa final de um processo que se inicia com
o envio da proposta, pelo presidente da Republica, ao Congresso Nacional, o qual analisa, debate, modifica,
delibera e devolve a matéria para o presidente, que a sanciona com ou sem vetos.

O Legislativo pode alterar a proposta por meio de emendas que, ao remanejar recursos, podem mudar as
prioridades inicialmente sugeridas pelo Executivo. Ha quatro modalidades de emendas, de acordo com o tipo
de autor: as individuais (apresentadas por parlamentares); as de bancada estadual (pelos representantes de
cada uma das 27 unidades da federagao); as de comissdes permanentes; e as de relator.

Nosso interesse recai justamente sobre as emendas apresentadas pelo relator-geral do orgamento (parlamentar
que desempenha a fungdo de coordenar o processo de andlise e sistematizagdo da proposta orgamentaria no
Congresso Nacional). Elas séo previstas, em resolugdo do Congresso, para possibilitar a correcdo de erros e
omissdes da proposta, mas também podem ser utilizadas para reforgar despesas ja previstas ou inserir novas
programacdes, desde que autorizadas pela Comissdo Mista de Orgamentos (colegiado de deputados e sena-
dores responsavel por emitir o parecer, sobre a proposta orgamentaria, a ser votado no plenario do Congresso
Nacional).

Para auxiliar na compreensao do contexto convém distinguir as despesas primarias obrigatérias (de natureza
nao-financeira e compulsoriamente incluidas no orgamento em montante que garanta o cumprimento das normas
que as criaram) das primdrias discriciondrias (ndo-financeiras, cuja inclusdo no orgamento néo é obrigatoria).

1  Originalmente publicado, em “Estado de Minas”, https://www.em.com.br/app/noticia/economia/2021/07/07/internas_econo-
mia,1284467/artigo-as-prioridades-do-congresso-no-orcamento-de-2021.shtml, em 5 jul. 2021.

2 Consultor legislativo do Senado Federal, especialista em politicas publicas e gestdo governamental pela Escola Nacional de
Administragdo Publica (ENAP). Email: cmurilo@senado.leg.br.
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Como se sabe, a elevagdo sistematica das despesas obrigatdrias (pagamento de saldrios, beneficios previden-
ciarios, bolsa familia, etc) tem reduzido o espacgo disponivel para as discricionarias, devido ao limite de gastos
primarios imposto pela Emenda Constitucional n°95, de 2016, que é compartilhado por esses dois conjuntos de
despesas, com a consequente limitagdo da capacidade de investimento do governo e elevagao da dificuldade
para manter o bom funcionamento da administragao federal.

Note-se que, na proposta encaminhada pelo Executivo ndo ha uma reserva especifica de recursos para ser usada
nas emendas de relator-geral, de modo que, para aprova-las, é necessario reduzir o valor de outras programagoes,
de modo a compensar as novas alocagoes pretendidas. Vale esclarecer que, apesar de serem apresentadas pelo
relator-geral, essas emendas atendem a interesses de diversos grupos politicos do Congresso e precisam ser
aprovadas, pela maioria dos parlamentares, para produzirem efeito sobre a programacao da lei orgamentdria.

A partir da andlise do autografo da lei orgamentdria de 2021, enviado a sangao do Presidente da Repdblica, é
possivel constatar que o montante de despesas discriciondrias alocado pelas emendas de relator-geral alcan-
cou RS 29 bilhdes (valor que representa cerca de 20% do total das despesas discricionarias, e é mais de dez
vezes superior a média de RS 2,8 bilhdes, verificada no periodo de 2010 a 2019). As trés dreas de governo que
receberam mais recursos dessas emendas foram: satde, com R$ 8,9 bilhes; urbanismo, com RS 7,8 bilhdes;
e agricultura, com RS 2,2 bilhdes. Por sua vez, entre os cortes efetuados destaca-se a redugdo de quase RS
2 bilhdes que estavam consignados na proposta para realizar o Censo Demografico, o que inviabilizou sua
execugdo este ano.

0 reforgo de dotacdes na drea da saude é facilmente compreendido, devido a gravidade da pandemia de
covid-19 no Pais. Ja as alocag6es em urbanismo e agricultura merecem uma anélise mais cuidadosa. Afinal,
como se trata do orgamento da Unido, seria esperado o reforgo de iniciativas relacionadas a politicas puablicas
de ambito nacional. Contudo, no urbanismo, quase a totalidade dos recursos foi destinada a iniciativas que
possibilitam intervengdes pontuais em municipios (pavimentagéo, calgamento, aquisicdo de maquinas). Na
agricultura, o reforgo orgamentario foi direcionado a aquisi¢do de patrulhas mecanizadas e a manutengéo e
conservagao de estradas vicinais.

0 que essas agdes possuem em comum? Primeiro, ndo estao relacionadas a politicas pablicas que demandem
articulagdo nacional, mas sim a intervengdes que poderiam, e deveriam, ser atendidas pelas administragoes
municipais ou estaduais. Segundo, sdo genéricas, ndo identificam, na lei orcamentaria, qual municipio ou estado
sera beneficiado. Terceiro, ndo possuem critérios objetivos a serem seguidos na distribuigdo dos recursos.
Assim, com essas caracteristicas, comprometem sobremaneira a transparéncia e favorecem o uso politico
do orgamento federal.

0 exame de todo o quadro nao deixa ddvidas. Estamos diante, mais uma vez, da velha férmula, também utili-
zada por outras administragoes, de trocar apoio no Congresso Nacional pela realizagado de pequenas obras e
aquisicdo de maquinas a serem doadas para os distritos eleitorais de seus apoiadores. Com o agravante de
se ter reservado inédito volume de recursos para essas programacgoes genéricas que nao observam nenhum

RBPO - Brasilia « Volume 11, Edi¢ao Especial, 2021 + pgs 49 - 51 - www.assecor.org.br/rbpo



As Prioridades do Congresso no Or¢gamento de 2021 - Carlos Murilo Carvalho

planejamento ou racionalidade alocativa, mas que seguem, sim, a I6gica da indicagao politica feita por oficios
dos parlamentares integrantes da base de apoio do governo federal. Em outras palavras, trata-se do conhecido
acordo de “toma |4, da ca”, agora em patamar nunca antes visto.

Vale registrar, por fim, que, na vigente lei de diretrizes orgamentarias, ha dispositivo (art. 162 da Lei n® 14.116,
de 2020) que explicitamente veda o uso do orgamento para influenciar na apreciagdo de proposicoes legisla-
tivas em tramitag@o no Congresso Nacional. Infelizmente, a realidade demonstra que se trata de mais uma lei
solenemente ignorada pelos mesmos Poderes que a aprovaram.
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Processo de Emendas RB X0

REVISTA BRASILEIRA DE

Parlamentares PUANETAMENTO

E ORCAMENTO

de Bancada

Daiana Kmiecik'

0 orcamento de 2021 permitiu a cada parlamentar apresentar R$16.3 milhdes, em emendas individuais, e cada
bancada estadual, mais de RS 247 milhdes. Nas emendas individuais, 50% devem ser indicados, obrigatoria-
mente, para drea da sadde. Nas emendas de bancada, ndo existe a obrigatoriedade de aplicagcdo minima de
50% dos recursos na saude.

Sdao os artigos 46, 47 e 48 da Resolugdo do Congresso Nacional n° 1, de 2006, que tratam da dinamica do pro-
cesso legislativo orgamentario, sobre estas emendas, regulamentando-se o quantitativo de emendas, que pode
ir de 15 a 20 emendas, e o qualitativo, em que se opta por projetos de grande vulto e importantes para regiao.

Pois bem, com estes valores decididos, os parlamentares costumam planilhar suas escolhas, de acordo com
seus critérios, optando-se por areas, beneficiarios, quanto irdo destinar, se suas emendas serao genéricas ou
definidas por agdo programatica ou ainda se serdo emendas especiais. Assim feito, ja terdo uma boa ideia de
qual politica publica dependera suas indicagoes.

Algumas particularidades das emendas de bancada iniciam, desde a escolha de como serao feitas junto de
sua bancada. Quais serdo as areas de opgao, em que o recurso sera destinado? Neste caso, cada bancada tem
seus critérios, que levam em consideragao varias perspectivas.

Um exemplo de destinacdo de recursos das emendas de bancadas que tem sido contemplada com recursos
generosos € o Ministério da Agricultura, com a aquisicao de maquinas e equipamentos agricolas, com uma
grande demanda dos estados. Recentemente a aquisicao desses equipamentos teve um aumento consideravel
de valor, devido ao momento de pandemia que estamos atravessando.

1  Assessorade Orgamento na Camara dos Deputados, formada em Ciéncias Sociais pela Universidade do Contestado - UNC, com
po6s em Estado, Governo e Politicas Publicas pela Universidade de Brasilia - UNB e p6s-graduanda em Orgamento no Instituto
Legislativo Brasileiro - ILB. Email: Daiana.kmiecik@camara.leg.br.
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Neste ponto, importante destacar que cada estado tem suas particularidades e criar um padrao seria ineficiente.
Mas pensar as particularidades pode ser uma alternativa, para nao deixar muitos municipios sem indicagao,
seja na saude, na educacgao, na agricultura ou outras.

Saber buscar estas situagdes é prerrogativa de gabinete e tem apoio ministerial. Portanto, em uma busca rapida
e atenta, podemos saber quais municipios nao receberam indicagdo de emenda, seja individual ou bancada,
na area da saude, por exemplo. O Sistema do Fundo Nacional da Sadde permite ter estas informagdes e é de
acesso livre.

Ainda assim, embora eficiente a pesquisa, uma das fragilidades que se percebe, na execugdo das emendas de
bancada, esta na demora da efetivagdo das mesmas, a entrega, propriamente dita. Recentemente, as emendas de
bancada receberam a permissao de tornarem-se impositivas, termo ja recorrente entre as emendas individuais.

Na verdade, a emenda de bancada pode ser toda impositiva ou toda discricionaria. Tendo seu pagamento ga-
rantido, por determinagao da lei, sua importancia é inquestionavel. O que resta observarmos &, se, do ponto de
vistas das fragilidades, na sua execugao, a impositividade dara maior celeridade de execugdo. Ou se a adogao
da nova modalidade das emendas especiais seria uma saida para maior efetivagao das emendas coletivas da
Unido, inserindo-se valores a determinados municipios, estados e Distrito Federal, sem especificarmos, na
esfera federal, o modo especifico para sua utilizagao.
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REVISTA BRASILEIRA DE

Parlamentares: PLANETAMENTO
Instrumento da
Sociedade’

Danielle Couto?

Ao final, como um todo, em meio aos passos para a frente e para tras, tem havido avangos no sentido de tornar
as emendas de fato impositivas. E uma evolucio que permite ganhos a todos. Evita-se a desgastante barganha
politica em torno de liberagédo de obras.

Vilipendiadas, usadas de fato como moedas de troca, as emendas parlamentares, ao contrério do que diz o
senso comum, sd@o um dos mais importantes instrumentos da populagao brasileira. Por meio delas, é que
os recursos federais atendem a pleitos da sociedade que poderiam simplesmente ser deixados de lado pelo
Orgcamento Geral da Unido. Para que toda a sociedade ganhe, com as emendas, o fundamental é que os critérios
para sua liberagao sejam cada vez mais republicanos.

Imagine dois municipios, separados por um rio, que tenham o desenvolvimento sendo historicamente atrasado
pela falta de uma ponte. Por décadas, os moradores lutam por essa obra - isolada dos grandes projetos de
desenvolvimento nacional. Finalmente, conseguem eleger um deputado para essa regido. Essa ponte devera
ser prioritaria para seu mandato. E uma divida que ele tem com seus eleitores. As emendas precisam também
ser entendidas por essa ldgica. A saida, com relagdo a elas, passa, portanto, em torna-las cada vez menos
sujeitas ao jogo da politica menor. Devem ser vistas como uma conquista para o eleitor. O Congresso, inclusive,
com idas e vindas, tem andado varias vezes na dire¢do correta.

De acordo com a Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 165, a emenda parlamentar é o instrumento
que o congressista tem para participar da elaboragdo do orgamento anual. E é por meio das emendas que os
parlamentares procuram aperfeigoar a pega orgamentdria encaminhada pelo Poder Executivo e ajudar suas
bases eleitorais. Cabe, portanto, ao Congresso Nacional avaliar e ajustar a proposta do Poder Executivo. Pois

1 Texto originalmente publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/349232/emendas-parlamentares-instrumento-
-da-sociedade, em 28 jul. 2021.

2 Assessorade Orcamento do Senado Federal, Bacharel em Direito e pds-graduanda em Orgamento Publico pelo Instituto Legislativo
Brasileiro (ILB) do Senado Federal. E-mail: dscouto@senado.leg.br.
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é nesse momento que o parlamentar pode emendar ao projeto de Lei Orgamentéria Anual (PLOA), destinando
recursos para uma agao especifica de sua regiao.

A fim de tornar a execugdo orcamentdaria mais célere, e evitar o evidente descontentamento do parlamento e a
frustracao das bases eleitorais, o Congresso aprovou, por ampla margem de votos, a Emenda Constitucional
n° (EC) 86, de 2015, conhecida como Orgamento impositivo, que obriga o Executivo a pagar as emendas par-
lamentares. Até entdo, a efetivagdo ou ndo das emendas eram baseadas em decisdes muitas vezes politicas.

Deste entdo, o que mudou com a aprovagao do orgamento impositivo? A EC 86, de 2015, estabeleceu a vincu-
lagdo das receitas, para gastos com emendas parlamentares individuais, no percentual de até 1,2% (um inteiro
e dois décimos por cento) da receita corrente liquida do ano anterior, sendo que a metade deste percentual
precisa ser destinado a a¢des e servigos publicos de sadde.

0 fato de o orgamento ter se tornado impositivo, em tese, até poderia terminar com as distor¢des do sistema, 0
chamado toma I3, da cda. Ou seja, aqueles parlamentares que, frente a uma votagao importante para o governo
federal, s6 votam favoravelmente caso consigam a liberagdo de sua emenda.

Mas é necessario registrar que, mesmo com o orgamento impositivo, nem todos os recursos destinados as
emendas tém sido empenhados, conforme tabela abaixo:

TABELA DESPESA DISCRICIONARIA: EMENDA INDIVIDUAL

Ano Dotagdo Atualizada (R$ Despesas Empenhadas % Empenhado/Dotagao
Bilhdes) s
(RS Bilhdes)
2020 9,47 9,23 97,5
2019 9,14 8,54 93,4
2018 8,77 8,46 96,4
2017 9,10 7,16 78,6
2016 9,10 7,27 79,9
2015 9,67 3,43 35,5
TOTAL 55,25 44,09 79,8
Fonte: SIAFI.

Curiosamente, como se pode ver, apesar dos avangos, ao longo dos anos nao foram empenhadas todas dota-
coes previstas, ou seja, nao se alcangou o limite minimo de execucao or¢camentaria e financeira imposto, no
art. 166 da Constituicdo Federal, conforme dados extraidos do SIAFI (Sistema de Administragdo Financeira).
H4, ainda, dificuldade de execugdo das emendas dentro do exercicio de sua aprovagao. Ha varias raz0es para
esses entraves, como destinacao de recursos para obras, se 0s projetos estdo devidamente aprovados, entre
outras questoes.
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Mesmo assim, o aprimoramento da legislagao foi na diregao de tornar as emendas cada vez mais impositivas.
As chamadas emendas de bancada, de um conjunto de parlamentares do mesmo estado, tiveram sua obriga-
toriedade garantida, pela Lei de Diretrizes Orgamentdrias de 2016 (referente a projetos de infraestruturas de
grande vulto até RS 4,8 bilhdes), e, posteriormente com a EC 100, de 2019. Nesse caso, a mudanga da lei foi
mais efetiva, com valores empenhados cada vez mais préximos de 100% da dotagao (conforme a tabela abaixo).

TABELA DESPESA DISCRICIONARIA: EMENDA DE BANCADA

Ano Dotagdo Atualizada (R$ Despesas Empenhadas % Empenhado/Dotacéao
Bilhdes) s
(RS Bilhdes)
2020 5,93 5,86 98,9
2019 4,58 4,43 96,8
2018 3,07 2,85 92,8
2017 6,00 3,56 59,3
TOTAL 19,58 16,70 85,3
Fonte: SIAFI.

Mas é preciso registrar, infelizmente, que também tem havido retrocessos na questdo. Em maio de 2021, o
jornal “O Estado de S. Paulo” publicou uma série de reportagens, sobre o chamado orgamento secreto, ex-
pressao originada da nova modalidade de emendas apresentadas pelo relator-geral a Lei Orgamentéria Anual
(LOA 2020 -Lei n°® 13.978, de 2020).

Naquele ano, a situagao de salde publica, causada pela pandemia de Covid-19, impossibilitou a votagédo do
Projeto de Lei do Congresso Nacional n° (PLN) 4, de 2020, que daria ao relator o poder de priorizar e indicar
os beneficiarios de suas emendas marcadas com RP 9. Na pratica, o relator poderia determinar quais emendas
deveriam ou ndo ser de fato executadas.

A Resolucdo do Congresso Nacional n® 1, de 2006, possibilita ao relator-geral o poder de apresentar emendas
somente para corregao de erros e omissdes da proposta, assim como recompor despesas canceladas, limitadas
a recomposi¢ao ao montante originalmente proposto no projeto, e acrescer ou inserir novas programagoes,
conforme especificagdes do parecer preliminar previsto no art. 52, II.

E a tal responsabilidade do Relator? Como se sabe, o relator-geral é quem assina formalmente as emendas e a
distribui de forma genérica, sem identificagdo do legitimo autor, e sem definir critérios objetivos na distribuigdo
dos recursos.

0 texto aprovado da Lei Orcamentaria Anual de 2021 autorizou as emendas de relator, com indicador RP9, e
a prerrogativa para priorizar e indicar os beneficiarios. Diferente da Lei de Diretrizes Orgamentaria vigente, o
projeto do Executivo ndo previu a classificagdo das emendas de comissao e de relator geral, classificados, na
LDO 2021, respectivamente com os indicadores RP8 e RP9. Entretanto, o relator retomou a redagao vigente
para inserir os RPs 8 e 9 em seu substitutivo.
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Com margem estreita, o Congresso aprovou o substitutivo do projeto da Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO)
para 2022, mantendo as chamadas emendas de relator, que devera ser enviado ao Congresso, pelo governo,
em agosto — podendo remanejar verbas de ministérios para projetos indicados por parlamentares.

Dessa forma, direcionados politicamente, foram liberados neste ano de 2021, R$3 bilhdes de uma dotacéo
de R$16 bilhdes, superando assim as emendas individuais e de bancada dos dltimos anos. Esse valor s ndo
continuou crescendo, porque o governo se sentiu acuado e sem ter como executar as despesas obrigatérias,
como salarios e beneficios da Previdéncia. Pressionado, o Presidente da Repdblica vetou R$10,5 bilhdes das
emendas de relator, inicialmente previstas em de R$26,5 bilhdes. Mas todo o processo foi um péssimo sinal,
para quem busca negociagdes mais republicanas, no trato com emendas.

TABELA DESPESA DISCRICIONARIA: EMENDA DE RELATOR GERAL

Ano Dotagéo Atualizada (R$ Despesas Empenhadas % Empenhado/Dotagao
Bilhoes) -
(RS Bilhdes)
2021 16,85 3,07 18,2
2020 21,90 21,49 98,1
TOTAL 38,75 24,56 63,4

Fonte: SIAFI, Data Base: 15/07/2021.

Ao final, como um todo, em meio aos passos para a frente e para tras, tem havido avangos, no sentido de
tornar as emendas de fatos impositivas. E uma evolugdo que permite ganhos a todos. Evita-se a desgastante
barganha politica em torno de liberagao de obras e ao mesmo tempo, na ponta do processo, a populagao ganha
com melhorias em seus municipios. Afinal, o motivo fundamental pelo qual aquele parlamentar foi eleito, na
convicgao de seus votantes, é a construgao da hipotética ponte, garantida por uma emenda constitucional.
Esse tipo de aspiracdo, local precisa também ser levada em conta, por quem analisa globalmente o quadro
politico brasileiro, sem descartar a importancia fundamental das demais discussdes que ocorrem no Congresso.
Por outro lado, artificios recentes fizeram renascer a possibilidade de toma |4, da c4. Devem ser prontamente
condenados. O que se precisa, nas questdes das fundamentais emendas parlamentares, é de responsabilidade
e eterna vigilancia.
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Diversificacao da HPO
Discricionariedade PLANEJAVENTO
e Fortalecimento

do Relator-Geral

do Orcamento na

Definicao de Prioridades’

Edrio Nogueira

0 Parlamento Brasileiro sempre buscou ter uma participagao efetiva, no Orgamento Geral da Unido, principal-
mente, por meio das emendas individuais, de bancadas estaduais e comissdes permanentes e, até mesmo,
das emendas de relatores que, eram mais utilizadas, para a corregao de erros e omissoes do Poder Executivo,
nao tendo muito espaco, para a execugao direta, pelo Relator, como temos percebido nestes ultimos anos.

Até a entrada em vigor da Lei Orgamentdria Anual de 2013° (LOA 2013), aprovada em 2013, as emendas apro-
vadas pelos parlamentares ndo possuiam a obrigagao de serem executadas, visto que ainda nao existia sua
impositividade. A execugdo das emendas ficava a cargo do Poder Executivo, que poderia executé-las da forma
que Ihe conviesse. Até entdo, todas as emendas eram classificadas como Resultado Primério 2 (RP2), despesas
discriciondrias, que se misturava com todas as outras despesas classificadas nessa modalidade, com pouca
transparéncia quanto a execugdo das emendas.

A partir da Lei de Diretrizes Orcamentaria de 2014*, aprovada em 2013, os parlamentares inovaram, incluindo
o art. 52, que trazia em seu texto o seguinte:

1  Versdorevisada de texto publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/349458/diversificacao-da-discricio-
nariedade-e-fortalecimento-do-relator-geral, em 2 ago.2021.

2 Assessorde Orgamento da Lideranga do PT, no Senado Federal, formado em Administragdo, com pds em Inteligéncia Competitiva
e p6s-graduando em Orgamento no Instituto Legislativo Brasileiro. Email: edrionog@senado.leg.br

3 Lein®12.798, de 04 de abril de 2013 - Lei Orgamentaria Anual de 2013 - Foram aprovados R$ 8,87 bilhdes em emendas indivi-
duais, em torno de RS 15 milhdes para cada parlamentar. 0 empenho dessas emendas ficou préximo dos RS 6 bilhdes.

4 Lein®12.919, de 24 de dezembro de 2013 - Lei de Diretrizes Orgamentérias para 2014.
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“E obrigatéria a execugdo orgamentéria e financeira, de forma equitativa, da programagéo
incluida por emendas individuais em lei orgamentaria, que terd identificador de resultado pri-
mario 6 (RP-6), em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios para execugao
equitativa da programagao definidos na lei complementar prevista no § 9°, do art. 165, da
Constituicao Federal. ”

E no Orgamento da Uni&o de 2014 que se d4 a efetiva criagdo da impositividade das emendas individuais. Além
de criar a impositividade, os parlamentares definiram um marcador especifico, para as emendas impositivas
individuais, conhecido como RP6, e definiram também como seria o calculo para cada exercicio do montante
destas emendas.

A impositividade das emendas individuais trouxe mais protagonismo, para o Poder Legislativo, que passou a
ter suas emendas realmente executadas conforme apresentadas no orgamento.

No ano de 2015, o Congresso alterou a Constituicao e estabeleceu a execugédo obrigatdria das emendas
apresentadas individualmente pelos parlamentares, em um total de cerca de RS 10 bilhdes, o que totalizou um
valor individual de RS 16,32 milhdes para cada parlamentar. Nas LDOs de 2016 a 2018, o Congresso adotou 0
mesmo formato utilizado, em 2014, para emendas individuais impositivas, para inclusdo, nas respectivas leis,
da obrigatoriedade de execugao de valor especifico também para emendas de bancadas impositivas.

Com a impositividade das emendas de bancadas, por meio das LDOs 2016 a 2018, os parlamentares passam
a ter um poder maior de influenciar demandas orgamentérias, para seus Estados, principalmente em grandes
investimentos. No ano de 2019, é sancionada a Emenda Constitucional n® 1005, tornando obrigatdria a execu-
¢do das emendas de bancadas estaduais, que garantiu o valor de RS 6 bilhdes de reais, para serem divididos,
de forma igualitdria, para todos os Estados da Federagao.

Agora, com as emendas individuais e de bancadas impositivas os parlamentares assumiram papel preponde-
rante, na execugdo orgamentdria, garantindo a destinagao de fatia expressiva de recursos a serem distribuidos
em suas bases eleitorais.

Ainda, em 2019, quando da analise da Lei de Diretrizes Orgamentarias para 20206, incluiram-se, no texto, a
criagdo dos Resultados Primdrios (RPs) 8 e 9 que passariam a classificar respectivamente, as emendas de
comissao permanente do Congresso Nacional e suas Casas e as emendas de relator-geral, bem como outros
pontos que tornariam suas execugoes de certa forma obrigatdrias.

Ressalta-se que, isso pode ter sido uma reagao a tentativa do Governo do Bolsonaro de estabelecer um “mo-
dus operandis” diferente de relacionamento, com o Poder Legislativo, baseado na interlocugao com frentes

5 Emenda Constitucional n® 100 - Estabelece a impositividade das emendas de Bancada Estadual.
6 Lein°®13.898,de 11 de novembro de 2019 - Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2020.
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tematicas, como a ruralista, evangélicas entre outras. Como pode se observar, nao deu certo, pelo contrario,
o Poder Executivo ficou, ainda, mais dependente do Poder Legislativo, ou seja, retomou a relagdo que ocorria
tradicionalmente, entre Lideres Partidarios e os representantes do Executivo.

O resultado é que, na analise, pelo Congresso Nacional, da Lei Diretrizes Orgamentarias de 2019, o relator-
-geral acabou incluindo, em seu substitutivo, a criagdo dos Resultados Primarios 8 e 9, que correspondia as
emendas de comissao e de relator-geral, além de incluir outros textos que tornariam essas emendas também
de execugdo obrigatdrias. O substitutivo do relator foi aprovado, pelo Congresso Nacional, em 9 de outubro
de 2020, e encaminhado ao Poder Executivo para sangao.

O Presidente da Repdublica, por meio do Veto n° 43, de 2019, parcial, vetou a criagdo dos marcadores de RPs
8 e 9 da LD02020, com a justificativa de que as despesas desses marcadores passariam a ser de execugao
obrigatdria, 0 que contribuiria para a alta rigidez do orgamento, dificultando-se até mesmo o cumprimento das
regras fiscais.

No dia 3 de dezembro de 2019, o Presidente da Republica encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de
Lei Nacional n° (PLN) 51, de 20198, de alteragdo da LDO de 2020, restabelecendo o texto vetado, quanto aos
marcadores de resultado primario 8 e 9, entre outras alteragdes.

0 PLN 51, de 2019, foi aprovado, no dia 10 de dezembro de 2019, e encaminhado a sangéo do Presidente da
Republica.

Em processo conjunto de analise de vetos e alteragdo da LDO, o parlamento estava analisando também a Lei
Orcamentdria Anual de 2020 (LOA 2020)°, que passou a ter sua tramitagdo acelerada, para que pudesse ser
aprovada, antes do fim da sessao legislativa, que ocorreria no dia 22 de dezembro de 2019. A LOA 2020 foi
aprovada em 17 de dezembro de 2019 e encaminhada para sangao presidencial.

0 ponto que salta aos olhos, na LOA 2020, é o valor de RS 30 bilhdes, que ficou nas maos do relator-geral, para
sua discricionariedade, em distribuir estes recursos, entre seus pares. Ademais, fica evidente a disputa, entre
o Parlamento e o Executivo, para manter o marcador de RP9 na LDO.

Na analise da LOA 2020, a equipe econdmica, verificou que suas despesas discricionarias ficariam tao baixas
que se corria sério risco de algumas atividades importantes ndo serem executadas naquele exercicio. O presi-
dente Bolsonaro ameacou vetar o valor integral e, a partir dai o Congresso, mediante acordo com o Palacio do
Planalto, renunciou a RS 10 bilhdes. O relator-geral ainda manteve sobre seu poder o valor de RS 20 bilhdes,
sob a rubrica orgamentaria de RP9.

60

7  Veton®43,de 2019 - Veto parcial da Lei de Diretrizes Orgamentarias.

8  Projeto de Lei Nacional n® 51 de 2019 - Alteracao da Lei de Diretrizes Orgamentérias para restabelecer os marcadores de RP 8
eo9.

9 Lein®13.978, de 17 de janeiro de 2020 - Lei Orgamentéaria Anual de 2020.
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Neste momento, se da a aproximagao do Presidente da Repudblica com os parlamentares do chamado “Centrao”,
que passou a indicar pessoas proximas do seu grupo politico para dentro do governo.

Tem surgido, com frequéncia, nos meios de comunicagao, que o Governo Bolsonaro utilizou, em dezembro
2020, emendas de relator-geral, favorecendo alguns parlamentares a fim de viabilizar candidatura dos presi-
dentes da Camara e do Senado. O caso ficou conhecido como “Orgamento Secreto”. Ndo é por acaso que 0s
dois candidatos apoiados pelo Executivo foram eleitos.

Hoje, existem trés agdes de Arguigcdes de Descumprimento de Preceitos Fundamentais (ADPFs 850, 851 e
854'%), apresentadas pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB), pelo Cidadania e PSOL. O PSB e o Cidadania
decidiram recuar das agdes, apos pressao de suas bancadas no Congresso. Contudo, a ministra Rosa Weber
Se recusou a aceitar a desisténcia.

Nas agdes ao STF, os partidos pedem que os pagamentos baseados, nas chamadas emendas de relator-geral,
identificadas pelo cédigo RP-9, sejam suspensas até que o Supremo Tribunal Federal analise a legalidade e a
constitucionalidade dos repasses. Os partidos também pedem que o governo divulgue todas as informagdes
relativas as emendas do chamado “orgamento secreto”. As agdes estao aguardando decisao pelo Tribunal.

No dia 30 de agosto de 2021, o Tribunal de Contas da Unido - TCU realizou analise das contas do Presidente
da Republica, referente ao exercicio de 2020 e um dos pontos avaliados foram os repasses realizados pelas
emendas de relator-geral.

No relatério apresentado, pelo TCU, é apontado que a falta de transparéncia, na l6gica de atender oficios de
deputados e senadores, sobre repasse de recursos, ndo demonstra compatibilidade com a Constitui¢ao Federal.
“A realidade identificada nao reflete os principios constitucionais, as regras de transparéncia e a nogao de
accountability”.

As contas do Presidente da Republica, de 2020, foram aprovadas com ressalvas, sendo algumas delas relacio-
nadas a emendas de relator-geral, conforme descritas abaixo:

Quanto ao orgamento do exercicio de 2020, deem-se ampla publicidade, em plataforma cen-
tralizada de acesso publico, aos documentos encaminhados aos 6rgaos e entidades federais,
que embasaram as demandas e/ou resultaram na distribuicdo de recursos das emendas de
relator-geral (RP-9);

Quanto a execugao do orgamento de 2021, adotem-se as medidas necessarias, no sentido de
que todas as demandas de parlamentares voltadas para distribuicdo de emendas de relator-
-geral, independentemente da modalidade de aplicacao, sejam registradas em plataforma

10 ADPFsn®850,851 e 854 -Arguigdes de Descumprimento de Preceitos Fundamentais apresentadas pelos partidos PSB, Cidadania
e PSOL, contra o pagamento das emendas de relator.
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eletronica centralizada mantida pelo 6rgao central do Sistema de Planejamento e Or¢gamento
Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180, de 2001, da qual seja assegurado amplo acesso
publico, com medidas de fomento a transparéncia ativa, assim como seja garantida a com-
parabilidade e a rastreabilidade dos dados referentes as solicitagdes/pedidos de distribui¢ao
de emendas e sua respectiva execugdo, em conformidade com os principios da publicidade e
transparéncia previstos, nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicao Federal, com o art. 3° da
Lei 12.527,de 2011 e o art. 48 da Lei Complementar 101, de 2000.

Para o orgamento de 2021, aprovado pelo Congresso, o Relator-Geral, para inflar suas emendas e como forma
de criar, mais uma vez, um orgamento paralelo, realizou cancelamento de mais de RS 26 bilhdes em despesas
obrigatérias. As principais despesas canceladas foram o abono salarial, parte do sequro-desemprego, parte
dos beneficios previdenciarios urbanos e rurais e subvengdes econémicas.

Juntando o valor RS 3 bilhdes do voto inicial do relator anterior, com os supracitados cancelamentos, o Relator-
Geral apropriou-se de mais de RS 29 bilhdes, sendo que, o 6rgdo que mais recebeu recursos foi o Ministério do
Desenvolvimento Regional, que foi o mesmo que apareceu, nos meios de comunicagdes, como sendo, um dos
principais operadores da maior parte dos recursos destinados aos supostos “Or¢camento Secreto” em 2020.

Na avaliagdo da area técnica do Poder Executivo, era necessario e urgente recompor as dotagdes de despesas
obrigatdrias que o relator-geral cancelou. Nesse sentido, o Presidente da Repblica vetou valor de RS 19,8
bilhdes, sendo que, este veto ja foi apreciado pelo Congresso Nacional, mantendo-se a decisdo do Presidente.

Na mesma sessdo do Congresso que manteve o veto, também foi aprovado o PLN 4, de 2020, que recompds
as dotagdes obrigatdrias canceladas, pelo Relator-Geral, quando da aprovagao da LOA 2021.

Com o veto e os cortes posteriores, o valor que o relator-geral tera disponivel é de RS 16,8 bilhGes, para exe-
cugao, no exercicio de 2021. O relator tera um valor deveras substancial, para atender suas bases e as de
parlamentares mais alinhados com sua posi¢ao politica, na véspera de ano eleitoral.

Vale reforcar a diferenga das emendas de relator em relacdo as emendas impositivas. Enquanto estas séo
igualmente distribuidas, entre bancadas/parlamentares, as primeiras sdo completamente discricionarias,
sem quaisquer critérios relacionados as necessidades da populagao ou a representatividade das bancadas no
Parlamento. O Poder Executivo, por meio da Portaria Interministerial ME/Segov-PR n° 6.145, de 24 de maio de
2020", previu que as emendas passarao a ter carater impositivo, ainda que nao haja qualquer previsao, nesse
sentido, na Lei de Diretrizes Orcamentaria de 2021 nem na Constituicdo Federal. Muito estranho isso. Sera que
estamos retomando ao tempo das portarias autbnomas?

62

11 Portaria Interministerial ME/Segov-Pr N° 6.145, de 24 de maio de 2020 - Dispde sobre procedimentos e prazos para operacio-
nalizacdo das emendas individuais, de bancada estadual e de relator-geral e superagdo de impedimentos de ordem técnica.
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No més de julho de 2021, em pouco menos de uma semana, a LDO 2022 foi analisada e aprovada, pelo Congresso
Nacional, em um dos processos mais céleres dos Ultimos anos. A LDO 2022 manteve os marcadores RP 8 e 9
em seu texto e inclui a possibilidade de o Poder Executivo descontar da meta de resultado e do teto de gastos
despesas com o Sistema Unico de Salide - SUS, o Programa Emergencial de Manuteng&o do Emprego e da
Renda - BEM e o Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte - PRONAMPE.

Com a possibilidade de o Governo Federal ter espaco, no teto de gasto, de aproximadamente RS 47 bilhdes,
de acordo com o relatério de julho de 2021, da Instituigao Fiscal Independente - IFI '3, do Senado Federal, e a
possibilidade de retirar despesas da meta de resultado primario e do teto de gasto, cria-se uma margem muito
grande, para o Poder Executivo desenvolver ou ampliar programas sociais, com vista a reelei¢do, além de pos-
sibilitar que o relator-geral do PLOA amplie os valores das suas emendas de relator, visando a elei¢do de 2022.

Para concluir, observa-se que, no decorrer dos dltimos 5 anos, com enfraquecimento indiscutivel do Poder
Executivo, pela falta de projeto de Nagao, o Poder Legislativo adquiriu, através das emendas individuais e de
bancadas impositivas, substancial e efetiva participagdo na execugao orgcamentdria da Unido. Para alguns,
pode haver distor¢des, na aplicagdo dos recursos, uma vez que tais recursos talvez nao atendam as reais ne-
cessidades da populagao, porque os interesses que movem as decisoes individuais, podem nao se concatenar
com os interesses coletivos majoritarios.

Quanto a discricionariedade do relator-geral, 0 montante a ser administrado, pela sua vontade e interesses,
€ um ponto de desequilibrio, deforma a gestao e a destinagao dos recursos dos contribuintes, tornando-se o
Poder Executivo refém de parte do Poder Legislativo. Apenas vem revelar a incapacidade do Poder Executivo
de contrapor-se ao modelo de compadrio e a mais completa submissao, por sua fragilidade, na capacidade de
governar, ou por seu proprio interesse na operagao do escandaloso processo de troca de favores.

Nesse sentido, o que resta é aguardar o envio do PLOA de 2022, para ver se as proje¢oes apresentadas até
aqui vao ser mantidas ou se aprofundarao ainda mais.

12 Lei de Diretrizes Orgamentdrias para 2022.

13 Relatorio de Julho/2021 da IFI - Relatério apresenta a possibilidade de o Governo Federal ter um espago no teto de gastos para
2022 de aproximadamente RS 47 bilhdes.
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-mendas P

REVISTA BRASILEIRA DE

Parlamentares: Lobo FORCAMENTO
Mau ou Chapeuzinho
Vermelho?"

Fabiane Aragao Dourado
0 desvirtuamento da finalidade precipua das emendas parlamentares a Lei Orgamentaria Anual.

Nos dltimos meses, houve muita polémica sobre emenda parlamentar. A impressa cobriu de forma extenuante a
aprovagao do orcamento 2021. Foram levantadas suspeitas de fraude, mau uso de dinheiro publico, corrupgao,
irresponsabilidade fiscal, entre outros abusos.

Mas, antes de emitir uma opinido a favor ou contra, faz-se mister esclarecer o que € uma emenda parlamentar:
sdo, sinteticamente, instrumentos por meio dos quais as Camaras Municipais, as Assembleias Legislativas e
o Congresso Nacional participam da elaboragao da Lei Orgamentaria Anual.

Tecendo de forma descomplicada, todo ano o Executivo, ou seja, a Prefeitura, o Governo do Estado ou Distrito
Federal ou 0 Governo Federal precisa elaborar e aprovar um orgamento para o exercicio seguinte: planejar uma
expectativa de receita a ser arrecadada, e definir quanto de recurso sera destinado, a cada area, como saude,
educacdo, seguranca etc. E nesse momento que Deputados, Senadores, Vereadores podem indicar onde parte
dos recursos sera aplicado, ou seja, realizar destinagao, para as politicas publicas da sua area de atuagao ou
interesse, e, com isso, conseguem cumprir 0s compromissos assumidos em seus redutos eleitorais, o que, em
tese, permite uma melhor distribui¢ao desses recursos.

A titulo de ilustracao, se o parlamentar tem uma base politica, em uma regido muito carente, em que as pragas
estdo deterioradas, as escolas necessitam de reparos, as UBSs de equipamentos, ele pode usar recurso da
emenda parlamentar a fim de suprir tais deficiéncias. Nesse sentido, a emenda parlamentar pode ser um meca-
nismo muito positivo, para dar voz e vazao as demandas da populacgao, as demandas especificas, que, muitas

1  Texto originalmente publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/349207/emendas-parlamentares-lobo-
-mau-ou-chapeuzinho-vermelho, de 28 de julho de 2021.

2 Diretorada Central de Compras da Camara dos Deputados, Mestre em Administragdo pela UNB e em Especializagdo em Orgamento
Puiblico pelo ILB. Email: fabianedourado@gmail.com.
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vezes, o Executivo desconhece. Mas o parlamentar, por estar préximo ao eleitorado, consegue ver e buscar a
solugéo. E durante a tramitagdo, na Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Pdblicos e Fiscalizagdo - CMO,
em nivel federal, que nossos representantes tém a oportunidade de, em nome dos cidadaos, aperfeicoar a
proposta feita pelo Poder Executivo.

No entanto, Cecilia Machado, professora da Fundagao Getulio Vargas, em artigo, na Folha de Sao Paulo, de 13
de abril de 2021, em avaliagdo a essas emendas, postula que, na prética, a execugdo descentralizada e atomi-
zada das emendas pode encontrar desafios, na sua implementagao, em razao da discricionariedade individual
dos parlamentares, em detrimento de avaliagdo mais ampla de alternativas para a aplicagao dos recursos,
identificacdo de agdes prioritarias e auséncia de critérios técnicos.

No ambito do Congresso Nacional, as emendas podem ser individuais, de bancada, de comissao e de relatoria.
Dessas, apenas as individuais e as de bancada sdo de execugao obrigatdria. O objetivo a ser alcangado com
isso é evitar que se transformem em moeda de troca em negociagdes entre Executivo e Legislativo.

Este ano, os parlamentares indicaram um montante de quase RS 50 bilhGes, em emendas ao orgamento federal.
0 volume recorde gerou impasses, entre o Congresso e o Governo, o que culminou ainda mais, no atraso da
aprovacao da LOA, que deveria ter sido votada em 2020. Para ndo estourar o teto de gastos, os congressistas
reduziram as despesas obrigatorias, o que inviabilizaria a execugado do orgamento. Para ndo incorrer em crime
de responsabilidade fiscal, o Presidente vetou cerca de RS 20 bilhées em dotagédo orgamentaria.

Ademais, chamou a atengédo o surgimento de “orgamento paralelo” ou “orgamento secreto”, criado por meio
das chamadas emendas do relator do orgamento. Ao contrario das emendas individuais, que seguem critérios
bem especificos e sao divididas de forma equilibrada, entre todos os parlamentares, as emendas de relator
nao seguem critérios usuais e beneficiam somente alguns parlamentares, de acordo com acertos informais,
feitos entre eles, o relator e 0 governo federal. Economistas e especialistas em orgamento dizem que essas
emendas sdo, de fato, mais dificeis de rastrear.

Mais graves séo os desvios de recursos de emendas para abastecer esquemas de corrupgao. O grande problema
€ que boa parte da populagao e da impressa ndo sabe o que é ou como funciona uma emenda parlamentar.
Assim o controle social ndo ocorre, fazendo com que o mecanismo seja utilizado, muitas vezes, sem eficiéncia,
com desvio, e até corrupgao.

Dessarte, a depender do uso que se da as emendas, elas podem ser um instrumento de participagado popu-
lar, dando conformagao ao disposto na Constituicao Federal: “Todo poder emana do povo, que o exerce por
meio de seus representantes eleitos...". Em contrapartida, o0 mau uso desse mecanismo deteriora o Estado
Democratico de Direito.

A emenda parlamentar é da populagédo. O parlamentar é apenas o meio para levar a demanda ao Executivo e
tentar levar o recurso, para atender uma necessidade que o Prefeito, o0 Governador ou o Presidente, muitas

vezes, nem sabe que existe.
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Orcamento Impositivo E]I

REVISTA BRASILEIRA DE

e 0 “Abuso” do NS
Poder Legislativo

Orcamentario: Uma

Analogia entre o

Orcamento Impositivo e os Abusos
dos Poderes Politico e Economico,
como Formas de Comprometimento
das Isonomia, Representatividade e
egitimidade do Processo Eleitoral.

Jo Carneiro da Rocha Menezes?

A Constituicao Federal de 1988 restabeleceu a prerrogativa do Poder Legislativo de emendar o projeto de lei
orgamentdrio anual, assim os legisladores voltaram a ter o poder de interferir na despesa a ser executada,
prevista na peca orcamentaria. Desde entdo, a cada nova legislatura e a cada exercicio orgamentario-financeiro,
nossos representantes vém ampliando esse poder, sendo o mais recente exemplo dessa ampliacao as aprova-
coes das Emendas Constitucionais n® 86, de 2015, e n® 100, de 2019, que tornaram obrigatdrias as execugoes
das emendas individuais e de bancada.

1  Texto publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/349187/orcamento-impositivo-e-o-abuso-do-poder-
-legislativo-orcamentario, em 27 jul. 2021.

2 Assistente Técnico na Camara dos Deputados, Bacharel em Direito, Técnico em Contabilidade e pds-graduando em Orgamento
Publico no Instituto Legislativo Brasileiro (ILB), Escola de Governo do Senado Federal. Email: joccarneiro@hotmail.com.
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As emendas orgamentadrias sao produzidas, quando o orgamento é apreciado, nas casas legislativas e no de-
correr dessa etapa do ciclo orgamentario, e os parlamentares possuem o direito de propor o remanejamento
e a alteracdo das dotacdes das programagdes encaminhadas no texto oriundo do Poder Executivo.

Em razéo dessa prerrogativa, é possivel que senadores(as) e deputados(as) federais que concorram a reeleigao
obtenham vantagem, sobre aqueles candidatos sem mandato, em razdo de os primeiros poderem destinar re-
cursos do Orgamento Geral da Unido para seus estados, beneficiando diretamente o conjunto de seus eleitores,
por meio das emendas individuais e de bancadas, cujas as execugdes sdo obrigatdrias.

As emendas individuais sao tidas, por alguns autores, como “pork barrel”. Essa expressao é usada, na literatura
mundial, para designar o particularismo legislativo, quando deputados(as) e senadores(as) fazem uso de politicas
de carater distributivo para angariar os votos das pessoas beneficiadas. A literatura define tal procedimento
como “pork barrel spending”, que significa politicas distributivas, cujos beneficios e beneficiarios dos recursos
publicos concentram-se em determinada drea ou zona eleitoral. Cabe destacar, também, certo perfil clientelista
que ainda parece existir, na relagdo entre politico e eleitor, no Brasil, fendmeno que pode ser potencializado
através do uso eleitoral dos recursos or¢gamentarios oriundos das emendas individuais e de bancadas.

Destaca-se também que o orgamento impositivo pode ser considerado uma afronta ao principio constitucio-
nal da impessoalidade, presente no art. 37 da Constituigdo Federal de 1988, quando o legislador faz uso das
emendas individuais como forma de promocao pessoal, ao fazer propaganda e divulgagao do seu nome, na
condigao de autor da destinacao de dotagbes orgamentarias, para atender demandas, mesmo que legitimas,
do seu Estado. Esta acdo reiterada, a cada exercicio orgamentario, pode beneficiar o parlamentar, enquanto
candidato, trazendo-se indesejavel desequilibrio nas elei¢des.

Em relagéo ao processo eleitoral, a imposicao de execug¢do das emendas individuais vai em diregdo contraria
de medidas usadas, nos ultimos anos, para eliminar desigualdades no pleito para a escolha dos representantes
do povo, como por exemplo o fim do financiamento de campanhas, por pessoas juridicas, aprovado em 2017,
que alterou o artigo 31, inciso Il, da Lei n°® 9.096, de 1995.}

Além das criticas as emendas parlamentares, relacionadas ao incentivo a pratica de corrupgao e utilizagao pouco
efetiva do erario, a desigualdade entre candidatos com e sem mandato pode ser potencializada, em razao da
imposic¢ao de execugao das emendas, comprometendo-se a isonomia de candidaturas e as representatividade,
normalidade e legitimidade do processo eleitoral.

Cabe também uma analogia, entre as consequéncias e efeitos do Orgamento Impositivo e as condutas de
“Abuso de Poder Econémico” e “Abuso do Poder Politico”, no processo eleitoral, uma vez que a utilizagao de
recursos do Orcamento Geral da Unido, por deputados(as) e senadores(as), pode exercer influéncia, sobre o

3 BRASIL. PLANALTO. Lein®9.096, de 19 de setembro de 1995. 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
19096.htm. Acesso em: 15 jul. 2021.
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voto do eleitor, com impacto, na renovagao das casas legislativas, e capacidade de definir os candidatos que
serdo eleitos.

0 abuso de poder politico ocorre, nas situagdes em que seu detentor faz uso da sua posigao, para influenciar na
deciso de voto do eleitor. E definido como ato de autoridade, praticado em detrimento da liberdade do eleitor
em decidir em quem vai votar com base em suas convicgdes. Ja o abuso do poder econémico, em legislagado
eleitoral, ocorre com o uso, anteriormente ou durante a campanha, de recursos materiais ou de pessoas que
tenham valor econémico, buscando o beneficio de determinado partido, candidato ou coligagao.

Os abusos do poder politico e econémico sao condutas vedadas, praticadas no periodo eleitoral, que podem
ensejar, entre outras punigoes, a inelegibilidade do candidato por oito anos, nos termos da Lei Complementar
n°® 64 de 1990%.

A reflexdo necessaria é avaliar em qual medida cabe a analogia, entre as condutas definidas como abuso do
poder politico e econdmico, e a utilizagao dos recursos oriundos das dotagdes orgamentarias objeto das emen-
das parlamentares de execugao obrigatdria — orgamento impositivo - como um tipo de conduta que também
deveria ser combatida, pois pode ser considerada como um tipo de “abuso” orgamentario do Poder Legislativo,
ja que parece ser inegdvel a potencial influéncia do orgamento impositivo sobre o processo eleitoral.

0 perfil de alocagdo das dotagOes das emendas parlamentares, sobretudo das individuais, possui profunda
caracteristica de politica distributiva, 0 que pode conduzir a concentragao de beneficios e beneficiados, porém
os custos dessa operagao sdo divididos por toda a sociedade. Cabe ressaltar, ainda, a recorrente ineficiéncia
da execugao das agdes que devem ser empreendidas com os recursos das despesas inseridas, na lei orga-
mentaria, através das emendas, ja que, como regra, seus autores parecem nao considerar qualquer tipo de
planejamento, principios ou regras, para alcance da finalidade da aplicagdo dos recursos publicos, que deve
ser 0 bem coletivo.

Os legisladores privilegiam regi6es onde obtiveram melhor votagao ou municipios nos quais o administrador é
do mesmo partido ou do mesmo grupo politico e, por vezes desconsideram se 0 municipio possui capacidade e
esta apto para receber e executar os recursos, de modo apropriado e se o fim social que deve visar o beneficio
coletivo sera efetivamente alcancgado.

As elei¢des, o poder do voto e 0 modelo de representagdo do nosso sistema, sdo trés dos maiores pilares da
nossa Democracia e qualquer ameaca a eles deve ser rechagada. Mesmo que legitima, a atuagao das senhoras
e dos senhores congressistas, durante o ciclo do Processo Legislativo Orgamentario, mostra-se temeraria, uma
vez que avanca, a cada ano, a interferéncia do Poder Legislativo, quando impde, a cada exercicio, a obrigatorie-
dade de execugéo de parte das dotagdes de despesas previstas na lei orcamentéria. Ha que se avaliar se néo
estamos diante de uma forma de “abuso” legislativo orcamentario, em razdo do possivel comprometimento

68

4 BRASIL. PLANALTO. Lei Complementar n® 64, de 18 de maio de 1990. 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/Icp/Icp64.htm. Acesso em: 15 jul. 2021.

RBPO - Brasilia « Volume 11, Edi¢do Especial, 2021 + pgs 66 - 69 « www.assecor.org.br/rbpo



Orcamento Impositivo e o “Abuso” do Poder Legislativo Orcamentario < Jo Carneiro da Rocha Menezes

da isonomia, entre candidatos, da representatividade, da legitimidade e do desequilibrio que o instituto do
orgamento impositivo de emendas parlamentares pode causar ao sufragio brasileiro.

Ainda que outros quesitos influenciem, na decisao do eleitor, é certo que a interferéncia ou ndo do orgamento
impositivo, na escolha dos nossos representantes, podera ser mais bem avaliada, apds o resultado das elei-
coes de 2022, quando poderao ser observados, de maneira mais efetiva, os efeitos da execugédo obrigatoria
dos vultosos recursos das emendas individuais, de bancadas e, até, dos recursos das emendas de comissao
permanente e relator, essas Ultimas motivo de mais uma grande polémica em torno do tema.

RBPO - Brasilia Volume 11, Edigdo Especial, 2021 « pgs 66 - 69 - www.assecor.org.br/rbpo 69



Artigo

Transferéncias P
Especiais: na antramao PLANEIAMENTO
da Transparéncia,

Fiscalizacao e Controle
do Dinheiro Publico’

Leandro Vieira Rodrigues Barbosa
Da forma como estdo estabelecidas, sdo portas abertas para a malversagao e desvio de verbas publicas

As emendas parlamentares, define a Constituigao, sdo instrumentos pelos quais os parlamentares participam
da elaboracdo da Lei Orgamentaria Anual, a LOA, encaminhada ao Congresso Nacional pelo Executivo. Elas
possibilitam o acréscimo de recursos, para atender as demandas das populagdes dos municipios, nos estados
que representam.

Esta participagdo demonstra o carater democratico da LOA.

Foi fortalecida. em 2015, com a promulgagdo da Emenda Constitucional n® (EC) 86, de 2015, que alterou os
artigos 165 e 166, para tornar impositiva a execugao orcamentaria das emendas individuais, que atendem
diretamente as necessidades do cidadao.

A impositividade das emendas individuais fortaleceu, sem duvida, a atuagao do Legislativo.

Antes da obrigatoriedade imposta pela EC 86, de 2015, o Executivo nao era obrigado a cumprir as emendas
individuais. Até entdo, elas eram utilizadas, usualmente, como moeda de troca, pelo governo, em votagdes de
leis que considerava importantes, tornando-se um injusto e indesejavel instrumento de pressao e de discrimi-
nacao partidaria sobre os parlamentares. Hoje, o Executivo é obrigado a cumpri-las independentemente da
opcao politica do parlamentar.

1  Texto publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/348805/transferencias-especiais-na-contramao-da-
-transparencia-e-fiscalizacao, em 20 jul. 2021.

2 Assessor de Orgamento no Senado Federal, administrador especialista em Politica e Gestdo em Ciéncia e Tecnologia, pds-
-graduando em Orgamento Pdblico pelo ILB. Email: Ibarbosa@senado.leg.br

RBPO - Brasilia « Volume 11, Edi¢do Especial, 2021 + pgs 70 - 72 - www.assecor.org.br/rbpo



Transferéncias Especiais * Leandro Vieira Rodrigues Barbosa

A EC 105, de 2019, que entrou em vigor, em 1° de janeiro de 2020, instituiu duas novas modalidades de trans-
feréncias das emendas individuais: a) transferéncia especial, nas quais os valores sao repassados diretamente
ao ente federado beneficiado, independentemente de celebragao de convénio, acordo, termo de repasse ou
instrumento semelhante, e b) transferéncia com finalidade definida.

No caso das transferéncias especiais, os valores das emendas parlamentares individuais sao transferidos da
Unido, diretamente, para as contas dos Fundos de Participagado dos Estados (FPE) e dos Fundos de Participagao
dos Municipios (FPM) indicados pelos parlamentares como beneficiarios, sem passar por qualquer tipo de
analise técnica.

Nesta nova modalidade de transferéncia, os valores passam a pertencer aos entes federados beneficiados, a
partir de quando podem utiliza-los, de forma livre e discricionaria, sem vinculagdo. Ou seja: como quiserem,
devendo apenas observar a aplicagao de ao menos 70% do valor recebido em investimentos.

0 objetivo é desburocratizante e aparentemente inquestionavel: dar celeridade, na execugao dos recursos das
emendas individuais impositivas, pondo fim a demora, as vezes de anos, como reclamavam, com razao, 0s
entes federados, entre 0 momento da indicacao da verba e sua efetiva aplicagdo, com prejuizos a populagao
que as emendas buscam beneficiar.

Constata-se, porém, no texto da EC 105, de 2019, que, na modalidade transferéncia especial, a aplicagao do
recurso é fiscalizada somente, pelos 6rgaos de controle interno e pelos tribunais de contas municipais e esta-
duais, pois, no § 2°, inciso Il, da Emenda Constitucional, o recurso, depois de transferido, fard parte da receita
do municipio, Distrito Federal ou estado, da mesma forma como ocorre no FPE e FPM.

Ora, se o recurso é oriundo de emenda parlamentar da Camara de Deputados e do Senado Federal, estamos
tratando de recurso exclusivo da esfera federal. Como tal, isto €, proveniente da Unido, ndo deveria deixar de
passar, pelo crivo e acompanhamento ou do Tribunal de Contas da Unido ou do Ministério Pablico Federal ou
da Controladoria Geral da Unidao ou do Departamento Nacional de Auditoria do SUS ou das comissoes fiscali-
zadoras da Camara dos Deputados e do Senado.

No modelo imposto, pela EC 105, de 2019, quando os entes federados destinatarios das transferéncias especiais
deixam de ser fiscalizados, por drgaos de controle federal de comprovada expertise, é enorme a probabilidade
de ndo serem detectadas fraudes contabeis e fiscais na utilizagao delas.

Tem se multiplicado, nos dltimos anos, felizmente, a adogdo de medidas de maior controle, sobre o dinheiro
publico, que na origem é recurso obtido do cidadao via impostos, taxas, contribuigdes.

Entre os exemplos desta saudavel postura, estdo a Lei de Responsabilidade Fiscal, os limites minimos de

aplicagéo, nas dareas da saude e educacao, os tetos das despesas de pessoal, a Portaria Interministerial n°
424, de 2016, que regulamenta as transferéncias da Unido por meio de convénios e contratos de repasses.
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Outros bons exemplos de controle sao o Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse, o Sicony,
hoje Plataforma +Brasil, os Portais de Transparéncia, a criagdo da carreira de analista de infraestrutura, nos
Ministérios, a contratualizagdao, com a Caixa Econémica Federal, como drgao controlador da execugao de
emendas ao Orgamento Fiscal.

Da forma como esta requlamentada, a transferéncia especial se coloca, portanto, na contramao do que tem sido
construido. até aqui, para a sempre bem-vinda fiscalizagdo do uso correto do dinheiro publico, uma justissima
reivindicagdo do cidadao que gera os recursos. Do jeito como estd, é um retrocesso.

Alguns poderao duvidar, se vale a pena abrir mao do controle mais rigoroso, sobre o dinheiro publico, em favor
da celeridade e da menor burocratizagdo do uso das transferéncias especiais.

Os frequentes casos de corrupgao, no Pais, inclusive no combate a terrivel pandemia do novo coronavirus, que
causou mais de meio milhdo de mortos e deveria estar imune as safadezas humanas, recomendam que sim,
que deve prevalecer o controle eficaz sobre a celeridade.

E preciso fazer com que o Brasil comece a melhorar sua vergonhosa posi¢o, no indice de Percepc¢io da
Corrupcao, produzido, desde 1995, pela respeitada ONG Transparéncia Internacional. Ocupamos, no ano pas-
sado, 0 94° lugar numa relacao de 179 paises, logo atras do Equador.

Do primeiro ano para o segundo ano de sua existéncia, as transferéncias especiais deram um salto de RS 621
milhdes, em 2020, para RS 1,9 bilhdo, no ano de 2021, com uma grande tendéncia de crescimento para os

proximos anos.

0 grande potencial de malversagéao e desvio dos muitos milhdes de reais, no desenho das transferéncias es-
peciais, estabelecido na EC 105, de 2019, imp6e mudancas urgentes.
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Artigo

RB/ 40 Parlamentares do DF
PLANEAVENTO Destinam Sete Milhoes
de Reais em Emendas

Individuais, nos Anos de

2020 e 2021, para Fora

do DF, Inclusive Para o Exterior

Luiz Cesar C Raymundo!

Durante a andlise da proposta orgamentaria, os deputados federais apresentam emendas destinadas a realiza-
cao de obras especificas em seus estados e municipios de origem. Na maioria das Unidades Federativas, parte
desses valores sdo destinados a outros Estados, normalmente, com destinagao nobre, como por exemplo, a
rede Sarah de hospitais. Infelizmente, alguns recursos sao destinados a agdes controversas, com justificativas
pouco claras e genéricas, o que dificulta o entendimento da aplicagéo final da verba da respectiva emenda. E
também contraria a expectativa dos eleitores do parlamentar.

Iremos lidar, com as emendas individuais de execugao obrigatdria, na esfera federal de parlamentares (depu-
tados e senadores) do DF, enviadas a outros estados e a regido Centro Oeste e, em um caso, para o exterior,
com as respectivas justificativas. As emendas estao na fase de empenho, as alocacgoes e justificativas foram
retiradas do projeto de lei orcamentaria dos respectivos anos e a fonte de informagdes dos valores, o sitio
Siga Brasil do Senado Federal.

Comegamos, por uma emenda, de 2020, no valor de RS 86.832,34, que consta como localidade beneficiada o
exterior, cuja justificativa é apenas “Comércio Exterior”, com o produto “evento apoiado”. A pergunta que fica
€: qual seria esse evento no exterior em plena pandemia?

Outra emenda, no valor de RS 180.000,00, para o Rio de Janeiro, onde ndo hé especificagdo do produto com a
justificativa: “Destina-se a aquisigdo de veiculo”. Qual veiculo? Uma ambulancia? Um automével de luxo? Esse
veiculo serd usado no DF? Nao sabemos.

1 Economista.
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Algumas emendas se destinam a cidades do entorno, como Santo Anténio do Descoberto, Cidade Ocidental,
Novo Gama e Valparaiso de Goids, para Fomento ao Esporte, Salide e Seguranga, com o valor expressivo de
R$ 1.900.000,00. Um destino nobre, mas os impostos arrecadados nessas cidades vao para Goids ...

Passamos, agora, para as emendas enviadas a Regido Centro Oeste (Goiés, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e
Distrito Federal), que tém o valor de RS 4.870.000,00. Deste total, o valor mais expressivo é de R$ 2.800.000,00,
para salde no entorno. A justificativa é sintética (18 linhas) e confusa.

H4 outra emenda, com o valor de R$ 200.000,00, que tem como produto: “Projeto apoiado”. A justificativa
mistura inclusdo digital com descarte de residuos eletronicos.

Chama atengdo uma emenda, no valor de R$ 900.000,00, com o produto “Estudo realizado” e a estranha justifi-
cativa: “A presente emenda tem por finalidade assequrar o Estudo de Viabilidade Técnica, Econémica e Ambiental
da BR 070". A BR 070 é uma rodovia federal que tem o ponto inicial, em Brasilia-DF, e o final, em Caceres-MT.
Uma rodovia com 1317,7 quilémetros, a rodovia existe ha muitos anos, portanto, presume-se que tenha viabi-
lidade técnica, econdmica e ambiental.

Outro caso, emenda, no valor de R$ 500.000,00, que tem como produto: “Agricultor atendido “ e a justificativa:
“A presente emenda visa promover, apoiar e fomentar as agées de estruturagdo dos Sistemas Produtivos dos
agricultores familiares, pequenos e médios produtores, assentados da reforma agraria e povos e comunidades
tradicionais e seus empreendimentos visando o fortalecimento das cadeias produtivas, geragao de renda, supe-
ragdo da pobreza e melhoria da qualidade de vida no meio rural. Aquisi¢éo, distribui¢cao e fomento a produgéo
de insumos, com vistas a melhoria da capacidade produtiva, entre outros”. Entre outros?

Apos o relato, fica a questdo: Esses milhdes de reais estdao sendo bem aplicados? Nao seria mais oportuno e
conveniente utilizar estes milhdes aqui dentro do DF?
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Artigo

HPO O Orcamento

REVISTA BRASILEIRA DE

cc
PAETS Secreto e a “(In)
Transparencia” Publica

Marcello Nogueira Cruvinel®

Resenha: Os RS 20 bilhdes do “orgamento secreto” e a inconstitucionalidade aferida, pela falta de transparéncia,
nas indicagdes das emendas de relator.

Ultimamente, tem-se falado muito em “Orgamento Secreto” ou “Paralelo”. E expressdo originada da nova mo-
dalidade de emendas apresentadas, pelo Relator Geral do Orgamento, a lei orgamentdria anual - LOA 2020
(Projeto de Lei n® - PL 22, de 2019, ou Lei n® 13.978, de 2020), com marcador especifico (Resultado Primario
- RP9), caracterizadas pela pouca ou nenhuma transparéncia na sua execugao.

Mas, efetivamente, o que vem a ser o tal de “orgamento secreto”?

As despesas relacionadas ao projeto de lei orgamentdria anual (PLOA) utilizam-se de alguns identificadores,
denominados RP (Identificador de Resultado Primério), enumerados de 0 a 9, dos quais se destacam os se-
guintes: Individuais (RP 6 - De cada parlamentar do Congresso Nacional), que tem seu valor limitado a 1,2%
da Receita Corrente Liquida do ano anterior; de Bancada Estadual (RP 7), com limite de 1% da Receita Corrente
Liquida do ano anterior; de Comissdo Permanente (RP 8); e a famigerada Emenda de Relator Geral (RP 9 - de
autoria do relator-geral da Lei Orgamentaria Anual), a qual ndo possui limite de indicagdo vinculado a receita.

0 nascimento do “Super-Relator” se deu, pela edigdo da Lei n® 13.957, de 2019, que alterou a lei de diretrizes
orgamentarias — LDO 2020 (Lei n°® 13.898), por meio da criagdo do RP 9, especificamente, em seu art. 7°, § 4°,
inciso Il, alinea C, item 4. Essa autorizacao legislativa, criada durante as discuss6es do PLDO para 2020, néo
€ algo novo, apesar de, anteriormente, ndo ter um marcador especifico.

1  Versédo revisada do texto publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/348203/0-orcamento-secreto-e-a-
-intransparencia-publica, em 7 jul. 2021.

2 Assessor de orgamento no Senado Federal, Advogado, Especialista em Direito Eleitoral (PUC Minas) e Legal Tech, Direito,
Inovagdo e Startups (PUC Minas), Pés-graduando em Orgamento Publico (ILB). Email: marcellorvd@gmail.com.
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Nos anos anteriores, o parecer preliminar da LOA tinha o condao de dar, ou ndo, a permissao para que o Relator
Geral pudesse criar emendas, como foi 0 caso dos anos de 2016, 2017, 2018 e 2019, por exemplo. Essa autorizagao
dava ao relator o direito de incluir varios tipos de despesas, necessarios a aprovagao da LOA, ou seja, o relator
fazia suas emendas de modo a tornar o projeto exequivel e aprovavel do ponto de vista politico-orgamentario.

A LDO 2020, permitiu ao Relator Geral da LOA incluir despesas, em diversos drgaos, a niveis nunca antes ob-
servados, as quais seriam controladas e geridas por ele prdprio, por meio do RP 9. Os parlamentares tentaram,
inclusive, tornar esse tipo de emenda impositiva, por meio do art. 64, § 23 da LDO 2020, posteriormente vetado,
pelo Presidente da Republica.

Nasce, a partir dai, um “orgamento paralelo” ou, como foi apelidado, “orgamento secreto”, administrado pelo
relator geral, porém sem a mesma transparéncia aplicada as emendas individuais e de bancada (RPs 6 e 7).
Como funcionam as emendas individuais e de bancadas?

As emendas em questao geralmente sdo apresentadas de duas maneiras:

1 - De forma genérica: em que, geralmente, se indica o 6rgdo, para delimitagao do beneficiario, em momento
futuro, quando da abertura do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento - SIOP;

2 - De forma especifica (carimbada): onde, na prépria emenda, define-se o beneficidrio, o estado, os municipios
e, as vezes, até mesmo, o0 objeto de execugao.

Apos a discusséao, as emendas sdao encaminhadas aos relatores setoriais e, consequentemente, ao relator
geral, que profere um parecer consolidado, pela aprovagao, rejeicao ou inadmissdo das mesmas. Esse rela-
torio é submetido a apreciagdo da Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdao - CMO e,
posteriormente, ao Congresso Nacional.

Depois que o orcamento é aprovado e sancionado, pelo Presidente da Republica, a LDO estabelece um prazo,
para que o Governo promova a abertura do SIOP, que é de, geralmente, 5 dias apos a publicagao da LOA.

Nesse sistema, os parlamentares e as bancadas indicam os beneficidrios de cada emenda apresentada, ge-
nericamente, ou reafirmam as indicagdes ja especificadas, na prdpria Lei Orgamentaria, bem como a ordem

de prioridade de execugéo.

Dessa forma, cada parlamentar explicita a destinagao e a alocagao dos recursos publicos de sua “cota” dentro
do Orgamento Federal.
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Isso permite aos sistemas de monitoramento de recursos, como Portal da Transparéncia, Siga Brasil, e o proprio
site da CMO, um real acompanhamento dos recursos enviados por esses parlamentares.

Esses sistemas permitem, inclusive, 0 acompanhamento das empresas que executaram as despesas, nos
ambitos estaduais, municipais, bem como das entidades do terceiro setor, promovendo-se transparéncia e
eficiéncia, na fiscalizagdo dos recursos orgamentarios, facilitando-se a ligagao entre o beneficiario final e o
parlamentar autor da emenda.

No caso das emendas de relator, isso nao ocorre. Temos um or¢gamento destinado a diversos 6rgaos, sem uma
destinagao especifica ou mesmo critérios objetivos para sua distribuigao.

0 que tem sido percebido é o favorecimento desproporcional de um grupo de parlamentares (inominados),
geralmente governistas, em detrimento da totalidade dos senadores e deputados do Congresso Nacional, por
meio da distribuicdo dos chamados “recursos extraorgamentarios”, que nada mais sdao do que recursos do
proprio Orcamento Geral da Unido, alocados nos ministérios, distribuidos a alguns congressistas, além daqueles
ja garantidos pelas emendas individuais e de bancada a cada um dos autores.

Em consulta ao SIGA Brasil, extrai-se que, apenas em 2020, foram empenhados quase RS 20 bilhdes em
emendas de relator, recursos sem justificagdo de destinagao ou identificagao do autor de fato, pois apesar de
estarem registradas como emendas de relator-geral, sdo destinadas por acordo entre o governo e suas bases.

Para se ter ideia da dimensao do poder do relator-geral, em 2020, o valor de suas emendas superou as emendas
de Bancada Estadual, Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Congresso
Nacional, Senadores e Deputados, que, somadas, consubstanciam-se em um aporte de 15,6 bilhdes de reais,
contra quase 20 bilhdes do relator geral.

Quantidade  Quantidade de Despesa Execu-

Autor (Tipo) de Autores Emendas Autorizado Empenhado tada Pago (inclui RP)
BANCADA ESTADUAL 27 546 5.927.298.253 5.863.241.414 5.863.241.414 5.071.518.829
COMISSAQ CAMARA
DOS DEPUTADOS 25 94 325.123.243 293.060.227 293.060.227 153.818.300
COMISSAO MISTA DO
CONGRESSO 4 16 118.502.428 117.694.940 117.694.940 91.934.217
COMISSAQ SENADO
FEDERAL 13 50 196.044.237 171.875.250 171.875.250 22.595.452
DEPUTADO FEDERAL 1.190 20.307 8.177.277.710 7.970.895.254 7.970.895.254 7.993.660.872
RELATOR-GERAL 0 318 20.141.935.036 19.735.866.956 19.735.866.956 7.013.159.578
SENADOR 192 2.947 1.291.176.100 1.257.063.992 1.257.063.992 1.194.057.377

SOMA 1.451 24.278 36.177.357.007  35.409.698.033  35.409.698.033  21.540.744.625
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Os Ministérios que mais receberam recursos das emendas de relator foram: Ministério do Desenvolvimento
Regional, RS 8 bilhdes, Ministério da Sadde, RS 3,9 hilhGes, Ministério da Educacgéo, RS 2 bilhGes e Ministério
da Agricultura, RS 1,4 bilhdo.

Curiosamente, sdo os Ministérios com maior facilidade, para o transito e alocagéo de recursos, como compra
de maquinas e equipamentos, no MDR e Agricultura, compra de 6nibus escolares, no MEC/FNDE, e custeios
de servigos de satude e COVID, no Ministério da Saude.

Esses objetos sdo estratégicos, pois permitem uma maior capilaridade para divisao dos recursos. Desses va-
lores, mais de 95% foram destinados a rubrica Nacional, enquanto os estados mais agraciados, nos subtitulos
de cada agdo, foram, nessa ordem: Cear4, estado do Relator Geral, Deputado Domingos Neto, Minas Gerais e
Mato Grosso.

Além disso, de acordo com analise feita pelo TCU, o municipio de Taud, governado pela mae do relator Domingos
Neto (PSD-CE), recebeu R $146 milhdes, em 2020, média de R$2.476,77 por habitante.

Execucio de emendas por drgio - Despesa Executada. Amalizacio dos dados: 21/06/2021 Q ["x »

C'Jrgéo Superior (U0

MINISTERIO DO DESEMWOLVIMENTO REG, . & D =0 bi (40,7 2%:)
FIMISTERIO DA SAJDE [ 29 0i(19,95%)
MIMNIETERID DA EDUCAZAD P 2. 00hi(10,25%:)
MIMISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARL. .. B 14 i 71 2%)
MIMISTERID DA IMFRAESTRUTURA Bl 1.2 hi5,92%)
MIMISTERIO DA CIDADANIA 0 972,7 i (4,92%:
FIMISTERIO Dy JUSTICS E SEGURAMNGS P W 7524 mi(3,81%)
MIMISTERIO DO TURISMO B 702,32 i (3,56%:)
MIMISTERIO Dy DEFESA 1 315,7 mi {1,60%)

MIMISTERID DO MEIC AMEIENTE [ 151,23 mi0,77%)
v

Execucio de emendas por localidade indicada na emenda - Despesa Executada. Q ["x »»
Amalizagio dos dados: 21062021

Localidade

A
MACIOMAL I 12,0 bi (95,80%)

REGIAD MORDESTE | 393,39 mi (2,00%:)
RIO GRAMDE DO SUL (ESTADO) | 29,2 mi (0,45%:)
REGIAD SUDESTE | 76,4 mi (0,39%)
CEARS (ESTADC) | B1,2 mi (0,21%%)
MIMAS GERAIS (ESTADOC) | 44,5 mi(0,23%)
EEGIAD SUIL | 22,7 mii0,17%)
REGIAD CEMTRO-QESTE | 28,1 miq0,14%)
MATO CROSS0 (ESTADOD) | 21,0 miqo11%)
PARAIES (ESTADD) v | 18,0 miq0,08%)
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Nota-se que os atendimentos dessas emendas sao feitos, por meio de oficios destinados diretamente aos
ministros das pastas ou dos drgaos politicos do governo federal, que, discricionariamente, distribuem tais
recursos de maneira indiscriminada, ou, pelo menos, nao transparente, para um grupo de parlamentares es-
pecificos. E importante ressaltar que tal inovagdo é uma criacdo legislativa, bem aproveitada, pelo governo
federal, criando uma espécie de parlamentarismo velado, onde grande parte dos recursos discricionarios ficam
a cargo do Parlamento e ndo do Chefe do Executivo.

Nao se trata de uma pratica inovadora. Desde o regime militar, o governo ja se utilizava de acordo junto aos seus
apoiadores. No governo FHC, esses acordos circundavam as liderangas partidarias do Congresso Nacional.
Ja, no governo Lula, os congressistas se organizaram, para fortalecer as negociagdes de acordos politicos,
bem evidenciadas pelo nascimento do mensalédo. Pelo contexto histérico, mostra-se que as negociatas, entre
Legislativo e Executivo ndo sdo algo novo, mas algo que tem se aperfeigoado, ao longo do tempo, tendendo
a formacao de blocos de coalizdo, um parlamentarismo velado ou semipresidencialismo, em que tais blocos
blefam com o governo, para consecugéo de seus interesses, republicanos “ou ndo”. E a transformagéo de um
modelo partidario para um modelo de cadeia alimentar, onde os mais fortes detém mais poder e, consequen-
temente, “engolem” os mais fracos, que, por falta de equidade, deixam de sobreviver politicamente e deixam
segmentos sociais sem representagao satisfatoria.

A grande critica a esse sistema é que muitos parlamentares ficam “a ver navios”, enquanto a execugao dessas
emendas ocorre, livremente, entre os “amigos do rei”, sem a participagao democratica de todos os congres-
sistas eleitos.

Os questionamentos mais gritantes resultantes dessa celeuma sao: Quais critérios estdo sendo utilizados
para essa distribuicao? Legalmente, ao ferir o principio da transparéncia orcamentaria, esses recursos nao
seriam considerados inconstitucionais? Outra questao importante seria analisarmos a discussao do ponto de
vista eleitoral: A desproporgao, na distribuicao dos recursos publicos, ndo estaria gerando um favorecimento
politico aos parlamentares beneficiados, deshalanceando-se o sufragio?

Todos os questionamentos sdo plenamente importantes. Quando ndo temos um critério absoluto e objetivo para
a distribuicdo de emendas. Parte do orgamento (RP9) é transformado em emendas individuais, para publicos
especificos, sem equidade ndo apenas regional, mas partidaria e parlamentar. Dessa forma, fortalecem-se
alguns grupos politicos ja fidelizados e sao enfraquecidos aqueles que nao rezam pela mesma cartilha. Temos,
portanto, a criagdo de um clientelismo de elite, em torno das indicacdes de recursos de relator, além da volta
da pratica “lulista” do “pires na mao” nas relagoes parlamentares com o Executivo.

Vimos, no passado, fendmenos parecidos com 0s que ocorrem agora, que marcaram de maneira negativa nossa
histdria. Casos de corrupcdo e de malversacgéo do dinheiro publico, ja tdo escassos a sociedade.
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Podemos citar casos emblematicos, como “Andes do orgamento”, “Mensaldo” e o “Petroldo”, dentre outros
subterfligios nao republicanos, utilizados para compra de apoio parlamentar, 0 que provocou varias crises
institucionais e financeiras em nosso Pais.

Percebemos, nesse processo, a quebra de varios principios orgamentarios:

Unidade: O art. 2° da Lei n°® 4.320, de 1964, e 0 § 5° do art. 165 da Constituicdo Federal - CF 1988 estabelecem
que o orcamento deve ser Unico. Apesar de o total das despesas estarem langadas de maneira correta, na
peca orcamentaria, as distribuicdes nao transparentes geram uma execucgao paralela aquela disciplinada pelo
principio da especificagdo. O orgamento paralelo apresentado, pelas emendas de RP9, torna-se notadamente
dissonante das caracteristicas necessarias ao cumprimento do principio da Unidade Orgamentaria.

Especificacao, Especializagao ou Discriminagao, Clareza, Programacao: Estes principios estabelecem que as
receitas e despesas devem ser apresentadas de forma clara, na Lei Orgamentaria, de maneira a evidenciar, de
maneira pormenorizada, as origens dos recursos e suas respectivas aplicagdes. Essa regra possui o condao de
propiciar o controle do gasto publico, inibindo as dotagGes genéricas. Tal principio se encontra disciplinado, pelo
art 5° da Lei n® 4.320, de 1964, e sua aplicacao, aparentemente ignorada, pelos grupos de elite do Congresso
Nacional, permitiria ao cidadao contribuinte ter a ideia de quem esta escolhendo a alocagao de recursos e quais
0s reais motivos para essa distribui¢ao, se democraticos ou meramente eleitorais ou eleitoreiros.

Regionalizagao: principio que consiste, na diminui¢do das desigualdades sociais e regionais, aparentemente
burlado, pelas novas distribuicdes de emendas de relator, conforme ja evidenciado neste artigo, por meio de
exemplificagdo da distribuicdo per capita incoerente na distribuicdo do orgamento para 2020. Esse principio
é evidenciado, no §7°, do art. 165 da CF 1988. O orcamento precisa atender a critérios de proporcionalidade
populacional, ao contrario da distribuigdo, por parlamentar, feita pelas indicagdes do RP9.

Publicidade e Transparéncia: Sem sombra de duvida, esse é o principal principio ignorado, pelas alocagdes de
emendas de relator. Preceitua a publicidade, em veiculos de comunicagéao, para conhecimento publico, para
eficdcia de sua validade. Ele é esculpido, no art. 37 da CF de 1988: “A administragdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao sequinte:”. Também, pelo o
art. 48 da LRF: “instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais serad dada ampla divulgagao, inclu-
sive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, os orgamentos e as leis de diretrizes orgamentarias;
as prestacgdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugao Orgamentaria e 0
Relatdrio de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos”.

Esse novo instituto, criado pelo RP 9, apresenta-se, claramente, de maneira inconstitucional, ferindo de morte

varios principios orcamentarios que regem a administragao publica. Fato esse ja evidenciado por analise técnica
feita pelo TCU. Além disso, o Supremo Tribunal Federal ja analisa a inconstitucionalidade desse instrumento,
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fato que, se confirmado, trard inseguranga juridica as execugdes orgamentarias ja finalizadas, além de eviden-
ciar um imenso prejuizo ja realizado aos cofres publicos.

Faz-se necessario, portanto, que os 6rgdos de controle, como o TCU, investiguem tais praticas, constitucional-
mente ja apontadas como irregulares, sob pena de colocarmos em risco um pilar democratico, como o principio
da transparéncia orgamentaria, conquistado “a duras penas”, e agora ameacado, pela inseguranga juridica,
provocada pela falta de critérios objetivos e legalidade, constitucionalmente estabelecidos, para distribui¢ao
dos recursos publicos.

As sequelas dessa verdadeira aberragao orgamentaria tém sido sentidas, até hoje, pela execugao dos Restos

a Pagar. Foram mais de 10 bilhdes de reais empenhados, em 2020, no apagar das luzes”. Um cavalo de Troia
dado de presente de Natal as finangas publicas e aos brasileiros.

RBPO - Brasilia Volume 11, Edi¢do Especial, 2021 + pgs 75 - 81 » www.assecor.org.br/rbpo

81



Artigo

EFmendas de Relator- RB &0

Geral, So/m oS Todos PLANEIAMENTO
Responsaveis’

Orlando Neto?

Depois da CPI do Orgamento, de 1993, conhecida como a CPI dos Andes, o Congresso permanecia refém do
Poder Executivo com relagdo a execucao orgamentaria. Ficaram famosas as trocas de apoio, em votagoes,
pela execugdo de emendas ao orgamento, tanto de parlamentares da oposi¢ao, quanto da base. Na época, um
amigo criou uma frase de efeito que resumia bem aquela situagao: “em termos orgamentdrios, o Congresso é
como um elefante preso pelo Poder Executivo a um pé de alface”.

Pesava, em seu argumento, que o orgamento foi criado exatamente para retirar o poder absolutista do rei e
que o Congresso tinha competéncia constitucional para mudar a situagdo. O tempo passou e o elefante foi
percebendo que poderia levantar a pata e arrancar o pé de alface. Nesse caminho, vieram as emendas impo-
sitivas. Antes disso, porém, as emendas de relator-geral, bloqueadas por mais de 10 anos, em decorréncia da
CPI, ja haviam sido desenterradas.

0 jornal O Estado de Séo Paulo publicou, em maio, uma série de reportagens sobre o “Orgamento Secreto”. Na
primeira, de 8 de maio, afirma que o presidente Jair Bolsonaro criou, em 2020 um orgamento paralelo de RS 3
bilhdes em emendas.

0 que o Estaddo chamou de “Orgamento Secreto” é, na verdade, uma parte do orgamento programada por
meio de emenda de relator-geral. Em sintese, a programacéao de recursos ao orgamento, pelo relator, ndo é
uma invengdo do governo Bolsonaro, mas, nesse periodo, atingiu patamares nunca antes observados, ndo RS
3 bilhdes, como afirma a matéria, mas RS 30 bilhdes no orgamento de 2020. Esse valor representa 22,22%
das despesas primarias discricionarias do orgamento fiscal e da seguridade social. Além disso, o valor do
investimento dessas emendas de relator (RS 8,79 bilhdes), em 2020, corresponde a 33,68% do investimento
do conjunto desses orgamentos.

1  Texto publicado, em “Poder 360", https:/www.poder360.com.br/opiniao/congresso/emendas-de-relator-geral-somos-todos-
-responsaveis-escreve-orlando-neto/, 11 jun. 2021.

2 Orlando Neto, 54 anos, é consultor legislativo na area de orgamentos publicos. Ex-Consultor-Geral de Orgamentos do Senado
Federal, € um dos criadores da plataforma de transparéncia orgamentaria SIGA Brasil e do projeto Orgamento Fécil, que buscam
tornar acessiveis e descomplicados os temas orgamentdrios para o cidaddo comum. Email: orlandos@senado.leg.br.
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0 relatério da CPI dos Andes fez um alerta em relagdo as emendas de relator-geral: “a chamada ‘emenda de
relator’ era componente vital do esquema. Nao se prendendo as formalidades da publicagédo prévia, era forte
instrumento de poder do Relator-Geral, que centralizava todas as decisoes, até, praticamente, o término do prazo
disponivel”. Como consequéncia da CPI, as normas que regem a tramitagdo do orgamento, no Congresso
Nacional, passaram a limitar a possiblidade de o relator-geral emendar o orgamento.

A Resolugédo do Congresso Nacional n® 1/2006, que regulamenta as atividades da Comissao Mista de Orgamentos
(CMO), restringe o poder de apresentagdo de emenda de relator-geral a corregao de erros e omissdes, recom-
posicdes de dotagOes canceladas e ao atendimento as especificagdes dos pareceres preliminares (art. 144).
No entanto, essa ultima possibilidade abre uma brecha. O Parecer Preliminar é um relatério prévio, que o
relator-geral apresenta e depois é votado na CMO.

O primeiro Parecer Preliminar, sob as novas regras, o do orgamento 2007, autorizava também a apresentagao
de emendas de relator para ajuste do saldrio minimo, compensagao aos estados de acordo com a Lei Kandir e
revisao geral da remuneragao de servidores publicos - ou seja, s6 para 3 itens, todos eles de aspecto geral. O
Parecer Preliminar do orgamento 2020 estende essa autorizagao para 28 itens; o de 2021, para 22. As autori-
zagoes do Parecer Preliminar aprovadas, pelos membros da CMO, legitimam esse tipo de emendas de relator,
elas sdo regimentalmente amparadas.

0 fato é que, desconsiderando-se o orcamento de 2019 com RS 2,76 bilhGes, os valores das emendas de relator
s6 cresceram ao longo dos Ultimos anos: RS 5,83, RS 7,05 e RS 30,12 bilhdes respectivamente em 2017, 2018
e 2020. 0 de 2021 é um caso especial. O valor aprovado das emendas de relator foi de RS 29,01 bilhdes, mas
0 governo vetou uma parte; assim, o valor das emendas de relator ficou em RS 18,52 bilhdes.

A pergunta que se faz é: como financiar o aumento dos valores dessas emendas ao longo dos anos? Antes o
mecanismo era a reestimativa da receita, durante o processo orgamentario, as vezes conjugado com cortes
das despesas do projeto de lei orgamentaria. Entdo, com a crise econémica, veio o Novo Regime Fiscal, mais
conhecido como Teto de Gastos. O Congresso poderia reestimar as receitas, mas, em fungao do Teto, ndo seria
permitido aumentar as despesas. Entao, o interesse pelas reestimativas dissipou-se e o jeito foi aumentar os
cortes.

A fome de recursos continuou crescendo e, no orgamento de 2021, aconteceu um novo fato. O parecer preli-
minar permitiu ao relator-geral o cancelamento de despesas obrigatorias, aquelas impostas pela constituicéo
ou pelas leis. Mais uma vez, a Comissao Mista votou essa autorizacao. Entao, o relator propds e o Congresso
aprovou o orgamento com o corte dessas despesas obrigatdrias. O governo ficou em uma situagao dificil, ndo
haveria como executar as despesas obrigatdrias. Encurralado, o presidente vetou parte do orgamento aprovado,
pelo Congresso, incluindo RS 10,48 bilhdes das emendas de relator-geral.

Emendas individuais e uma parte das emendas de bancadas estaduais sdo impositivas, de execugao obrigatdria.
Diferentemente, emendas de relator sao executadas em fungao de negociacgao politica. Com relagéo a execugao
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das emendas de relator, um novo embate politico foi travado na elaboracgédo da Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) para 2020. 0 Congresso tentou inserir um artigo, aparentemente inofensivo, que permitiria aos autores
as “indicagdes e priorizagbes das programagées das emendas com identificador de resultado primario derivado
de emendas”. Evidentemente, o alvo eram as emendas de comissdo e de relator aprovadas com base nas
autorizacdes do parecer preliminar.

Essas emendas sao obrigatoriamente aprovadas com localizagdo “nacional”. Durante a elaboragéo do orga-
mento, ndo se pode definir a cidade ou o estado destinatario do gasto. A especificagdo da localizagao ocorre,
durante a execugao, no ambito do ministério executor da despesa, em que 0s convénios sao realizados. Além
da especificagao, o dispositivo concedia ao presidente da comisséo e ao relator, por meio da priorizagao, o
poder de determinar quais as emendas deveriam ou ndo ser executadas.

Além disso, em outro dispositivo, o Congresso tentou destacar, na execugao do orgamento, as emendas de
comissao e de relator geral, por meio dos RP 8 e RP 9. RP é uma abreviatura para resultado primario, uma
classificagdo orgamentdria utilizada para acompanhar a meta do resultado primario. Na época da criagdo das
emendas impositivas, essa classificagao foi aproveitada, para destacar, na execugao, as emendas individuais
e de bancadas, respectivamente, com RP 6 e RP 7.

Ambos dispositivos foram vetados, mas, no final, o Congresso aproveitou um projeto de lei que pretendia
alterar a meta de resultado primario da LDO 2020 para ressuscitar as emendas RP 8 e RP 9. Isso foi bom para
sociedade, porque permitiu 0 monitoramento, em sites como o SIGA Brasil, da execugdo das emendas de re-
lator, antes sem transparéncia. Mas, como nem tudo é perfeito, a informacao da execugao apresenta apenas
os valores executados das emendas em carater nacional. A especificagdo da localidade é possivel garimpar
no SICONV da plataforma Mais Brasil. Ja a indica¢ao de qual parlamentar é o beneficidrio de cada emenda,
apenas € acessivel, por meio de oficios, como os que o Estado de Sdo Paulo obteve com base na Lei de Acesso
a informacao.

Com essa concentragao de poder, para emendar os orgamentos, o relator se torna um congressista com su-
perpoderes? Aresposta é ndo. Evidentemente, como apontam as noticias veiculadas recentemente, as agoes
do relator-geral estdo ligadas a muitos interesses. Ele nao esta sozinho nisso.

Esqueca aquela velha imagem do orgamento como a de um burocrata fazendo contas. O orgamento é o /ocus
do embate politico e isso faz parte da democracia. Qualquer politica publica ndo é nada sem alocagao de re-
cursos. O controle social e 0 caminho das urnas sao as formas de manter o elefante a passos certos. Somos
todos responsaveis pelo orgamento. Sorte do pais em que a sociedade estd de olho, na aprovagao do parecer
preliminar, do Orgamento e da lei de diretrizes orgamentadrias e na execugao orgamentaria.
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RB X0 Transferéncias
PLANETAMENTO Esp_euaus Ganham
‘Variante Estadual’
e Avancam sobre 6

Estados Brasileiros'

Paulo Sérgio Correa da Silva Jinior’

Ao menos 6 estados da federagdo constitucionalizaram uma ‘variante’ das emendas de transferéncias espe-
ciais em suas constituicdes. A Assembleia Legislativa do Rio Grande do Norte foi dgil. Replicou a nova versao
da emenda impositiva 5 dias ap6s os congressistas promulgarem, no dia 12 de dezembro de 2019, a Emenda
Constitucional n° (EC) 105, de 2019, adicionando-a ao artigo 166 da Constitui¢do Federal.

As outras ‘variantes’ estaduais vieram na sequéncia: Minas Gerais (20 de dezembro de 2019), Mato Grosso
(6 de abril de 2020), Sao Paulo (18 de maio de 2021), Santa Catarina (1° de julho) e de Roraima (7 de julho).
Os legisladores estaduais reproduziram, nos capitulos de suas constituicdes dedicados ao orgamento e as
finangas publicas, até mesmo as anomalias tanto do ponto de vista do controle social (indefinigdes sobre a
quem cabe fiscalizar) quanto também do federalismo fiscal (alocagdes indiferentes a LDO) associadas as
transferéncias especiais.

Das 6 emendas constitucionais consultadas, nas paginas oficiais dos governos e legislativos estaduais, Mato
Grosso e Roraima foram os Unicos estados a apresentarem um antidoto para distorgdes originais das trans-
feréncias especiais.

Os legisladores mato-grossenses e roraimenses estabeleceram, de modo expresso, nas respectivas normas
juridicas, o papel dos tribunais de contas e drgaos de controle interno, como responsaveis por monitorar e fisca-
lizar as emendas destinadas pelos deputados estaduais aos municipios. Um avango para as finangas publicas.

1  Texto publicado, como “Transferéncias especiais se multiplicam nos Estados: dispositivos ddo um protagonismo aos legislativos
nunca antes visto no processo orgamentdrio”, em “Valor Econémico”, https://valor.globo.com/opiniao/coluna/transferencias-
-especiais-se-multiplicam-nos-estados.ghtml, em 13 ago. 2021.

2 Jornalista. Email: paulocorrea@poderpolitico.com.br.
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DIAGNOSTICO - A EC 105, de 2019, instituida pelos deputados e senadores, foi criada com objetivo de alocar
diretamente, nas contas das prefeituras, recursos oriundos do Orgamento Geral da Unido, sem necessidade de
estabelecer convénios ou instrumentos congéneres. A transferéncia especial, nos orcamentos dos estados, é
uma espécie de mutagao da ‘cepa original’ criada na esfera federal.

MUTAGAO - Tais dispositivos concedem um protagonismo as casas legislativas nunca antes visto na histéria
do processo legislativo orcamentério do pais. Se combinados, a representacao estadual e federal, poderédo
tomar decisdes alocativas a revelia dos planejamentos orgamentérios, em sintonia com sua conexao eleito-
ral, remodelando-se a ‘troca’ com gestores locais. Contexto que pode afetar a impessoalidade das decisdes
alocativas.

Esse protagonismo dos legislativos deve ser refletido do ponto de vista do nosso sistema representativo, ja
que existe, sobretudo, um compromisso, uma troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente for-
talecido, e a decadéncia social dos chefes locais (LEAL, 1975, p. 32). Essa troca é uma centrifugacgéo, entre
poderes publicos democraticos e clientelismos de chefes locais e regionais.

IMPREVISIBILIDADE - A justificativa dos deputados, ao promulgarem suas emendas constitucionais, ndo
inova. Apenas repercute a narrativa dos congressistas em estabelecer uma nova dimensao distributiva. Na
maioria das vezes, ndo identificaveis e controversas do ponto de vista da efetividade social, nas comunidades
que financiam tais escolhas, nos ciclos orgamentarios.

Diante desta ‘nova variante’, € importante refletir se decisdes alocativas dos deputados estaduais correspon-
dem as preferéncias dos votantes.

A inquietagdo mais potente recai, sobre o avango, para as unidades federativas, do carater antissistémico e
com elevado potencial de cultivo de clientelas patrocinadas por emendas parlamentares.

0 grau de incerteza, em virtude da elevada taxa de discricionariedade de tais alocagoes, reforga os riscos de
imprevisibilidade, ou seja, em contrariedade a gestao fiscal responsavel, que previne riscos e corrige desvio
(art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF).

Contradicdo também evidente. diante da determinag&o do art. 169, § 1°, da Constituicéo, que prescreve como
antidoto ao descontrole o atendimento aos principios do planejamento e da transparéncia orgcamentarios.

Como vislumbrei, em artigo publicado na Revista Férum (Imprevisiveis, transferéncias especiais desafiam o
planejamento orgamentario), os congressistas enxertaram as transferéncias especiais no cabedal do pacto
federativo, com intuito de esvaziar a percepgdo negativa da sociedade sobre este novo tipo de emenda. A
narrativa vitoriosa agora ganhou rapida disseminacao.
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CONTRAPONTO - Contudo, é ponderado salientar que a descentralizagdo dos recursos € instrumento importante,
na redugdo das desigualdades regionais, sublinhando-se assim uma responsividade dos eleitos. O Consultor
de Orgamentos da Camara dos Deputados, Dayson Pereira Bezerra de Almeida (O mito da ineficiéncia alocativa
das emendas parlamentares), reflete, em artigo, sobre a dificuldade do governo central de obter informagoes,
para a entrega dos bens publicos ajustados as preferéncias locais, enquanto os parlamentares associados
aos gestores locais tendem a promover um bem-estar social mais efetivo em virtude da sua superioridade
informacional.

Os congressistas alegam que as emendas impositivas individuais levam, em média, 5 anos para execugao. Ja
a transferéncias especiais sdo instantaneas. O que levou o Assessor de Orgamento, Romero Arruda, a cunhar
o termo ‘pix orgamentario’ em seu artigo “Nova Jabuticaba brasileira cria espécie de ‘Pix Or¢gamentario™.

Contudo, ha a preocupagao com transparéncia e o controle. A Auditora Federal de Controle Externo do Tribunal
de Contas da Unido, Virginia de Angelis, chama atengao deste ponto, em seu artigo “Transferéncias especiais:
0 descontrole do orgamento obscuro no STF”. “Acontece que ndo ha evidéncias de que a celeridade, na descen-
tralizagdo de recursos da Unido, para os entes, por si s6, implica entregas mais ageis e alinhadas ao interesse
publico.”, avalia a autora. Esses especialistas, integrantes do curso de pds-graduagao em Orgamento Publico
do Instituto Legislativo Brasileiro do Senado Federal, refletiam esse bindmio celeridade x efetividade, a partir

da EC 105, de 2019.

Agora, a ‘variante’ estadual merece ser alvo de atengdo. Assim como o seu reflexo, do ponto de vista eleitoral,
em 2022.

RBPO - Brasilia Volume 11, Edigdo Especial, 2021 « pgs 85 - 87 - www.assecor.org.br/rbpo

87



Artigo

A Virada de Mesa no RBI:0
Jogo entre Legislativo e PLANEIAMENTO
Executivo: Na Disputa

pelo Controle do

Orcamento, o Congresso

esta Mudando as Regras do Jogo
Previsto na Constituicao e o Jogo

de 2021 € Pior para o Executivo

Rafael Rocha Parente’

Conceito fundamental, para explicar a sustentagao politica dos governos eleitos, em um cendrio de pulverizagao
partidaria, o “Presidencialismo de Coalizao” descreve padrao de relacionamento, entre os Poderes Executivo
e Legislativo, em que o primeiro distribui benesses aos partidos politicos da coalizdo de governo, a fim de ga-
rantir apoio, na aprovagao de sua agenda legislativa, no Congresso Nacional. Aos parlamentares, interessaria
direcionar dotagOes orcamentdrias, para a sua base eleitoral, em uma circunscrigcao pequena o suficiente para
permitir que apenas ele possa ser reconhecido como o responsdvel pela benfeitoria.

Nessa concertagao, o Poder Executivo teria os instrumentos necessarios para garantir a formagao de maiorias
parlamentares: competéncia privativa do presidente, para iniciar matérias orgamentarias; distribui¢ao de cargos
e recursos do orgamento da Unido; além do poder de veto, cuja derrubada exige quérum qualificado. Esses
instrumentos garantiriam controle sobre os congressistas.

Acontece que o Congresso Nacional, pouco a pouco, tem alterado esse estado de coisas. H4 um movimento,
paulatino e constante, em que o Parlamento toma as rédeas do processo or¢gamentario e retira prerrogativas
do Executivo.

1 Cientista Politico, Mestre em Orgamento Publico pela Universidade de Brasilia, Analista de Planejamento e Orgamento do
Ministério da Economia, Assessor de Orgcamento na Camara dos Deputados. Email: rafael.parente@camara.leg.br.
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Marco inicial desse movimento, é a Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2014, que incluiu dispositivo para tornar
impositivas as emendas individuais. A época, o argumento a favor do novo tipo de emenda era de que acabaria
o balcéo de negécios em que dotagOes sao trocadas por votos. O resultado pratico, entretanto, ndo foi esse. A
troca de votos por dotagdes orgamentdrias ndo acabou e o Congresso Nacional obteve pedago do orgamento
para utilizar como bem entendesse.

0 movimento seguinte foi tornar o tema norma constitucional (Emenda Constitucional n® - EC 86, de 2015).
Em sequida, foi a vez de as emendas de bancada estadual impositivas constarem da LDO. As emendas de
bancada tornaram-se matéria constitucional, em 2019 (EC 100, de 2019).

0 mais recente avango do parlamento, rumo ao controle do processo orgamentario, sdo as emendas de relator-
-geral. As emendas de relator ndo sdo uma inovagao da atual lei orgamentaria. Entretanto, a cada ano o relator
tem ganhado autonomia para a apresentagao de suas emendas.

Usualmente limitadas a algumas poucas situagoes, tal como a correcao de erros e omissdes, durante a tramitagao
do PLOA 2021, o relator foi autorizado a apresentar emendas a praticamente todo o projeto. O relator ndo sé o
fez, como apresentou RS 30 bilhdes em emendas. O valor foi parcialmente vetado e caiu para RS 18,52 bilhdes.

Assim, realidade considerada impensavel, a época da promulgacao da Constituicao, foi instalada. Atualmente,
algo em torno de RS 35 hilhdes do orgamento da Unido séo direcionados pelo Congresso Nacional. Esse montante
corresponde a soma das dotacdes constantes da Lei Orgamentaria de 2021, destinadas as emendas individuais,
as emendas de bancada estadual, e as emendas de relator-geral. Para deixar clara a magnitude das emendas
parlamentares no orcamento, o valor total de investimentos previstos, para o Pais, em 2021, é RS 38,9 bilhGes.

0 montante por si chama bastante atengao e tem sido alvo de questionamentos pela sociedade. Entretanto,
ha um aspecto das emendas de relatoria ainda pouco discutido e que traz implicagdes profundas, sobre a re-
lagéo entre Executivo e Legislativo. Durante a execugdo das emendas de relator, o parlamento passou a indicar
diretamente para onde irdo recursos, sem a anuéncia ou aviso prévio ao governo e sem discriminar quem sao
os parlamentares responsaveis por cada indicagéao.

Pelo formato até entdo vigente, um interlocutor do Poder Executivo, usualmente a Secretaria de Governo,
convocava um a um os lideres partidarios e combinava os montantes a que cada agremiacao teria direito.
Os lideres, por sua vez, tinham a incumbéncia de distribuir os recursos prometidos entre os parlamentares
da legenda. Feita a distribuicao, os lideres entregavam planilhas ao Poder Executivo, com os programas de
interesse de cada um dos congressistas contemplados. Essas listas eram nominadas, o Poder Executivo tinha
controle sobre quem estava apadrinhando cada indicacdo. Se fosse o caso, era facil cortar as benesses de
algum parlamentar dissidente.

0 que ocorre agora é diferente. O Poder Executivo abriu mao do controle sobre os beneficiados pelas emen-
das de relator. O Congresso passou a ter autonomia para direcionar as dotagdes como bem entender. Nao
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ha planilha entregue ao Poder Executivo. O proprio Congresso Nacional, sem qualquer consulta ao governo, é
quem determina o quinhdo de cada partido e de cada parlamentar.

0 relator do orgamento encaminha quem serdo os municipios beneficiados, diretamente, ao Ministério que
executara a emenda. Nao ha informacéo, sobre qual parlamentar indicou o beneficiario, tudo chega generica-
mente, como “emenda de relator”. Tampouco, ha qualquer aviso a Secretaria de Governo.

Nesse novo arranjo, o Executivo ndo tem mais como “retaliar”, individualmente, caso o parlamentar vote contra
a orientacao do governo. Perde, portanto, instrumento de barganha. Agora, a retaliagao tem que ser contra
todo o Congresso Nacional e o custo disso é alto demais.

Até o momento, o novo arranjo nao tem dado dor de cabega ao governo, que tem conseguido fazer andar sua
agenda. Entretanto, conforme a popularidade do Presidente se esvai e as eleigdes se aproximam, o Congresso
pode se voltar contra o governo, e este ndo mais contara com importante mecanismo de defesa. O jogo dispu-
tado, quando da promulgacao da Constituicao Federal de 1988, era outro. Agora, o Legislativo tem muito mais
influéncia, nos rumos do orgamento, e, por consequéncia, do governo.

Por fim, cabe salientar que o movimento do parlamento, no sentido do controle, sobre o orgamento, é sempre

paulatino e continuo. Consolidadas as emendas de relator, havera nova investida nessa dire¢do. Resta saber
qual serd e se o Poder Executivo tentara equilibrar o jogo.
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REVISTA BRASILEIRA DE
PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO

Romero Oliveira Arruda?

A mais nova jabuticaba brasileira é constitucional e faz soma ao arcabougo de raridades das contas publicas
brasileiras. Trata-se do tema “Transferéncias Especiais”, titulo incluido, no texto da Carta Magna, através da
Emenda Constitucional n® 105, que acrescenta o artigo 166-A.

De modo simplificado, apresenta-se o sistema, como transferéncia de recursos a Estados, Municipios e Distrito
Federal, sem modalidade definida, ou seja, uma transferéncia de recursos sem analise prévia da politica pablica.
Estados e municipios nao apresentam proposta aos Ministérios, uma vez que a indicagdo parlamentar nao
se vincula a nenhum programa especifico do Governo Federal. Praticamente um PIX, com recursos publicos
federais, que viajam para os cofres locais, sem analise do tipo de politica publica que sera gerada com o saldo.

Ha que se levantar, no minimo, questionamentos, sobre a maneira de alocagao desses recursos, especialmente
para ndo se perder de vista o exercicio de aperfeigoamento do processo legislativo orgamentario. A liberdade
conferida, pela novidade, é defendida, sob o0 argumento da celeridade, com resultante de redugao da burocracia,
que costuma nortear os convénios publicos e outros instrumentos de repasse.

0 prego, porém, pode ser o comprometimento de pilares fundamentais, no manejo de recursos publicos, como
controle e transparéncia. Os 6rgaos envolvidos, na operagéo, perdem sua capacidade de verificagao de objeto
antes, durante e depois do uso do recurso. Em ambito federal, 6rgdos de controle devem comegar a se posi-
cionar, neste ano, acerca desse tema e é de se esperar que entendam que tal medida foi apenas uma mentira
que a vaidade legislativa quis.

Se, por um lado, a jabuticaba carrega a estranheza, por outro, costuma ser muito apetitosa e, no caso das
“Transferéncias Especiais”, 0 sabor parece atrair muitos adeptos. Em 2020, ano inaugural da novidade, o total de

1  Texto publicado, em “Metrépoles”, https://www.metropoles.com/ponto-de-vista/nova-jabuticaba-brasileira-cria-especie-de-
-pix-orcamentario, em 8 jul. 2021.

2 Advogado, assessor de orgamento, na Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional
- CMO, analista colaborador no INOP e pés-graduando em Orgamento Publico pelo ILB. Email: romeroarruda@yahoo.com.br.
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recursos transferidos, nesta modalidade, somou a ordem de RS 621 milhdes, indicados por 137 congressistas.
Jd, para 2021, o total subiu para aproximadamente RS 1.9 bilhdo, separados por 393 congressistas. Recursos
publicos que caminham contra o vento, sem lengo e, praticamente, sem documento.

Parlamentares de boa fé e gestores fiéis a0 seu compromisso de servir a sua populagao correm o risco de
andarem ombreados aos que sempre enxergam outros tipos de oportunidades com o dinheiro publico. Uma
rapida busca, na lista de beneficiarios, apresenta casos, no minimo curiosos, de parlamentares que escolhem
como beneficidrios os municipios administrados por seus parentes, por exemplo.

Nao parece dificil imaginar que as facilidades oferecidas, pelas “Transferéncias Especiais”, tdo capazes de
transpor a burocracia, também inspirem a falta de planejamento, dificuldades de fiscalizagédo e desperdicio
de tempo e dinheiro, sem falar nos perigos de corrupgao. Transferéncias de recursos publicos federais ndo
deveriam ser simplificadas ao estilo “Vo baté pa tu, baté pa td pa tu baté”.

As democracias carecem do exercicio lento e continuo de amadurecimento de suas instituigdes e, sob a optica do
processo legislativo orgamentario dos dltimos anos, avisem aos cuidadores que o Brasil esta com a fralda suja.
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PLANEIAMENTO Especiais: o Descontrole
do Orcamento

Obscurono STH

Virginia de Angelis Oliveira de Paula’

A novidade trazida, pela Emenda Constitucional n° (EC) 105, de 2019, pode custar a transparéncia e o controle
de bilhdes de reais.

As transferéncias especiais podem entrar, em breve, na pauta do Supremo Tribunal Federal (STF). Estabelecidas,
pela EC 105, de 2019, essas transferéncias buscam dar celeridade a execugdo de emendas parlamentares
individuais impositivas. Contudo, 0 mecanismo compromete a transparéncia e o controle, na aplicagao dos
recursos, assim como a economicidade, a eficiéncia e a efetividade do gasto publico.

As transferéncias especiais, na lei orcamentaria, saltaram de RS 621 milhdes, em 2020, para RS 1,99 bilhdo,
em 2021. O valor pode ser aumentado, em até quatro vezes, se o instrumento puder ser utilizado, para emen-
das de bancada, a depender do resultado da Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° (ADI) 6786, no Supremo
Tribunal Federal - STF.

Na agdo, questiona-se autorizagdo, da Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO), para 2021, Lei n° 14.116, de
2020, para que emendas de bancada estadual também aloquem recursos mediante transferéncias especiais.
A autorizagéo estd, no §1° do art. 76 da LDO 2021, que havia sido vetado, porque a Constitui¢do restringe o
uso das transferéncias especiais as emendas individuais. Porém, o veto foi rejeitado, pela grande maioria dos
parlamentares, e a alocagcao das emendas de bancada nessa modalidade aguarda manifestagao do STF.

Duas sdo as caracteristicas principais das transferéncias especiais. Primeiro, dispensam a celebragao prévia
de convénio ou qualquer outro instrumento para o repasse dos recursos. Além disso, uma vez transferidos, os

1 0 artigo expressa a opinido da autora e ndo a posigdo oficial da instituigdo a qual se vincula (Tribunal de Contas da Unido -
TCU). Versdo revisada da publicada, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/347540/transferencias-especiais-
-0-descontrole-do-orcamento-obscuro-no-stf, em 24 jun. 2021.

2 Auditora Federal de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido, pds-graduanda em Orgamento Publico pelo Instituto
Legislativo Brasileiro (ILB) do Senado Federal. Email: virginiaap@tcu.gov.br.
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recursos passam a pertencer ao ente indicado pelo parlamentar. A justificativa seria evitar gargalos e atrasos
comuns nos repasses por meio daqueles instrumentos.

Na lei orgamentaria anual, estdo alocadas, na agdo “0EC2 - Transferéncias Especiais”, sem detalhes, sobre
o objeto da despesa a ser realizada. Sabe-se a natureza (corrente ou de capital) e o ente que recebera os re-
cursos. Mas ndo ha informagdes que permitam identificar, por exemplo, em que area serdo aplicados (saude,
educacdo, transporte urbano etc.) nem para que finalidade (construgao de hospital, pavimentagao urbana etc.).

A EC 105, de 2019 define algumas condigdes para uso dos recursos, destinadas a minimizar o impacto fiscal
nos entes recebedores. Por exemplo, ndo podem ser considerados, na receita do ente, para fins de reparti¢ao
nem para o calculo dos limites de divida e despesa com pessoal. Também ndo podem ser utilizados nessas
despesas ¢, pelo menos, 70% dos repasses devem ser destinados a despesas de capital (investimentos e
inversdes financeiras).

Contudo, o texto da EC 105, de 2019, ndo deixa claro, se a fiscalizagdo dessas condi¢des cabe ao Tribunal de
Contas da Unido (TCU) ou aos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios (TC). Na Proposta de Emenda
a Constituigdo n°® (PEC) 48, de 2019, que deu origem a emenda constitucional, a fiscalizagdo da aplicagdo dos
recursos, pelos entes, era atribuida ao respectivo Tribunal de Contas. Contudo, o trecho foi omitido, na versao
aprovada, pelo Congresso Nacional.

Pelo sistema de pesos e contrapesos republicano, o Poder Legislativo € o titular do controle externo, com auxilio
do Tribunal de Contas - TC. Na Constitui¢do, as normas que tratam da fiscalizagao da gestao publica conferem
ao TCU jurisdicdo, sobre recursos federais, enquanto os TC devem fiscalizar os recursos dos respectivos entes.

Ao se confrontar as transferéncias especiais com essa logica, surgem questdes que evidenciam a sua incoe-
réncia com o arcabougo republicano: As transferéncias especiais alocadas pelo Legislativo federal passam ao
controle do Legislativo local, que ndo participou do processo alocativo na fonte dos recursos? Pode o Tribunal
de Contas com jurisdi¢ao, sobre o ente beneficidrio, enderecar determinagdes e recomendagdes a Unido? Em
caso de dano ao erario, o recurso sera devolvido aos cofres da Unido ou do ente que recebeu a transferéncia?

Também é perceptivel que as transferéncias especiais fogem do modelo de federalismo estabelecido pela
Constituicao de 1988. Nele, cada ente federado decide onde alocar seus proprios recursos, seguindo algumas
regras gerais constitucionais, como minimos para educagao e saude, mas sem interferéncias da Unido.

Quando descentraliza recursos proprios, para estados e municipios, a Unido visa aumentar a capilaridade,
na oferta de politicas publicas, e atender demandas locais que estejam relacionadas a programas e agoes
federais. Para garantir o uso regular, eficiente e efetivo dos recursos, a Unido, normalmente, exige projetos e
acompanha/fiscaliza sua execugao.
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Entretanto, em prol da celeridade, as transferéncias especiais sacrificam esse modelo. A partir de decisoes
resultantes do processo politico orgamentario, a Unido aloca recursos que, na verdade, pertencerao aos proprios
entes. Para transferi-los, dispensa estudos e avaliag0es para o repasse dos recursos.

Acontece que ndo ha evidéncias de que a celeridade, na descentralizagado de recursos da Unido, para os de-
mais entes federados, por si s6, implica entregas mais ageis e alinhadas ao interesse publico. A exigéncia de
projetos e planos de trabalho, previamente ao repasse, tem por finalidade justamente garantir a convergéncia
dos projetos locais aos objetivos fundamentais, que devem ser buscados por meio do orgamento publico.

A estruturacgao desses documentos, pelos érgéos federais e antes do repasse de recursos, tende a aumentar
a eficiéncia e as chances de sucesso na aplicagdo dos recursos. Ao invés de gerar atrasos, poupa tempo e
esforgos do ente recebedor, sendo atil, especialmente, aos entes com limitagdes institucionais?.

As transferéncias especiais, na pratica, apenas mudam a esfera responsavel, pelos estudos, visto que estados,
municipios e DF ndo estao liberados da obrigatoriedade de licitar ou de justificar a dispensa/inexigibilidade de
licitagdo. Assim, o tempo supostamente economizado, no repasse dos recursos, sera gasto, pelo préprio ente,
na elaboragao de projetos, os quais ndo raro sao de baixa qualidade.

Segundo apuragdo do TCU, a principal causa, para paralisagao de obras no pais, sdo projetos basicos deficientes.
Em seguida, sdo apontadas a insuficiéncia de recursos financeiros de contrapartida de estados/municipios/DF
e a dificuldade de gestdo dos recursos recebidos pelos entes. As constatagdes estdo em fiscalizagao, julgada
em 20194, realizada com dados de mais de 30 mil obras publicas financiadas com recursos federais.

Em outra auditoria®, o TCU apurou que uma portaria utilizada, pelo Ministério do Desenvolvimento Regional,
para agilizar transferéncias de verbas aumentou o risco de dano ao erario. Publicada em 2013, a portaria foi
mencionada como causa de irregularidades, em diversas fiscalizagdes do TCU, confirmando que instrumentos
de gestdo que sacrifiquem a transparéncia e o controle violam a economicidade, a eficiéncia e a efetividade
do gasto.

0 uso de transferéncias especiais, para alocagao de emendas de bancada estadual, potencializa as distor¢des
apontadas. Além de contrariar a Constitui¢do, o § 1° do art. 76 da LDO 2021, contestado, pela ADI 6786, contra-
ria normativo do prdprio Congresso Nacional. A Resolugdo n° 1, de 2006-CN exige, para emendas de bancada,
identificagdo precisa do objeto e que os projetos indicados sejam de “grande vulto” ou “estruturantes”. Deixa
inequivoco, portanto, que as indicagdes de bancada nao podem dispensar planos de trabalho e projetos antes
do repasse ao ente.

3 Levantamento de Governanga Publica, elaborado, pelo TCU, em 2014/2015, apontou que cerca de metade das organizagoes

4 Acérdao 1.079/2019-TCU-Plenario.
5  Acérddo 901/2021-TCU-Plenério.
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Em 15 de junho de 2021, o Ministério da Economia e a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica pu-
blicaram a Portaria Interministerial n® 6.411, de 2021, com normas de execugao orgamentadria e financeira das
transferéncias especiais. A norma evidencia a atuagao limitada da Unido em relagao a essas transferéncias. Na
esséncia, sdo elencados os passos de uma mera transagao bancaria, em ambito federal, para que os recursos
cheguem a conta corrente indicada, com seu registro e notificagao aos interessados (parlamentares e entes).

Contudo, as incoeréncias e indefinicdes, em torno das transferéncias especiais, demandam, no minimo, me-
canismos robustos, que permitam acompanhar todo o trajeto dos recursos. Esses mecanismos ja existem e
sdo amplamente conhecidos, pelos entes, como a Plataforma + Brasil, usada na execugao de convénios, e
as iniciativas, para padronizar marcadores e indicadores contdbeis e orgamentarios, em toda a Federagao,
conduzidas pela Secretaria do Tesouro Nacional®.

Na anélise das transferéncias especiais, vale lembrar uma das maximas de Willian Edwards Deming, uma das
maiores referéncias em administragao, produtividade e qualidade: “N&o se gerencia 0 que ndo se mede; ndo
se mede o0 que ndo se define; ndo se define o que ndo se entende; ndo hd sucesso no que nao se gerencia”.

A novidade trazida, pela EC 105, de 2019, ndo ataca as causas dos problemas que atrasam ou inviabilizam
empreendimentos publicos no Pais. Ao invés disso, pode dificultar ainda mais a sua identificagdo, ao compro-
meter a transparéncia e o controle dos recursos.

Ainda que desejavel, a celeridade, no repasse dos recursos, certamente, deve ser ponderada por outras premis-
sas, em especial os preceitos fundamentais e inafastaveis de uma republica federativa, constituida na forma de
um Estado Democratico de Direito. A expectativa é que o julgamento da ADI 6786 demarque os limites desse
instituto do processo legislativo orgamentario.

96

6  Destacam-se as iniciativas adotadas, no ambito do Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(Siconfi), em https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf, acesso em 29 jul. 2021.

RBPO - Brasilia « Volume 11, Edi¢do Especial, 2021 + pgs 93 - 96 - www.assecor.org.br/rbpo



PLO e Teto de Gastos Primarios
do Novo Regime Fiscal da Uniao

RBPO - Brasilia Volume 11, Edi¢do Especial, 2021 « www.assecor.org.br/rbpo



Artigo

O Necessario Feng RBIx0

REVISTA BRASILEIRA DE

Shui Orcamentario BLANETAMENTO

E ORCAMENTO

Dalmo Palmeira’

A milenar sabedoria chinesa atribui a0 modo como organizamos 0s moveis e objetos, no espago interno de
uma casa, ou seja, no espago abaixo de um teto, a possibilidade de ter um ambiente plenamente harménico ou
totalmente desequilibrado. No Brasil, fica cada dia mais claro que precisamos aprender, com essa disciplina
oriental, como organizar nosso espago abaixo do teto... no nosso caso, 0 espago abaixo do Teto de Gastos.

0 Teto de Gastos foi criado, pela Emenda Constitucional n® - EC 95, de 2016, com o objetivo de estabelecer
uma regra clara de governanga fiscal, para as finangas federais, para que as despesas primdrias ndo cresgam
acima da variagéo da inflagdo, medida pelo IPCA (indice de Precos ao Consumidor Amplo).

No entanto, ndo houve, nesse periodo, a correspondente evolugao normativa, para permitir a gestao equilibrada
dos componentes que se submetem ao Teto de Gastos. Temos um limite geral bem definido, porém, compo-
nentes abaixo desse limite geral que crescem em ritmos descoordenados, o que torna dificil, para ndo dizer
impossivel, a tarefa de organizar as despesas dentro do Teto.

Por enquanto, esse fragil equilibrio tem sido mantido, pela compressao dos investimentos publicos discri-
ciondrios, que cada dia fazem mais falta a sociedade brasileira. Esses investimentos cairam de 0,5% do PIB
(Produto Interno Bruto), em 2016, para 0,2% do PIB, no orgamento de 2021, uma redugdo a menos da metade
do patamar inicial, em apenas cinco anos. Ocorre que essa opgao de ajuste ja estda muito perto de se exaurir,
0 que tem tornado a gestdo orgamentdria uma tarefa, cada dia, mais préxima da completa impossibilidade.

Algumas despesas primarias tém seu crescimento assegurado, em lei, e podem, em alguns casos, crescer em
ritmo superior a corre¢do do Teto de Gastos. Na perspectiva do Feng Shui, seria como tentar harmonizar, na
decoragao de uma casa, moveis que crescem de tamanho a cada dia. Uma situagao simplesmente surreal, mas
que expressa, exatamente, o que ocorre, neste momento, na gestao das finangas publicas no Brasil.

1 Analista de Planejamento e Or¢gamento do Ministério da Economia, Assessor de Or¢gamento no Senado Federal. Email: dalmo.
palmeira@gmail.com.
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Qualquer equilibrio obtido, no curto prazo, é ameagado, no instante seguinte, pela corregao financeira ou cres-
cimento vegetativo de alguma das despesas primérias, em especial, das obrigatérias. E importante lembrar
que as regras, para a corre¢ao dessas despesas, estabelecidas antes da EC 95, de 2016, nao foram revisadas,
desde entdo, e testam continuamente a resiliéncia do Teto de Gastos.

Diante dessa situagao, a proposta de solugdo mais lembrada, que é tdo simples quanto equivocada, é a propria
extingdo do Teto de Gasto. Adicionalmente, ha ainda iniciativas para que algumas despesas sejam artificial-
mente contabilizadas “fora do Teto”. Contudo, para se obter o equilibrio fiscal originalmente buscado, com a
EC 95, de 2016, ha que se debrucar, sobre alternativas mais consistentes, que permitam fortalecer o Teto de
Gastos e ndo o enfraquecer.

Em primeiro lugar, a possibilidade mais 6bvia é a troca do atual padrdo de crescimento das despesas primarias,
para que seus diversos componentes nao cres¢gam além da variagao do Teto. Se todas as partes crescerem,
respeitando-se a variagao do IPCA, o todo também respeitara esse limite.

Em segundo lugar, é possivel e oportuno antecipar impactos inevitdveis das inovagdes tecnoldgicas, sobre as
despesas governamentais, como as mudancas, na forma de entrega de servigos publicos a populagéo, de um
modo intensivo em mao de obra para um padrao baseado em automagéo e inteligéncia artificial.

Essa transformagao tem potencial, para reduzir o ritmo de crescimento, nos curto e médio prazos, da segunda
maior despesa abaixo do Teto de Gasto - a folha de pagamento, que ocupa hoje 20% do Teto -, e ainda permitir
sua redugao no longo prazo. Propostas de mudanga, no padrao da despesa com Previdéncia, que representa
50% do Teto, também ja sdo conhecidas.

Alguns criticos poderao dizer que essa troca de padrao de gastos € inviavel, considerando-se o custo de tran-
sicao, que é 0 acumulo momentaneo do custo do modelo atual com o custo da implantagao do novo modelo.
Porém, algumas janelas de oportunidade certamente surgirdo ao longo do tempo.

Em 2022, por exemplo, a correcdo do Teto de Gastos deverd ser maior do que o crescimento das despesas
primarias, em RS 47 hilhGes, segundo estudo da IFI (Instituigdo Fiscal Independente). Utilizar esses recursos,
para cobrir o custo de transi¢do do padrédo de funcionamento de despesas do setor publico, parece uma opgao
muito mais nobre do que gerar novas despesas, no padrao atual, que além de promoverem o desequilibrio fiscal,
no presente, vao repercutir por anos, mantendo o dilema atual, sé que de forma ampliada.

Por fim, neste momento, ha uma oportunidade rara de se transformar a maneira como sao eleitas as priori-
dades publicas e decidida a alocacao de recursos, para tais prioridades, no orcamento publico brasileiro. A
OCDE (Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico) langou, em 2015, um conjunto de
premissas de como organizar o orgamento publico, denominado “Os Dez Principios para a Boa Governanca
Orgamentadria”. Para além da promogéao das regras de governanca fiscal, a OCDE passou, por meio desses
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principios, a incentivar a adogao, por todos os seus paises membros, das praticas internacionalmente reco-
nhecidas de boa governanga orgamentaria.

A convergéncia ao decélogo representa uma revisao profunda de processos, normas e estruturas do sistema
orgamentario, voltada a promogao da eficiéncia do gasto publico. Nesse sentido, o estudo “Melhores gas-
tos para melhores vidas: Como a América Latina e o Caribe podem fazer mais com menos”, do BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento), demonstrou que, apenas em 2016, o orgamento brasileiro perdeu, por
ineficiéncia, 3,9% do PIB, correspondentes a RS 245,7 bilhdes, a pregos da época, o que foi equivalente a uma
vez e meia do déficit da Previdéncia Social daquele ano.

Essa alternativa é particularmente importante, no atual momento, pois o Brasil se coloca como candidato
a membro pleno da OCDE. No entanto, para efetivar a intengdo de se tornar membro pleno da OCDE, o Pais
precisard aderir a 253 protocolos da Organizagdo em diferentes dreas (chamados de instrumentos legais da
OCDE), implementa-los totalmente e submeter-se ao escrutinio da revisdo, pelos pares, isto é, passar pela
avaliagdo dos demais paises-membros daquele colegiado.

Dentre esses 253 protocolos, o Brasil ja aderiu a 80 deles. Em 2020, o Brasil formalizou sua adesao aos “Dez
Principios”. Porém, falta agora tirar o compromisso do papel e implementé-lo, na pratica, sem o que dificilmente
o0 Brasil obterd sucesso em sua candidatura.

Assim, para nos colocarmos entre os principais “players” mundiais representados, na OCDE, precisaremos
organizar nossas finangas, em um padrao que va além da simples defini¢cao da quantidade do gasto, o que ja
€ um ganho imenso, é verdade, mas também é necessario adotar estruturas normativas e institucionais que
promovam definitivamente a qualidade do gasto.

Fica claro, portanto, que, para gerir bem o espago abaixo do Teto de Gastos, precisamos urgentemente sair da
discussao focada apenas na governanga fiscal, isto &, no limite geral da despesa, e dar um passo em diregao
a discussdo mais ampla da governanga or¢gamentdria, ou seja, como gerir bem os componentes que estao
alocados abaixo desse limite geral. Dito de outra maneira, precisamos, urgentemente, harmonizar nosso espago
fiscal, por meio de um necessario Feng Shui orcamentario, sob pena de que venhamos a viver em uma casa
muito engragada... sem teto... e sem nada...
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Analise do Orcamento

REVISTA BRASILEIRA DE

PUANETAMENTO 2021 acerca da

E ORCAMENTO

“Trindade” das

Contas Publicas:

Teto de Gastos, Meta
Fiscal e Regra de Ouro'

Larissa Gabriela de Abreu Toledo’

0 Orgamento da Unido para 2021 (LOA 2021) foi aprovado, pela Lei n® 14.144, de 22 de abril de 2021. Como de
costume, a publicagado se deu ja no decorrer do exercicio.

Tal lei estimou a receita da Unido, para o exercicio financeiro de 2021, no montante de RS 4.325,4 bilhdes, e
fixou a despesa em igual valor.

Na tabela abaixo, tem-se uma comparagao dos valores, detalhados, por orgamento, apresentados no PLOA,
aprovados, pelo Congresso Nacional - CN, no Autdgrafo, e sancionados, na lei orgcamentaéria anual - LOA, ap6s
os vetos do Presidente da Republica:

1  Versdo publicada, em “Jus.com.br”, https://jus.com.br/artigos/91697/analise-do-orcamento-2021-acerca-da-trindade-das-
-contas-publicas-teto-de-gastos-meta-fiscal-e-regra-de-ouro, em jul. 2021

2 Consultorada Camara Legislativa do Distrito Federal, Graduada em Ciéncias Contabeis pela UNESA e em Engenharia de Producao,
pela Universidade Federal de Juiz de Fora. Email: larissa.abreu@engenharia.ufjf.br
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RS bilhdes

Orgamentos PLOA  Autdgrafo Veto LOA 2021
Receita 4.292,0 4.325,4 4.325,4
Fiscal 3.286,5 3.308,1 3.308,1
Seguridade Social 861,0 8729 8729
Investimento 144,4 144,4 144,4
Despesa 4.292,0 4.325,4 19,8 4.305,7
Fiscal 2.990,2 3.020,9 16,4 3.004,5
Seguridade Social 1.157,4 1.160,1 34 1.156,7
Investimento 144,4 144,4 0,0 1444

Fonte: Siga Brasil. Elaboragao propria.

0 Projeto de Lei Orgamentdria Anual (PLOA - Projeto de Lei n°® (PL) 28, de 2020) foi enviado, pelo Executivo,
ao Congresso Nacional, estimando-se receitas e fixando-se despesas, no valor de RS 4.292,0 bilhdes. Durante
a tramitacéo, no Congresso, o Projeto sofreu emendas e passou a RS 4.325,4 bi. Apds vetos do Presidente da
Republica, foi sancionado, fixando-se RS 4.305,7 bilhdes de despesa.

Dos R$ 3.004,5 hilhGes de despesas do Orgamento Fiscal (OF), RS 1.603,5 bilhdes serdo destinado ao refinan-
ciamento da divida.

Por meio da Mensagem Presidencial n® 156, de 22 de abril de 2021, o Presidente da Republica sancionou o
PLOA, com veto parcial de RS 19,8 bilhdes, sendo RS 16,4 bilhdes, no OF, e RS 3,4 bilhdes, no Orgamento da
Seguridade Social (0SS). 0 veto incidiu, sobre despesas classificadas como Resultado Priméario - RP 2 (despe-
sas discriciondrias), RP 8 (despesas fixadas por emendas de comissao) e RP 9 (despesas fixadas por emenda
de relator-geral), conforme detalhado na tabela abaixo:

RS bilhdes

Indicador de Resultado Primario Autdgrafo Veto :/‘(’);ia(:
Emendas de Relator-Geral (RP 9) 29,0 10,5 53,1%
Emendas de Comisséao (RP 8) 1,4 1,4 7,3%
Emendas ndo impositivas de Bancada Estadual (RP 2) 1,8 1,8 9,1%
Outras Despesas Discricionarias (RP 2) 93,9 6,0 30,6%
Total 126,2 19,8 100,0%

Fonte: Nota Técnica Conjunta publicada pelas Consultorias de Orgamento do Senado e da Camara dos Deputados.
0 veto foi necessario, para adequar o orgamento ao teto de gastos, viabilizando-se a recomposicao de dotagdes

or¢amentdrias destinadas a cobertura de despesas obrigatdrias, que haviam sido reduzidas, pelo CN, para abrir
espago as emendas parlamentares.
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0 Teto de Gastos, instituido pela Emenda Constitucional n° (EC) 95, de 2016, incide apenas sobre determinadas
despesas primarias do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social. O limite para 2021 corresponde ao valor or-
cado, para essas despesas primarias, em 2020, corrigido pelo IPCA, ou seja, ndo se permite um aumento real
de tais despesas. Para 2021, o Teto de Gastos é de RS 1.485,9 bilhes, que corresponde a RS 1.455,0 bilhdes,
de 2020, corrigidos, em 2,13%, variagao do IPCA de julho de 2019 a junho de 2020.

Na tabela abaixo, tém-se as despesas primarias sujeitas ao Teto de Gastos detalhadas em discricionarias e
obrigatdrias:

RS bilhdes
Itens Autdgrafo LOA 2021

Despesas Primdrias 1.515,0 1.495,2
Obrigatérias 1.377,7 1.377,7
Discriciondrias 139,1 119,4

(-) Ajustes metodolégicos -1,8 -1,8

Teto de Gastos 1.485,9 1.485,9
Excesso 29,1 9,3

Fonte: STN. Relatério Extemporaneo de Receitas e Despesas Primadrias. Elaboragdo propria.

Parte do ajuste, para adequar o Autégrafo do PLOA 2021 ao Teto de Gastos, foi feito por meio de veto presiden-
cial incidente, sobre despesas discricionarias, no valor de RS 19,8 bilhdes. O restante do ajuste, RS 9,3 bilhdes,
ocorrerd, mediante bloqueio de despesas discricionarias, as quais poderao posteriormente ser canceladas, de
forma a compensar o total restabelecimento das dotagdes de despesas obrigatorias que foram subestimadas
no ambito do Autdgrafo. Os maiores blogueios foram, nos Ministérios da Educacéo (RS 2,7 bilhdes), Economia
(RS 1,4 bilhdes) e Defesa (RS 1,3 bilhdes).

Os vetos e bloqueios totalizam um ajuste, nas despesas primarias, no valor de RS 29,1 bilhdes. No entanto,
o Executivo encaminhou ao Congresso, no dia 22 de abril de 2021, projeto de lei de crédito suplementar, no
valor de RS 19,8 bilhdes, para recompor despesas obrigatdrias, subestimadas pelo CN. Portanto, na pratica,
os valores vetados serdo recompostos.

Observa-se que menos de 10% das despesas primarias sujeitas ao teto sao discriciondrias, o que torna o orca-
mento completamente engessado, comprometendo-se a execugao de politicas sociais pelo Governo.

Em relagdo a meta fiscal, a Lei n® 14.116, de 31 de dezembro de 2020, Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO),
fixou, para a Unido, a meta de déficit primario de RS 247,1 bilhGes. A LOA foi sancionada, com um déficit primario
de RS 194,9 bi, sendo de RS 1.302,1 bilhes a receita primaria liquida e de RS 1.497,1 bilhGes a despesa primaria.
No entanto, conforme bem ressalta a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), no Relatério de Avaliagdo de

Receitas e Despesas Primarias (RARDP), do 2° himestre de 2021, ndo sdo consideradas, na apuragdo da meta
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fiscal, as despesas decorrentes do auxilio emergencial, até o limite de RS 44 bilhdes, e dos créditos extraordi-
narios abertos, em 2021, destinados as despesas com Agdes e Servigos Publicos de Satde identificados com
a programacao de enfrentamento a pandemia, ao Programa Nacional de Apoio as Microempresas e Empresas
de Pequeno Porte (Pronampe) e ao Programa Emergencial de Manutengdo do Emprego e da Renda.

Dessa forma, é permitido ao governo criar gastos relacionados a pandemia, sem que os valores precisem entrar
na apuracgao da meta fiscal, sdo despesas ditas extra meta fiscal.

Por fim, mas ndo menos importante, ha o cumprimento da Regra de Ouro. Na préxima tabela, pode-se observar
que, tanto no Autografo como na LOA, dados os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, as receitas de
Operagoes de Crédito previstas excederam o montante de despesas de capital fixadas:

RS bilhdes

Itens Autdgrafo LOA 2021
Despesa de Capital 2.009,04 1.993,07
Operagdes de Crédito 2.432,30 2.43419
Excesso de Operagoes de Crédito 423,26 441,12

Fonte: Siga Brasil. Elaboragao propria.

De acordo com o art. 167, inciso lll, da Constitui¢cdo Federal de 1988, que institui a regra de ouro, é vedada a
realizagao de operagoes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autori-
zadas mediante créditos suplementares ou especiais, com finalidade precisa, aprovados por maioria absoluta
pelo Congresso Nacional. Dessa forma, as despesas custeadas com esse excesso de operagdes de crédito
dependem da aprovagéo de créditos adicionais, pelo Congresso Nacional, para serem executadas. Esse excesso
corresponde a cerca de 30% das despesas primarias.

Vale ressaltar que o art. 167-E, acrescido a Constitui¢ao Federal, pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021,
dispensa o cumprimento da regra de ouro, durante o exercicio financeiro em que for declarada calamidade
publica de carater nacional, o que possibilita aumentar despesas correntes com novas operagoes de créditos
(aumento do endividamento).
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Na tabela abaixo, pode-se observar o detalhamento, por Grupo de Natureza de Despesa (GND) das despesas
correntes com juros e de capital previstas:

RS bilhdes
Autografo _ loa2021

% do total de Des- % do total de Des-

Valor pesa de Capital ek pesa de Capital
Despesas de Capital 2.009,04 100,0% 1.993,07 100,0%
Investimentos 52,54 2,6% 38,13 1,9%
Inversdes Financeiras 82,72 41% 81,16 4,1%
Amortizagdo da Divida 1.873,78 93,3% 1.873,78 94,0%
Despesas Correntes com Juros 362,62 18,0% 362,62 18,2%

Fonte: Siga Brasil. Elaboragéo propria.

Percebe-se que mais de 90% do total das despesas de capital previstas, na LOA, foram destinados a amortizagao
da divida e que apenas 4,9% das operagdes de crédito serdo para investimentos e inversdes financeiras. Em
relagdo as despesas com juros previstas, na LOA, essas correspondem ao triplo do somatdrio das despesas
com investimentos e inversoes financeiras. Ja, em relagao ao total de despesas de capital, as despesas com
juros representam 18,2%.

0 Orgcamento federal de 2021 nasceu atrasado e com varios problemas. Antes mesmo da sancao, pelo
Presidente, economistas e parlamentares ja o chamavam de “peca de fic¢ao”, “retorno das pedaladas fiscais”,
“vergonhoso”, “inexequivel”. Diante de tantas amarras, empecilhos e erros, a execug¢ao do orgamento se torna

cada vez mais dificultosa.
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Rigidez Extrema da HHPLL

REVISTA BRASILEIRA DE

EC 95: Melhorou a PLANEAVENTO
Vida dos Brasileiros?

Mariane Kamienski Palhas’

Com a aprovagdo da Emenda Constitucional n® (EC) 95, em 15 de dezembro de 2016, instituindo o denominado
Novo Regime Fiscal - NRF, observamos uma extrema rigidez, no controle dos gastos publicos, com a intengao
de frear a trajetdria da divida publica (pano de fundo essencial das motivagdes da EC 95, de 2016) que o pais
enfrentava e, consequentemente, fazia o risco Brasil crescer num ritmo acelerado.

A atencgdo, portanto, estd em como adotar a EC 95, de 2016, identificando-se os aspectos fundamentais de sua
implementagao pratica e de suas consequéncias.

Os principais argumentos, para votar a favor ou contra esse controle, foram: a necessidade de fixagao do teto
de gasto, como quitagdo das contas publicas, devido aos cendrios inegaveis e consistentes déficits primarios,
ao longo dos dltimos anos, e o potencial enrijecimento duradouro, dos limites para gastos sociais (salde e
educacdo, especialmente), em prejuizo das classes menos favorecidas, com a aprovacao da Emenda.

Notavelmente, o Novo Regime Fiscal ndo consegue dar a pretendida previsibilidade, na contencdo do gasto
publico, essencialmente, por incluir as chamadas “cldusulas de escape” indeterminadas, que aumentam a
discricionariedade do Poder Executivo, na definigdo de quais sdo as despesas concretamente integradas, nas
condigdes restringidas, que o NRF estabelece.

As clausulas de escape nao podem ser consideradas sendo como um dos varios instrumentos necessarios ao
equacionamento das finangas publicas nacionais.

Percebe-se também que a rigidez, de certo modo, veio acompanhada, propositalmente, para dar celeridade a
reformas que eram necessarias ser realizadas.

1  Servidora do Senado Federal, assessora do Senador Flavio Arns, formada em Engenharia Industrial da Madeira, com especia-
lizagdo em Planejamento e Orgamento Piblico pela Unyleya e p6s-graduanda em Orgamento Publico no Instituto Legislativo
Brasileiro - ILB. E-mail: mariane.palhas@senado.leg.br.
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Sendo mais objetiva, a constatacao de que regras fiscais, em estados nacionais soberanos, sao “contratos de
um governo consigo mesmo” suscita a possibilidade do simples descumprimento de regras mais rigorosas,
mediante argumentos variados, quando sao contrariadas as posi¢oes da maioria, em cada conjuntura da politica
nacional, ou da citada modificagdo formal do texto. Essa probabilidade se torna ainda mais sélida, quando as
normas nao tém a nitidez de rigidez, como no caso do NRF.

Se fixarmos a lente, particularmente focalizada, no controle da despesa primaria, o NRF servird ao propdsito
oposto: em lugar de garantir a sustentabilidade fiscal, que, consequentemente, correspondesse ao desen-
volvimento nacional, estaria, simplesmente, servindo como ilusdes, para tentativas de preservar a tendéncia
consagrada de centralizar os custos do financiamento da agao publica, sobre os segmentos menos privilegia-
dos da populagdo. Despesas primdrias sdo aquelas correlacionadas a aposentadorias, pensdes, custeio das
acdes do poder publico e obras de infraestrutura. O governo excluiu do NRF as despesas financeiras, aquelas
vinculadas ao pagamento de encargos financeiros da divida (juros e amortizagdes).

0 que nos faz refletir, ndo por acaso, é que a escolha do governo sempre é cortar das despesas primarias, em
outras palavras, daqueles recursos que estdo mais continuadamente ligados ao atendimento de necessidades
basicas da populagao.

André Borges Uliano, afirma que, com o NRF, ndo ha possibilidade de diminuicdo do gasto com saude. Ele
necessariamente crescerd, numa velocidade sustentavel, correspondente, pelo menos, a inflagao do periodo
anterior. Esse tipo de redugdo, no investimento em educacgéo, ndo ocorrerd daqui para frente. Havera um
crescimento planejado e sustentavel, no minimo equivalente a inflagdo do ano anterior.

Serd mesmo?
A meu ver, as condigdes econdmicas e sociais do Brasil e do mundo, quando aconteceu a votagdo do NRF,
foram alteradas, bruscamente, com a nova crise mundial. Devemos refletir que tipo de gasto publico e impulso

fiscal podem ser realizados, expandindo-se investimentos publicos, para estimular a economia e defender a
populagdo mais vulneravel, em especial em areas como saude e educacao.
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“Folga” no Teto de P

Gastos ou Subutilizacao PLANEJAMENTO
do Restrito Espaco

Orcamentario??"

Rodrigo Mellos Gongalves®

No dia 30 de junho de 2021, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) divulgou o parecer prévio das contas do
Presidente da Republica, no qual consta uma “folga” formal de RS 52,1 bilhdes, entre o limite imposto pela
Emenda Constitucional n° (EC) 95, de 2016, para o exercicio de 2020, e a sua aferi¢do (despesas e restos a

pagar pagos).

0 Teto de Gastos® é um tema amplamente debatido, na area de finangas publicas, em especial, sobre a sua
sustentabilidade futura. Nesse contexto, a Instituicdo Fiscal Independente (IF1) divulga, em seu Relatério de
Acompanhamento Fiscal (RAF), de forma recorrente, uma analise, sobre o risco de descumprimento do Teto
de Gastos.

0 debate néo para por ai, a compressao que o crescimento das despesas obrigatdrias primarias* exerce, sobre
as despesas discriciondrias — essenciais para o funcionamento da maquina publica — também é um ponto
importante, no que diz respeito ao limite imposto pelo Teto de Gastos. Tanto que o orgamento de 2021 foi alvo
de controvérsias, entre o Executivo e o Legislativo, por causa do cancelamento de despesas obrigatdrias e da
ampliacdo das emendas do relator-geral (despesas discriciondrias programadas pelo relator do Projeto de Lei
Orgamentdria Anual - PLOA).

—_

Texto publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/349209/folga-no-teto-de-gastos, em 28 jul. 2021.

2 Contador, Subcoordenador-Adjunto do Orgamento da Marinha, P6s-Graduando em Orgamento Publico pelo Instituto Legislativo
Brasileiro. Email: rodrigomellos@yahoo.com.br.

3 0 “Teto de Gastos”, instituido pela Emenda Constitucional n° 95, de 2016, limitou o crescimento das despesas primérias da
Unido ao Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) acumulado dos Ultimos doze meses, encerrado em junho do
exercicio anterior a que se refere a Lei Orgcamentérias Anual.

4 Despesa que a Unido tem a obrigagao legal ou contratual de realizar, ou seja, cuja execucgdo é mandatdria. Os maiores grupos
de despesas obrigatérias sdo de pessoal e de encargos sociais e 0s beneficios da previdéncia social.
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Assim, de acordo com os fatos ora apresentados, surge o seguinte questionamento: considerando-se a possi-
bilidade de rompimento e a insuficiéncia de recursos, para o funcionamento da maquina publica, como pode
haver “folga” no Teto de Gastos?

Para responder tal questao, a abordagem visa a verificar as regras fiscais que impactam o “Teto de Gastos”, a
ocorréncia de “folga”, no periodo de vigéncia da referida limitagdo Constitucional (2017 a 2020), e a possibili-
dade de sua utilizagdo em beneficio do funcionamento da maquina publica.

0 limite instituido, pelo Teto de Gastos, é aplicado, na fase inicial do ciclo orgamentario, quando, durante a
elaboragdo do Projeto de Lei Orgamentdria Anual (PLOA) a ser encaminhado ao Congresso Nacional, dever-
-se-a respeitar o limite previsto, no § 1° do art. 107 do ADCT®. Contudo, a efetiva verificagdo do acatamento
do Teto de Gastos ocorre, sobre o aspecto financeiro, levando-se em conta as despesas e os Restos a Pagar
(RP) primérios pagos, bem como as demais operagdes que afetam o resultado primdrio durante o exercicio.

Nesse contexto, outras regras fiscais a serem observadas, durante a fase de execugao orgamentario-financeira,
como a meta de resultado primdrio, o Limite para Movimentagdo e Empenho (LME), o Limite de Pagamento
(LP) e as regras para cancelamento de Restos a Pagar Ndo Processados (RPNP) impactam, diretamente, na
efetiva utilizagao do limite estabelecido para o Teto de Gastos do exercicio.

Observa-se, entdo, que ha o risco de as regras fiscais restritivas se sobreporem, no tempo, gerando-se um
“hiato”, entre o planejamento e a efetiva utilizagdo do Teto de Gastos, originando a chamada “folga”.

Faz-se mister comentar que as regras fiscais sdo extremamente importantes para condugao da politica fiscal e
que em paises com grande quantidade delas, como o Brasil, hd uma necessidade de que elas sejam convergentes
aos objetivos fiscais tragados. Todavia, deve haver um equilibrio, entre as regras fiscais, com suas limitagoes, e
o atendimento das demandas sociais e econdémicas do Pais. As sistematicas ocorréncias de “folgas” indicam
que esta ocorrendo um desequilibrio, entre as restri¢cdes fiscais e o atendimento das demandas, conforme
apresentado na tabela a sequir.

5 §1°Cadaumdos limites a que se refere o caput deste artigo equivalerd: | - para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no
exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais operagdes que afetam o resultado primario, corrigida em 7,2% (sete
inteiros e dois décimos por cento); e Il - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente
anterior, corrigido pela variagéo do indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio
anterior a que se refere a lei orgamentaria.
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Em RS bilhdes
Andlise do Teto de Gastos 2017 2018 2019 2020
Teto de Gastos - Planejamento () 1.309,10 1.348,30 1.407,50 1.454,90
Teto de Gastos - Verificagdo (b) 1.258,80 1.288,10 1.373,20 1.402,80
“Folga” - Teto de Gastos (c)=(a)-(b) -50,30 -60,20 -34,30 -52,10
Andlise da Meta Fiscal
Meta - Planejamento (d) -159 -159 -139 -124,1
Meta -Verificagdo (e) 1243 -120,2  -951 -743,3
“Folga”- Meta Fiscal (f)=(e)-(d) 34,70 38,80 4390  -619,20

Fonte: Tesouro Transparente (adaptada).

Vale destacar que, em 2020, por conta do Decreto do Estado de Calamidade, o cumprimento da meta de resul-
tado primario foi dispensado.

Inicialmente, depreende-se a existéncia de “folga”, em todos os exercicios, desde que passou a vigorar o “Teto
de Gastos” e, portanto, que haveria possibilidade de sua utilizag&o parcial, limitada a meta de resultado primario
estabelecida para cada exercicio. Percebe-se, ainda, que, em 2020, ano em que foi dispensada a observancia
da meta fiscal, era possivel utilizar RS 52,1 bilhdes.

E relevante mencionar, ainda, que os RP N&o Processados (RPNP) sdo passiveis de cancelamentos, conforme
estabelecido, no Decreto n® 93.872, de 1986, de tal modo que podera contribuir, para uma reducao ainda maior
das despesas que “consumiram” o Teto de Gastos, no exercicio anterior, mas, por conta do cancelamento,
nao impactaram a verificagdo do Teto de Gastos nos exercicios seguintes. Nesse caso, ocorre a utilizagao do
restrito espaco fiscal, mediante o empenho dos créditos orgamentarios, porém, em virtude do cancelamento
dos RPNP, a sociedade nao desfruta do produto ou servigo que deveria receber.

A existéncia de “folgas”, no Teto de Gastos, se torna contraditdria, perante a demanda por recursos minimos
indispensaveis ao funcionamento da maquina publica, posta em risco nos ultimos exercicios. Nesses exercicios,
foi constatada uma dificuldade em programar e executar tais despesas. Essa situagao decorre, principalmente,
pela limitagdo imposta, pelo Teto de Gastos e pela elevagao dos gastos com as despesas primarias obrigatdrias,
que reduzem ainda mais o ja insuficiente espaco fiscal, para alocagao das despesas primarias discricionarias,
além de provocar o risco de rompimento do Teto de Gastos.

Tal fato impeliu a revisdo de regras fiscais, por meio da EC 109, de 2021, a qual alterou a redagao do art. 109

do ADCT, estabelecendo-se o acionamento de gatilhos, quando as despesas obrigatdrias cheguem a 95% das
despesas primarias totais.
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Por um lado, de acordo com o gréfico a seguir, elaborado pela Instituicdo Fiscal Independente - IFl e divulgado,
no Relatério de Acompanhamento Fiscal - RAF, de maio de 2021, infere-se que, nos dltimos anos, o Governo
tem vivido a possibilidade de um shutdwon, que é o impedimento de a maquina publica ofertar servigos fun-
damentais e necessarios a sociedade. Também, pode-se verificar o provavel acionamento dos gatilhos, para
contengao das despesas obrigatorias, previsto para 2026.

[ JDiscriciondria sujeita ao teto Minimao 5% do teto

180

160 1431 1400
) 1234 ’
140 1247 4104 1208 — [ 1228
120 1064 — 1070

100 | ] 86,4

20

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2046
Fonte: Tesouro (2016 a 2020) e IF] fanos sequintes).

Ainda, segundo as projecdes da IFl, ha uma sinalizagéo de que o valor minimo a ser dispendido, com a maquina
publica, sera insuficiente a partir de 2025.

Por outro lado, a tabela a sequir traz o percentual da “folga”, em comparagdo com as despesas discricionarias,
que poderiam ser utilizadas em beneficio da sociedade:

Em R5 Bilhdes
Discricionarias sujeitas "Folga" %
Ano ao Teto de Gastos (1)
(a) (b) () = (b)/(a)

2017 115,2 50,2 44%
2018 124,7 60,3 48%
2019 1159,0 34,3 29%
2020 116,4 52,1 45%
Media 118,28 49,2 41%

Fonte: Elaboracdo propria
(1) Projecées da IFI - RAF MAI2021

Nesse sentido, observa-se que, caso fosse efetivamente aplicado todo o limite do Teto de Gastos, no periodo
entre 2017 e 2020, em média, 41% das despesas discriciondrias poderiam ter sido ampliadas, consequentemente,
haveria a possibilidade de ofertar mais produtos e servigos a sociedade, como saude, educagdo, seguranca
publica e defesa.
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Sendo assim, ha indicios de que o arcabouco de regras fiscais, por conta das sobreposicoes de limitagdes, pode
estar contribuindo para uma subutilizagdao do Teto de Gastos. Sua revisdao podera alinhar os objetivos fiscais
as prementes necessidades da populacao e, assim, otimizar o tao debatido Teto de Gastos, permitindo-se que
a sociedade seja beneficiada pela plena utilizagdo do restrito espago fiscal.
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Autorizar a Abertura

de Creditos Extraordinarios

Conceicao de Maria Silva Coser

Com a aprovagdo da Constituicdo Federal de (CF) 1988, a abertura do crédito extraordindrio passou a ser veicu-
lada, por meio de medida proviséria (MP) expedida, pelo Chefe do Poder Executivo, ndo mais prevalecendo os
mandamentos contidos, na Lei n® 4.320, de 1964. Entretanto, langcar mdo de medida provisdria, para abertura
de crédito extraordinario, a fim de cobrir gastos previsiveis, configura auténtico desvio de finalidade (ROCHA,
MARCELINO, SANTANA, 2012). De acordo com AMARAL Jr. (2004), a doutrina tem entendido que a CF 1988
adotou a medida provisoria, como instrumento de abertura dos créditos extraordinarios, ao dispor no artigo
62 que:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisdrias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edigéo de medidas provisérias sobre matéria:
- relativa a: [...]

d) planos plurianuais, diretrizes orgamentdrias, orcamento e créditos adicionais e suplemen-
tares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°.

Os créditos extraordinarios sdo abertos, por MP, no caso federal e nos demais entes subnacionais que pos-

suem tal instrumento, em suas Constitui¢des e Lei Organicas, e, nos que ndo o possuem, por decreto do Poder
Executivo, que deve dar ciéncia imediata dos mesmos ao Poder Legislativo.
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Para o Supremo Tribunal Federal (STF), no ambito de agao direta de inconstitucionalidade (ADIN), o uso de MPs,
pelo Chefe do Poder Executivo, para abrir crédito extraordinario, deve acontecer, quando ocorrer um estado
de necessidade que obrigue o Estado a adotar providéncias imediatas de carater legislativo, inalcangaveis,
conforme as regras ordinarias do ato de fazer leis, em face do prolongamento de tempo ou que fatalmente
decorreriam do atraso na concretizagao da prestacao legislativa.

Conforme o STF, o que legitima o Chefe do Executivo a antecipar-se, de modo cautelar, ao processo legislativo
ordindrio, editando-se medidas provisérias pertinentes, é o fundado receio, por ele demonstrado, de que a
morosidade da prestagao legislativa provoque grave lesao de dificil reparagdo ao interesse publico. A banali-
zagao da utilizacao de MPs, pelo Governo Federal, para fixar gastos publicos, é um procedimento condenado,
pelo parlamento e, mais recentemente, pelo Poder Judicidrio, por meio da ADIN n° 4.048, de 2008. Mesmo
assim, o Executivo, em muitos casos, utiliza a edigdo de Medidas Provisdrias (MPs), que sdo mais céleres,
argumentando-se urgéncia e imprevisibilidade. Entretanto, essa pratica possui aspectos negativos, entre eles,
0 aumento dos riscos de ma administragao do dinheiro publico.

A extensa utilizagdo de MPs é defendida, pelo Poder Executivo, por causa da celeridade que traz ao processo
decisorio, pela quase certeza da aprovacao da politica pretendida, pela impressao de governabilidade e pela
presteza que confere as agdes do Executivo. Nota-se o aumento, com grande intensidade, na defini¢ao de
despesas obrigatdrias de carater continuado, rentncias de receitas e despesas correntes, apesar do discurso
do Executivo a favor do controle dos gastos publicos.

Levantamento feito pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE/CE), até 2017, e também no portal da
Presidéncia da Republica, de 2018 a 2021, mostra que houve significativo aumento de edigdo MPs, com maté-
rias orgamentarias, consequentemente aumentando-se as despesas primarias. Essa agédo pode ter afetado de
forma direta, as metas fiscais dos exercicios financeiros. Conforme demonstrado, no grafico a seguir, foram
editadas 536 MPs no periodo. Dessas, 105 foram para abertura de créditos extraordindrios. Observem que
temos um pico, em 2020, por conta da pandemia, mas o Poder Executivo cancelou RS 75,91 bilhdes, em créditos
extraordindrios previstos nessas MPs, para o combate a pandemia de coronavirus em 2020.

De acordo com Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagao e Controle do Senado (Conorf), esse montante autorizado

por medidas provisérias (MPs) foi anulado, no final do ano passado, porque os ministérios nao fizeram o empe-
nho das despesas, até o dia 31 de dezembro. Dai fica uma pergunta: Essas MPs eram realmente necessarias?
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Relagdoentre MPs editadas e créditos extraordinarios abertos

2048 Fierby

011 Fih ) 2013 2014 1S 18 20453 030 anais

 Criditos extraordindricd sberios m Medidas provisdnds editsde

Fontes: Elaboracdo prdpria. Artigo TCE. Presidéncia da Republica (BRASIL, 2021).

A edicdo excessiva de MPs, por parte do Poder Executivo, como mecanismo retificador do orgamento publico,
no Brasil, apresenta alguns aspectos adversos, como o aumento de riscos da ocorréncia da malversagao do
dinheiro publico, além de prejudicar o acompanhamento, monitoramento e a fiscalizagdo. por parte do Poder
Legislativo e demais 6rgaos de controle, ja que foge do definido nos planejamentos or¢gamentarios.

0 processo orgamentario é fundamental, para a consecugao das a¢des do Estado, e possui a possibilidade
da utilizagdo de mecanismos retificadores. O Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) é uma proposigao
destinada a dispor, sobre matéria orgamentaria de iniciativa exclusiva do chefe do Poder Executivo, anali-
sada pela Comissdo Mista de Orgamento (CMO), que sobre ela emitird parecer, e apreciada pelo Congresso
Nacional. No entanto, devido a inexatidao de ajustes, na programacao financeira, assim como em decorréncia
do descompasso que existe, entre o periodo de elaboragdo do orgamento e a sua execugao efetiva, podem
acontecer episodios que ndo foram previstos, na confecgdo da pega orgamentaria, e que devem ser absorvidos
no orgamento do exercicio.

Tais episodios sdo descritos, por Pires (2002), como falhas ou omissdes, e, para corrigi-los, é essencial lan-
car médo dos denominados mecanismos retificadores do orgamento. Esses mecanismos retificadores séo
conhecidos como créditos adicionais e sdo previstos, na Lei n® 4.320, de 1964, e na Constitui¢do. Os créditos
adicionais podem ser classificados, conforme art. 41 da Lei n® 4.320, de 1964, como:

a) suplementares - aqueles destinados ao refor¢o de dotagdo orgamentéria ja existente. Os créditos suple-
mentares e especiais serao autorizados, por Lei e abertos por Decreto do Executivo. O art. 7°, inciso |, da Lei
n° 4.320, e a Constituicao Federal, através do art. 167, autorizam a inclusao, no orcamento, de dispositivo que
permita ao Executivo abrir créditos suplementares, até determinado limite, que normalmente varia entre 20%
e 25% do total da despesa fixada no orcamento. Os créditos suplementares, por serem destinados a atender
insuficiéncias, no orgamento, com este se confundem, acompanhando a sua vigéncia, ou seja, extinguem-se
no final do exercicio (art. 45 da Lei n® 4.320, de 1964).
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b) especiais - os destinados a despesas para as quais ndo haja dotagéo especifica. Os créditos especiais, por
se referirem a despesas novas, ndo gozam dessa facilidade, sendo sempre autorizados previamente, por Lei
e abertos por Decreto do Executivo.

A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos disponiveis, para atender
a despesa, e serd precedida de exposicdo justificada (art. 43 da Lei n® 4.320, de 1964). Os créditos suplemen-
tares, por serem destinados a atender insuficiéncias, no orgamento, com este se confundem, acompanhando
a sua vigéncia, ou seja, extinguem-se no final do exercicio (art. 45 da Lei n® 4.320, de 1964).

c) extraordindrios - os destinados a atender despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogao
interna ou calamidade publica. Os créditos extraordinarios serdo abertos, por Decreto do Executivo, que deles
dard imediato conhecimento ao Poder Legislativo (art. 44 da Lei n° 4.320, de 1964). Os créditos especiais e
extraordinarios poderdo ter vigéncia, até o final do exercicio subsequente, quando o ato da autorizagao for
promulgado, nos ultimos quatro meses do exercicio, e reabertos nos limites de seus saldos. Portanto, se au-
torizados, até 31 de agosto, vigerdo, até o termino do exercicio; se autorizados apds essa data, poderao ser
reabertos, pelo saldo, e vigorarao até o final do exercicio subsequente.

0 crédito extraordindrio esta presente, no ordenamento juridico brasileiro, desde o ano de 1850, quando a
Lei n® 589, de 9 de setembro de 1850, definiu as primeiras diretrizes, sobre a sua abertura. Conforme aquele
dispositivo, o Poder Executivo, sem prévia autorizagdo do parlamento, poderia abrir créditos extraordindrios
somente no caso de epidemia ou qualquer outra calamidade publica, insurrei¢ao, sedicao, rebeliao e outros
dessa natureza. Apesar dessas restricoes, no ano de 1892, o Congresso da época ja via o uso do crédito ex-
traordindrio como um modo de burlar autorizagdes orgamentarias ordindrias (PEREZINO, 1999).

O crédito extraordinario representa um dos mais antigos modos dos instrumentos de ajuste orcamentario do
Direito Orgcamentario do Brasil, sendo as primeiras referéncias a sua utilizacao insertas em atos do tempo do
Império. Esse instrumento emergiu, ao lado dos créditos suplementares, destes distinguindo-se pela exigibi-
lidade dos pressupostos de imprevisibilidade e urgéncia. (SANCHES, 2000)

De acordo com uma pesquisa, realizada pelo TCU, UNB e UFGO, (ROCHA, MARCELINO E SANTANA, 2012), in-
titulada “Orgamento Publico no Brasil: A Utilizagdo do Crédito Extraordindrio como Mecanismo de Adequagao
da Execucdo Orgamentdria Brasileira”, publicada em 2012, que buscou identificar e analisar as razoes e os
principais fatores que levam o Governo Federal a utilizar, sistematicamente, o crédito extraordinario e também
levantar o entendimento existente, quanto ao significado dos pressupostos constitucionais da imprevisibilidade
e da urgéncia, além de avaliar a aderéncia dos créditos extraordindrios abertos a esses pressupostos, apurou-
-se que o termo imprevisibilidade estaria relacionado a um evento que foge a capacidade humana de prever,
uma situacdo andémala, excepcional e inesperada.

Quanto a expressao urgéncia, o seu significado foi descrito como uma necessidade de acao rapida e imediata
do Estado para fazer frente a despesas inadiaveis. Ainda com base nessa mesma pesquisa, apurou-se que,
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praticamente 100% dos créditos extraordinarios abertos por medida proviséria, entre 1995 e 2010, ndo obede-
ceram aos requisitos constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia. Apenas, em 2000 e 2009, é que esse
percentual ficou abaixo de 96%. Esse resultado corroborou o sentimento do STF de que os pressupostos da
imprevisibilidade e da urgéncia nao estariam sendo observados na abertura de créditos extraordinarios. Essa
desobediéncia é preocupante, na medida em que pode configurar crime de responsabilidade, praticado pelo
Presidente da Republica, por atentar contra a lei orgamentaria, como previsto no artigo 85, inciso VI, da CF 1988.
Por fim constatou-se, ainda, forte influéncia politica, na alocagdo dos recursos publicos, em detrimento a um
processo de escolha que possuisse bases racionais, bem como indicios da pratica do orgamento repetitivo,
descritos por Caiden e Wildavisky (2003, apud ROCHA, MARCELINO E SANTANA, 2012).

Para finalizar, vale pontuar que os créditos extraordinarios ndo sao alcangados pela Emenda Constitucional
n° (EC) 95, de 2016 (Teto de Gastos). Esse Novo Regime Fiscal impos uma série de limitagdes, aos gastos
publicos, pelas proximas duas décadas, estabelecendo-se novas formas de célculo e fixando-se limites do que
podera ser gasto pelos 6rgaos e poderes abrangidos.

A EC 95, de 2016, também exclui algumas despesas primarias da base de calculo e dos limites estabelecidos
no art. 107. De acordo com o § 6°:

§ 6° Nao se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo:

| - transferéncias constitucionais estabelecidas, no § 1° do art. 20, no inciso Ill do paragrafo
Unico do art. 146, no § 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos | e Il do art. 158, no art. 159 e no
§ 6° do art. 212, as despesas referentes ao inciso XIV do caput do art.21, todos da Constituigao
Federal, e as complementacdes de que tratam os incisos V e VIl do caput do art. 60, deste Ato
das DisposigOes Constitucionais Transitérias;

Il - créditos extraordindrios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constitui¢ao Federal; (grifo
Nosso)

[l - despesas nao recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagdo de eleigdes; e

IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.
Esse novo Regime Fiscal impds limites, apenas, para as despesas primarias, entendidas como aquelas que
modificam o resultado primario, alterando-se o endividamento liquido do governo no exercicio correspondente.
As despesas primarias se referem aos gastos com pessoal, previdéncia social, sadde, educacao, assisténcia

social, entre outros. As despesas financeiras, que nao afetam o resultado primario e servem para o pagamento
de juros e amortizacao da divida publica, estao excluidas das limitagdes da Emenda.
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De acordo com estudo feito, em 2017, pelo Tribunal de Contas do Ceard, os créditos extraordinarios, nao se
incluem, nos limites da EC 95, de 2016, por ser uma categoria que ndo admite restrigdes financeiras. Mas ha
que se considerar, no entanto, que a intengao do constituinte de retirar tais dispéndios da contengao imposta,
pela EC, pode representar uma ameaga as contas publicas, ja que os créditos extraordinarios representariam
uma forma “facil” de escape aos limites estabelecidos.

0 estudo do TCE/CE, afirma ainda que, nesse cenario de contencao de gastos, a hipétese a que se quer che-
gar é a de que os créditos extraordinarios podem servir como um escape aos limites fixados pela Emenda
Constitucional. E explica, dizendo que uso irrestrito dos créditos extraordinarios ja ocorre, ha muito tempo,
mesmo em condi¢des econdmicas favoraveis e em gestdes razoavelmente responsaveis. Ele alega que, na
época, em 2017, em circunstancias, como forte crise econémica, inimeros escandalos de corrupgao e diversas
reformas legislativas (fiscal, previdencidria, trabalhista), a tendéncia ja era de aumento, na demanda por recursos,
e que a abertura de crédito extraordindrio era uma das poucas formas de obtengao “facil” de dinheiro publico.

0 ponto do teto de gastos é que alija o Legislativo da edigdo de créditos extraordinarios e, mais ainda, da
possibilidade de extrapolagao do teto, pois essa modalidade de proposicao é de iniciativa exclusiva do Chefe
do Executivo, como em qualquer regime parlamentarista que se preze. Assim, o devido processo legislativo
orgamentario é caracterizado por uma restri¢cao exclusiva, para o Poder Legislativo, enquanto preserva o poder
legiferante do Poder Executivo. (PEDERIVA 2021).

Por fim, acredito que é urgente a necessidade de implementagéo de um controle mais criterioso para a aber-
tura dos créditos extraordindrios. De acordo com o que observamos, em estudos realizados até aqui, ficou
demonstrado que, nos moldes atuais, a fiscalizagado nesse sentido nao é suficiente, para coibir ou ao menos
diminuir a utilizagdo desse tipo de crédito de maneira inadequada. Ademais, é importante ressaltar que ndo
temos muitas fontes para pesquisar o assunto. Os artigos e estudos mais recentes datam, de 2017, e, de |a pra
ca, muita coisa aconteceu. Assim, é nosso objetivo continuar estudando o tema, que sera foco do trabalho de
conclusdo da pds-graduacao em Orgamento Publico.
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Publico tem a ver
Com isso?"

Flavio Gongalves Vicente?

A reforma eleitoral vem ai. A profundidade de suas proposi¢des ainda é um mistério e o sera, até que o Ultimo
voto seja contabilizado, nas duas Casas do Congresso Nacional. Nao é possivel afirmar, com certeza, o que
efetivamente serd modificado. Pode acontecer tudo, inclusive nada.

Existem as mais diversas e variadas reverberagdes que mudangas na legislagao eleitoral podem gerar. Algumas
mais obvias e esperadas, mas algumas menos claras, para a populagdo em geral, mas que, na vida prética dos
contribuintes, de fato sdo as que fardo diferenca. Esse é o caso do orgamento publico.

S6 para contextualizar, quando falamos em processo orgamentario, estamos basicamente dizendo das fases
de elaboragdo e execugdo das chamadas leis orgamentdrias, que sdo trés: Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orgamentdrias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA). Cada uma delas tem seus respectivos ritos
de elaboragéo, aprovagao e implementacao pelos Poderes Legislativo e Executivo.

0 PPA tem a duracao de quatro anos e sua vigéncia comega, no segundo ano do mandato do Poder Executivo,
seja ele municipal, estadual ou federal. Termina, no primeiro ano do mandato de seu sucessor, com a finalidade
de proporcionar continuidade do processo de planejamento orgamentario publico.

Bom, mas qual é a relagdo entre o orgamento e a politica eleitoral? Nao estariamos aqui misturando alhos com
bugalhos? Nao seria 0 orgamento uma pega densa, cheia de nimeros, desconhecida pela maioria das pessoas,
mas que se resume, apenas, num degrau burocratico, no caminho da politica real?

1  Texto publicado, em “Congresso em Foco”, https://congressoemfoco.uol.com.br/opiniao/opiniao/reforma-eleitoral-o-que-o-
-orcamento-publico-tem-a-ver-com-isso/, em 17 jul. 2021.

2 Administrador e Assistente Social com mestrado em Administragdo, hoje exercendo a fungdo de Assessor Parlamentar no
Senado Federal. Email: flavio.vicente@senado.leg.br.
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N&o é bem assim. Esqueca o palanque politico. E o orcamento que faz a politica acontecer. Gabriel Lochagin
muito bem coloca, em seu livro, sobre a execugao do orgamento publico, que o processo orgamentario, mais
do que planejar para obter maior entrada de recursos, hoje se concentra em obter resultados e avalia-los. Quer
saber o que realmente o gestor publico ird fazer, esmiuce todos os detalhes do orgamento.

Mas, nesse caminho da elaboragao orgamentéria, temos um aspecto temporal que compromete significativa-
mente a qualidade do seu resultado. Com eleigdes em anos alternados, sempre que o ente federal e estadual
estdo elaborando seu PPA, no primeiro ano dos respectivos mandatos, o ente municipal ja esta na metade
final do seu mandato.

0 PPA é o pontapé inicial, que hoje é dado em momentos diferentes nas esperas publicas. Usando a analogia
futebolistica, é como se 0 jogo fosse iniciado, com uma parte dos jogadores ja tendo jogado metade do jogo
e a outra metade dos jogadores comegando naquele momento. Depois da metade dessa partida, 0 mesmo
acontece, com o outro time, e assim vamos indo de desencontro em desencontro. A populagéo que olha da
plateia esse desenrolar, muitas vezes, ndo entende nada do que esta acontecendo, o porqué dos descompassos
em campo e, pior, a qualidade do jogo é evidentemente irregular.

Estamos em 2021, quando os recém-eleitos prefeitos do ano passado estao elaborando seus respectivos PPA’s,
porém ja encontram governos federal e estadual em pleno funcionamento, em seu terceiro ano de trabalho e
tendo como perspectiva o pleito eleitoral em 2022.

A qualidade das decisdes, nesse descompasso de gestdes, acaba afetando o orgamento e obviamente pre-
judicando, sobremaneira, a sinergia, entre os objetivos elencados, nas esferas federal, estadual e municipal.

Prefeitos, entrando, e governadores e presidente, saindo. Governadores e presidente tomando posse e 0s
prefeitos dos mais de cinco mil municipios ja caminhando para a finalizagao de seus mandatos.

Quando observamos o comeco de todas as gestdes dos representantes eleitos, hd um periodo razodvel, as
vezes, até 0s seis meses iniciais, para que a administragao tome conta, de uma maneira inicial, do que esta
governando. Conhecer a casa leva tempo, ainda mais com a auséncia de regras claras e objetivas de transigao
das equipes nas gestdes publicas. Esse desencontro entre os mandatos prejudica ainda mais essa ambientagao
dos gestores. Cada ente se encontra em momentos completamente distintos entre si.

Imagine o efeito disso, na qualidade das decisdes, sobre o orgamento. Quantas medidas sdo tomadas a reboque
de um entendimento limitado da realidade publica. Quantos rumos definidos, a partir da opinido meramente
especulativa de um gestor puablico recém-chegado. Ainda que existam equipes técnicas e bem preparadas, na
burocracia estatal, a decisdo, por natureza, é politica, e o descompasso, entre as esferas, prejudica o atendi-
mento das necessidades daquele publico, notoriamente, mais importante - a populagéao.
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Com o inicio unificado de mandatos, analises conjuntas e estudos focados em realidades observadas, pelos
novos gestores, poderiam surgir pelo simples fato de comegarem conjuntamente. Um esforgo sinérgico e unido
de todas as esferas ao mesmo tempo. O orgamento nao é uma pecga neutra, ele expressa o que efetivamente
o gestor quer fazer como representante politico.

Unificar as datas das eleigdes nacionais pode trazer muitas mudangas positivas, na questao da qualidade de
elaboracao do orgamento publico, nas diferentes esferas de poder, bem como na sua efetividade, como ins-
trumento de agdo politica. Nao é possivel prever se esse tema serd abordado, pois outros interesses também
trabalham, contrariamente, a essa unificagdo, mas ndo custa lembrar que, num pais que precisa melhorar a
qualidade da gestao publica, esse pode ser o primeiro passo.
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RB X0 O Crescente Apoio da
PLANEIAMENTO Forcas Armadas em
Operacoes de Garantia

da Lei e da Ordem, apos

0 “Teto de Gastos™

José Fernandes Pontes Jinior?

Vivemos, ha alguns anos, um cendrio de restri¢ao fiscal, com sucessivos déficits acumulados nos Ultimos
exercicios. Em meio a esse contexto, houve a aprovagdo do Novo Regime Fiscal introduzido pela Emenda
Constitucional n° 95, ou “teto de gastos”, que vigorara, até 2036, o qual impde limites individualizados, para
as despesas primdrias de varios Org&os da Unido, dentre eles, os do Poder Executivo, de forma agregada. Ou
seja, a expansao da acdo governamental que acarrete aumento de despesa primaria implica, necessariamente,
cancelamento de montante equivalente, em despesas primarias, para o cumprimento dos limites definidos.
Dessa forma, para que haja o incremento de programas relacionados a determinada Pasta ministerial, faz-se
necessario corte compensatdrio de recursos em outra Pasta, o que tenciona ainda mais as escolhas e decisoes
a respeito de qual politica publica deve ser priorizada em cada exercicio.

No processo de elaboragdo do Projeto de Lei Orgamentdria Anual (PLOA), ap6s seu envio ao Congresso Nacional,
muitas discussoes, analises e buscas de consenso sao realizadas, no sentido de se chegar a conformagao final
da Lei que chamamos de “orgamento anual”.

Apos a sancdo, pelo Presidente da Republica, da Lei Orgamentaria Anual (LOA), as programacdes nela previstas
comecgam a ser executadas, no ambito de cada Ministério, respeitando-se as dotagdes autorizadas.

Ocorre que, com o cenario de sucessivos déficits fiscais, verificados ha mais de 5 anos, especialmente, ap6s
2014, com quedas de arrecadagao, e as citadas limitagdes impostas, pelo novo “teto de gastos”, que impactam
mais diretamente as despesas discriciondrias (que ndo constituem obrigagdes constitucionais ou legais) de

1 Versdo revisada de texto publicado, em “Migalhas”: https:/www.migalhas.com.br/depeso/349034/crescente-apoio-da-forcas-
-armadas-em-operacoes-de-glo, em 23 jul. 2021.

2 Analista de Planejamento e Orgamento (Carreira do Ministério da Economia). Pés-Graduado em Politicas Publicas pela Universidade
Federal de Goias - UFG. Pés-Graduando em Orgamento Publico pelo Instituto Legislativo Brasileiro - ILB. Email: josefernandespj@
gmail.com.
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orgaos e entidades, visto que as despesas obrigatdrias ainda mantém, por diversas razdes, viés de alta, muitas
politicas publicas se encontram sufocadas, pela insuficiéncia de recursos, para sua continuidade satisfatdria.
Dentre elas, incluem-se as das areas de Justica, Seguranga Publica e Protecao e Preservagao Ambiental.

E nesse contexto que se verifica, em uma analise do periodo, entre 2017 a 2020, o crescente apoio das Forgas
Armadas, por meio de Operagdes de Garantia da Lei e da Ordem - GLOs, com consequente impacto orgamen-
tario, nas despesas do Ministério da Defesa - MD para este fim. Esse acréscimo de orgamento, para viabilizar
a atuacdo do Ministério da Defesa, nessas operagdes, pode ser verificado, pela publicagao de atos normativos
(Portaria, Lei Ordindria, Medida Proviséria), a depender das decisdes politico/financeiras no exercicio fiscal
em que ocorreram essas atuagoes.

0 art. 142 da Constituigdo Federal de 1988 estabelece que as Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo
Exército e pela Aerondutica, sdo instituicdes nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na
hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da
Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.

De forma a corroborar o ja exposto, tendo como fonte de informacao relatérios de gestao do referido érgao,
no ano de 2017, no ambito do Plano Nacional de Seguranga Publica, o Governo Federal determinou o estabe-
lecimento de agdes de apoio a Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte e Espirito Santo, com o emprego de tropas
das Forgas Armadas, em Operacdes de Garantia da Lei e da Ordem. Ainda, no exercicio de 2017, os efetivos
militares também atuaram, nas Operagdes Varredura, por solicitagao dos respectivos governadores, nos Estados
de Rondbdnia, Amazonas, Roraima, Acre e Pard, em articulacdo com as Forgas de Seguranga Publica locais e
com o apoio de agentes penitenciarios, em revistas de estabelecimentos prisionais.

Em 2018, o MD iniciou o exercicio, com RS 133,2 milhGes, para despesas dessa natureza, destinados, em sua
totalidade, ao atendimento da Operagéo Furacdo, no Estado do Rio de Janeiro, na drea de Seguranga Publica,
cujo encerramento era previsto para dezembro de 2018. No decorrer do exercicio, recebeu crédito extraordinario,
no valor de RS 80 milhdes, para mobilizagdo das Forgas Armadas, durante a paralisagdo dos caminhoneiros,
em atendimento a Medida Proviséria n® (MP) 839, de 30 de maio de 2018.

Em 2020, cumpre destacar a atuagdo do Ministério da Defesa, na Operagao Verde Brasil 2, atuando, na pro-
tecdo da regido amazonica, conforme estabeleceu o Decreto n® 10.341, de 6 de maio de 2020. Para este fim,
destaca-se a publicagao da Lei n® 14.037,de 17 de agosto de 2020. O montante gasto, nessa Operagao, foi da
ordem de RS 370,7 milhdes no referido ano.

Por fim, ressalta-se que, em relagdo ao periodo de 2017 a 2020, houve um incremento de 171%, na dotagao
final do Ministério da Defesa, para despesas relacionadas a garantia da lei e da ordem. Em 2017, o exercicio
foi encerrado, com RS 147 milhdes nessa rubrica orcamentdria, enquanto, em 2020, o valor verificado foi de
RS 398,4 milhdes, conforme gréfico a sequir.

124 RBPO - Brasilia + Volume 11, Edi¢ao Especial, 2021 + pgs 123 - 126 - www.assecor.org.br/rbpo



0 Crescente Apoio da Forgas Armadas em Operagodes de Garantia da Lei e da Ordem * José Fernandes Pontes Junior
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Or¢gamento - SIOP: 13 de julho de 2021.

A crescente atuagao das Forgas Armadas, em apoio a outras areas governamentais, em fungao das restricoes
orgamentarias de politicas publicas de diversas Pastas, influenciadas, pelas limitagdes ao crescimento das
despesas primarias, decorrentes do “teto de gastos”, por ser um assunto recente e complexo, merece um
estudo amplo e aprofundado, que esmitice melhor as causas e os efeitos dos fenémenos aqui apresentados.

0 sucesso das mencionadas operagdes evidencia as capacidades de planejamento, logistica e execugao
dos comandos militares, frente as missdes, para as quais sdo demandados. Contudo, isso ndo deve afastar
o debate, sobre a faléncia da atuagéo estatal, em outras areas, as limitagdes fiscais que a determinam, bem
como possiveis alternativas e solugdes. O préprio Ministério da Defesa necessita estar “equipado” (viaturas,
munigoes, pessoal treinado), para atuar quando demandado, porém, é afetado também, pelo cendrio de redugao
de despesas ja mencionado.

0 MD é uma Pasta intensiva em custeio e, diante das restricdes orcamentarias recentes, quando da fase de
elaboragcao do PLOA, prioriza a alocagdo dos recursos que recebe, em agdes de manutengao de estruturas/
organizagdes, treinamentos e preparacdes de pessoal, gastos de custeio e manutengdo, bem como projetos
de grande porte, assumidos em governos anteriores, e com altos custos de renegociacao contratual. Nesse
contexto, durante o processo legislativo orgamentério, fase inicial, despesas subsidiarias, como as GLOs, re-
cebem montantes menos expressivos de dotagdes. Salienta-se que estes gastos nao atraem o interesse dos
parlamentares, durante a fase de emendas ao PLOA, ndo recebendo, historicamente, qualquer dotagao por essa
via (emendas individuais, de Bancada, de Comissdo ou de Relator). As emendas parlamentares individuais, por
exemplo, recebidas pela Pasta, ocorrem, em sua grande maioria, para agdes de implementagao de infraestrutura
basica nos municipios da Regido do Calha Norte
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Em observancia ao processo legislativo orcamentario, o Congresso, entao, prestigia determinadas agdes, na
forma da ampliagdo das autorizagdes para gastos, enquanto diminui ou mantém outras, mediante emendas.
0 mesmo ocorre, ao tempo da execugao orgamentaria, mediante créditos adicionais. Além disso, o referido
processo faculta o ajustamento de dotagdes, ao longo do ano, durante a execugdo do orgamento fixado. A
suplementagao de recursos, nas rubricas para GLOs, sdao um exemplo disso.

As despesas com GLOs, por ndo serem priorizadas, na fase inicial de tramitagdo do PLOA, pela concorréncia
com gastos mais prementes do Ministério da Defesa e por ndo receberem emendas, durante a tramitagdo do
projeto pelo Congresso Nacional, acabam por serem suplementadas, quando necessario, durante o exercicio
financeiro, pela edi¢ao de atos normativos ja citados.

Por fim, de forma a reforgar todo o exposto, bem como comprovar a atualidade e a relevancia do tema, ha
poucos dias, foi publicado o Decreto n° 10.730, de 28 de junho de 2021, que autoriza o emprego das Forgas
Armadas, na Garantia da Lei e da Ordem, nas terras indigenas, em unidades federais de conservagao ambien-
tal, em areas de propriedade ou sob posse da Unido e, por requerimento do respectivo Governador, em outras
areas dos Estados abrangidos. Esta é a primeira GLO, de 2021 e as tratativas entre os atores envolvidos, o
levantamento das necessidades or¢gamentarias e o planejamento das atividades estao sendo realizados de
forma a viabilizar a nova operagao.
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RB X0 F Essencial a Classe
PLANEIAWENTO Politica do Pais Priorizar
os Recursos para as

Forcas Armadas

Luciano Dornello Manso!

0 Projeto de Lei Orgamentdria Anual (PLOA) de 2022 devera ser encaminho, pelo Poder Executivo, ao Congresso
Nacional, até o dia 31 de agosto de 2021. E com as recentes melhoras de comportamento dos principais
indicadores macroecondmicos e fiscais utilizados, para elaboragdo do Projeto de Lei Orgamentaria Anual, o
Brasil terd uma situagao fiscal melhor e podera ter um orgamento maior do que o projetado inicialmente para
o0 ano de 2022.

E esse cendrio tem suscitado debates importantes, sobre a pega orgamentdria que sera enviada, em breve,
ao Legislativo. Aumento do valor do programa Bolsa Familia, reajuste de salario de servidores e elaboragao
de um novo programa de incentivos ao mercado de trabalho estdo no centro do debate, para abocanhar esse
espago or¢camentario que se vislumbra para o proéximo exercicio financeiro.

Contudo, os gastos discricionarios do Governo, que deveriam ser objeto de atengdo devido ao baixo montante
dos ultimos anos, tém sido relegados a segundo plano, principalmente, os destinados ao setor de Defesa
Nacional. E este fato é extremamente preocupante para o Pais.

Os principais indicadores macroecondmicos utilizados, para elaboragdo do Projeto de Lei de Orgamentario
Anual de 2022, tem sido revistos, nas dltimas semanas, tanto pelo Governo quanto pelo mercado, frente a
melhora do quadro econémico brasileiro. O crescimento real do PIB e 0 aumento do IPCA tém contribuido para
uma relagdo divida/PIB mais favoravel.

Além disso, o aumento da inflagdo, no Pais, acima das previsdes iniciais, devera abrir um espago maior, no
or¢camento, uma vez que o Teto dos Gastos da Unido, hoje a principal ancora da politica fiscal brasileira, é
atualizado com base no indice Nacional de Precos ao Consumidor (IPCA).

1 Servidor do Ministério da Defesa. Email: procleme@gmail.com.
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Nesta toada, o Diretor da Institui¢do Fiscal Independente (IF1), Felipe Salto, publicou um artigo em que diz que
é favordvel a aplicagdo dessa folga, no orgamento, em aumento do Bolsa Familia ou em um programa novo
de renda basica. A imprensa, nos ultimos dias, noticiou, amplamente, que o Governo esta estudando reajustar
o saldrio dos servidores publicos federais. O Ministro da Economia, Paulo Guedes, tem defendido a carteira
verde e amarela para reduzir o desemprego no pais.

As despesas discricionarias do Poder Executivo Federal que ndo tem tido muita atengao, entretanto, deverao
ficar, no pior patamar dos dltimos 10 anos, no ano de 2021. A Secretaria de Orgamento Federal (SOF) fez uma
previsdo, para o ano de 2021, de um gasto discricionario, no valor de R$ 119,3 bilhdes, ou 1,4% em relacéo ao
PIB. Isso demonstra a situagao degradante dos gastos discricionarios.

E, ao se analisar o orgamento discriciondrio do Ministério da Defesa, aprovado na LOA 2021, de RS 9,7 bilhdes,
verifica-se que o valor é 50% menor do que o aprovado, na LOA do ano de 2013, conforme grafico a sequir:
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Fonte: Dados do Painel do Orgamento Federal (SIOP)

Portanto, fica clara a auséncia de prioridade da classe politica, no momento de alocar recursos, para a Defesa
Nacional.

Uma hipdtese para compreender melhor essa situacao de baixa prioridade foi formulada, no livro “Democracia

e Forgas Armadas no Cone Sul”. Denominada de “teoria da inexisténcia de risco iminente”, diz que, enquanto
ndo existe ameagas concretas ao Pais, a classe politica ndo ird priorizar a Defesa Nacional.
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Crescimento expressivos de ataques cibernéticos, no Brasil, declaragdo de presidente de outra nagao de
debater a “internacionalizagdo” de parte do territério nacional e instabilidade politica, social e econémica de
paises que fazem fronteira com o Brasil sdo alguns exemplos de situagdes que deveriam suscitar, no minimo,
uma maior atencao e priorizagao da classe politica brasileira. E, aqui, vale rememorar aquele velho provérbio
em latim Si vis pacem, para bellum que em tradugdo livre significa “Se queres a paz, prepara-te para a guerra”

Outro fator importante que a classe politica deveria considerar, no momento da alocagéo de recursos em Defesa,
foi abordado, por Adam Smith, considerado o fildsofo mais influente do liberalismo. Em sua obra, “A Riqueza
das Nacgdes”, ele realgou que o Estado deve sustentar trés dreas: bens publicos, justica e defesa. E, como a
maior parte da classe politica vencedora das Ultimas elei¢oes defendeu a bandeira do liberalismo econdémico
e a diminui¢do do Estado, em suas campanhas politicas, entdo priorizar a Defesa Nacional ndo é s6 manter
a coeréncia com as suas promessas eleitorais, mas também representar, em sua atuagdo no parlamento, as
pautas que fizeram parte da populagdo votar nesse congressista.

A Defesa Nacional, que deveria estar em uma situagdo orgamentaria melhor, vem sofrendo, ao longo dos anos,
com severas restricdes orgamentarias. E os impactos dessa limitagdo de recursos estdo comegando a aparecer.

A Forga Aérea Brasileira (FAB) anunciou, recentemente, que ird rever o quantitativo contratado de 28 aeronaves
KC-390, junto a Empresa Brasileira de Aeronautica (Embraer), devido a falta de recursos.

Essa situagdo financeira deteriorada ndo se limita ao projeto KC-390. O Ministro da Defesa, Walter Braga Netto,
salientou, em audiéncia pablica da Comisséo de Relagdes Exteriores (CRE) do Senado Federal, que o princi-
pal problema das Forgas Armada é o orgamento. E ele citou que os projetos estratégicos de Defesa, como o
PROSUB (Programa de Desenvolvimento de Submarinos), SISFRON (Sistema Integrado de Monitoramento de
Fronteira), FX-2 (Gripen) e KC-390 carecem de recursos para que nao haja atrasos.

Assim, é primordial que a classe politica destine os recursos para atender as necessidades das Forgas Armadas,

0 quanto antes, para que elas tenham as condi¢des adequadas de responder a eventuais ameacgas a soberania
nacional.
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Quanto Vale a RBX0

REVISTA BRASILEIRA DE

Ciéncia no Brasil?” BLANEJAMENTO

E ORCAMENTO

Luiz Miranda?

Em meio a uma pandemia, que escancarou a importancia da Ciéncia, o embate, entre o Congresso e 0 Executivo,
gera duvidas, sobre o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - FNDCT e o orgamento do
Ministério de Ciéncia Tecnologia e Inovagdes para 2021.

“Viva a Ciéncia” virou o jargao da pandemia, em forma de defesa da vacina, em combate ao COVID-19. Parte da
populagdo entendeu a Ciéncia como instrumento importante da sociedade, mas o orgamento publico federal
tem, anualmente, esquecido o papel do Estado, em garantir os recursos publicos necessarios, para o avango
de Pesquisa & Desenvolvimento Inovagao no Pais. A maior parte dos recursos, que deveriam ser executados,
pelo MCTI, sdo contingenciados, no orcamento da pasta, e utilizados para atingir a meta de déficit primario.
Nesse contexto, surge, desde 2020, um embate, entre Legislativo e Executivo, sobre o orgamento real da ciéncia
brasileira e a disponibilidade de recursos aos fundos de fomento, em especial, o FNDCT.

Mas afinal, qual aimportancia do FNDCT para o financiamento da Ciéncia brasileira? O FNDCT foi criado, em 1969,
com o objetivo de promover o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do Brasil. Desde sua criagdo, o fundo
conseguiu se estruturar, como principal instrumento publico de financiamento de ciéncia, tecnologia e inova-
¢ao do Pais. Foram financiados 11 mil projetos, entre 2004 e 2019, pelo Fundo, que fomentam Universidades,
Institutos de Pesquisa publicos e privados de CTl e empresas, como a Embrapa e a Embraer, que representam
o desenvolvimento cientifico-tecnoldgico brasileiro.

Porém, de acordo com informagdes do site SIGABRASIL - plataforma de transparéncia dos gastos publicos,
mantida pelo Senado Federal - entre 2016 e 2020, o fundo arrecadou RS 18 bilhGes e gastou apenas RS 5,7
bilhdes do total, sendo a maior parte dos recursos arrecadados contingenciados. Também é possivel observar
a diminui¢do do seu desembolso, em 2016, de RS 1,8 bilhdes - 21,61% do orgamento do MCTIC - para RS 899,3

1  Texto publicado, em “Valor Econdmico”, https:/valor.globo.com/opiniao/coluna/quanto-vale-a-ciencia-no-brasil.ghtml, em 17
ago. 2021.

2 Secretario Parlamentar da Camara dos Deputados, formado em Gestdo Pdblica Municipal pela Universidade Federal de Sdo
Paulo e formando em Orgamento Publico pelo Instituto Legislativo Brasileiro no Senado Federal. Email: luiz.mirandac@gmail.
com.
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milhdes, em 2021 - 11,79% do orgamento do MCTIC. No planejamento or¢amentario de 2021, sem contingen-
ciamentos do Ministério de Ciéncia e Tecnologia, o Fundo representaria 42,03% do total da Pasta. Na pratica,
ele se tornou apenas 8,16% do executado até este momento (dados de junho de 2021).

E neste cenério que o Projeto de Lei Complementar n® (PLP) 135, de 2020, apresentado em 22 de abril de 2020,
no Senado Federal, pelo Senador Izalci Lucas (PSDB/DF), buscava alterar as regras do FNDCT, para evitar que
os recursos fossem contingenciados ou utilizados para amortizar a divida publica. Em 19 de agosto de 2020,
foi encaminhado, para a Camara dos Deputados. e aprovado, na lltima sessdo do ano, em 17 de dezembro de
2020. Apos forte embate pela sangao, entre o Congresso Nacional e o Poder Executivo, o PLP 135, de 2020,
transformou-se, na Lei Complementar n° (LC) 177, de 2021. Houve uma grande discussao, na aprovagéo do §
3°do art. 11 dessa Lei Complementar, que “veta a alocagdo or¢amentdria dos valores provenientes de fontes
vinculadas ao FNDCT em reservas de contingéncia de natureza primdria ou financeira.”

Em 12 de janeiro de 2021, o Presidente da Republica publicou a lei, com vetos, em especial direcionados ao
contingenciamento do fundo. Em 17 de margo, o Congresso Nacional derrubou o Veto n° 2, referente ao § 3°
do art. 11 da Lei Complementar. Porém, como a Lei do FNDCT foi promulgada, em 26 de margo de 2021, e a
aprovagao da Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) foi realizada, em 25 de margo, o contetido da LC 177, de
2021, ndo constou no LDO aprovada.

Na aprovacao do Orgamento, em 22 de abril de 2021, havia a oportunidade de o Presidente da Republica
descontingenciar os recursos obrigatdrios do Fundo, respeitando-se a Lei Complementar vigente, mas nédo
o fez. Ao sancionar o Orgamento de 2021, o Presidente Jair Bolsonaro promoveu um contingenciamento de,
aproximadamente, 90% do FNDCT e desrespeitou a LC 177, de 2021, aprovada semanas antes pelo Congresso.
A projecdo financeira era de que o fundo tivesse disponiveis RS 5,5 bilhdes, para projetos ndo reembolsaveis,
em 2021, mas a previsdo orgamentaria sancionada contingenciou RS 5,1 bilhdes.

Também hd um gatilho, inserido, no Projeto de Emenda Constitucional n° (EC) 186, de 2019, a PEC Emergencial,
promulgada dia 15 de margo, que permite o uso do superavit financeiro de alguns fundos publicos, como o
FNDCT. Na proposta original, o Fundo estava resguardado, pelo inciso IV do art. 167 da Constituigdo Federal,
de 1988, que vedava a vinculagdo das receitas publicas, mas a matéria foi suprimida, por um destaque apre-
sentado, pelo Partido Democratico Trabalhista — PDT, na votacgdo realizada, em 10 de margo. O Partido dos
Trabalhadores - PT ajuizou, no Supremo Tribunal Federal, a Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° (ADI) 6884,
com pedido de medida liminar, contra a alocagao de mais de 90% dos valores destinados ao FNDCT em reserva
de contingéncia.

No dia 11 de junho, o Presidente Jair Bolsonaro descontingenciou RS 415 milhdes do FNDCT, para custear tes-
tes clinicos de vacinas nacionais contra Covid-19, nas Fases 1 a 3 e outros gastos afins, e RS 1,88 bilhdo, em
crédito suplementar, para o financiamento de projetos de desenvolvimento tecnoldgico de empresas, recursos
esses que provavelmente ndo serdo usados. A verba foi destinada a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep),
uma empresa publica brasileira que faz empréstimos, para a inovagao no setor privado, que ja esta com RS 6,8
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bilhdes em caixa. A taxa de juros cobrada, pela Finep, € maior que as de linhas de crédito similares em outras
instituicdes e inviabiliza o fomento a inovagao.

0 Tribunal de Contas da Unido (TCU) abriu, em 17 de junho, uma investigagao, sobre o bloqueio ilegal de verbas
do Fundo, pelo governo federal, apds reportagens sobre o tema. Também nesse dia, o Conselho Diretor do
FNDCT aprovou, em sua 12 reuniao, em 2021, a recomendagao de liberagdo imediata dos recursos disponiveis,
para o Fundo, em 2021, em uma tentativa de buscar maior autonomia das decisdes do conselho gestor.

No més de julho, foi percebida divergéncia de opinido, entre os Ministros Paulo Guedes e Marcos Pontes.
Questionado, sobre a perda de autonomia do FNDCT, o Ministro da Economia tem tecido opinides. em en-
trevistas realizadas. contrarias a gestao do Ministro da Ciéncia Tecnologia e Inovagdes, relativizando-se a
importancia da aplicagdo do FNDCT, na ciéncia brasileira. Em nota, de 22 de julho de 2021, o Ministro Marcos
Pontes escreveu o “COMUNICADO FNDCT MINISTRO MARCOS PONTES”, em que afirma seu compromisso, na
utilizagdo do Fundo, para financiamento de pesquisa no Pais, e que considera o corrente ano como “um ano
de transi¢do para o estabelecimento e utilizagao dos recursos do FNDCT."

Enquanto as pautas de orgamento do parlamento se voltam, para temas “mais importantes”, bem como a
aprovagao de RS 6 bilhdes, para o Fundo Eleitoral, na Lei de Diretrizes Orgamentdrias de 2022, ou a liberagao
de RS 18,1 bilhGes, em emendas de relatoria, ambos aprovados, no orgamento de 2021 - todas em geral para
fortalecer a base aliada do governo - o que resta, para a Ciéncia, neste ano, é aguardar algum possivel Projeto
de Decreto Legislativo ser aprovado, até o final do ano, liberando-se o descontingenciamento de recursos, via
crédito suplementar, ou boa vontade dos agentes politicos, em realmente levar a sério os recursos reservados
para Pesquisa & Desenvolvimento e Inovagdo em nosso pais.

Olhando-se para o futuro, a nota técnica conjunta relativa ao Projeto de Lei do Congresso Nacional n® (PLN) 3,
de 2021, divulgada, em 30 de junho de 2021, pelas consultorias de orgamentos do Congresso Nacional e que
examina o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias, para 2022, fica claro que “No § 18 do art. 62, o PLDO
assinala que ndo seréo objeto de limitagdo orgamentaria e financeira, as despesas relativas as fontes vinculadas
ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico - FNDCT.”

Até o momento, os recursos de 2022 estédo garantidos, mas até quando? Sera que nao havera outros disposi-
tivos, como ocorreu, em 2021, que limitarao a utilizagao do Fundo para sua finalidade?

A Ciéncia tem ficado de lado, no orgamento publico brasileiro, investindo-se menos de 1% do PIB, em ativida-
des de pesquisa e desenvolvimento, enquanto paises como Coreia do Sul e Israel investem acima de 4%. A
Ciéncia, de fato, ndo é - e parece que nunca foi - uma prioridade das politicas de Estado do nosso Pais, dado
que imploram recursos que ja seriam seus!
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Artigo

A Emenda HHPL
Constitucional PLANEIAMENTS
109/2021 e Algumas

de suas Implicacoes'

Tatiana Drumond?

Promulgada, em meio a Pandemia do Covid-19, a Proposta de Emenda a Constituicdo Emergencial, a PEC n°
186, de 2019, tornou-se a Emenda a Constituigdo Federal n° 109 (EC 109, de 2021) e trouxe diversas alteragdes
a Constituicdo Federal, como mudangas de conteldo da Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO). Além disso, a
norma basicamente tratou do retorno do auxilio emergencial e trouxe regras fiscais compensatdrias. A sequir,
algumas dessas alteragdes merecem destaque.

Entre as medidas de regras fiscais compensatdrias, o texto diz que sempre que a propor¢do da despesa
obrigatoria primdria, em relagdo a despesa primaria total, for superior a 95%, restricdes deverdo ser adota-
das, objetivando-se controlar as despesas com pessoal (art. 109, do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitérias — ADCT).

0 ponto acima mencionado merece destaque e até mesmo ser questionado. Por qual motivo esse regramento
foi inserido, na CF, uma vez que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) ja trata do tema de forma muito clara
e eficaz? A LRF diz, em seu art. 22, Paragrafo Unico, que se a despesa total com pessoal exceder a 95% do
limite, uma série de vedag0es serdo impostas. A diferenga, entdo, entre a alteragdo, na CF e a LRF, € que com
a insercao dessa regra, na Carta Magna, sempre que houver uma situagao de calamidade publica ou quando
as despesas correntes aumentarem, pode-se adotar tais restri¢des.

Em regra, essa situagao se aplicaria, apenas, a Unido, mas a mudanga, no art. 167-A, advinda da EC 109, de
2021, demonstra que os Estados, Municipios e o Distrito Federal também devem cumprir o que determina a
EC. E possivel depreender, do texto do artigo, que a aplicagdo do mecanismo de ajuste fiscal, é “facultada” aos
entes federados. Porém, ao extrapolarem o limite de 95%, fica proibida a contratagdo de empréstimos, com a
Unido e outros entes, tornando-se assim a norma obrigatéria a todos.

1 Texto publicado, em “Blog do cafezinho.com.br”, http://blogdocafezinho.com.br/2021/07/19/a-emenda-constitucional-109-
-2021-e-algumas-de-suas-implicacoes/, em 19 jul. 2021.

2 Servidora da Camara Legislativa do Distrito Federal. Email: tatiana.drumond@gmail.com.
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ENVIO DE RECURSOS - 0 acréscimo de dois novos paragrafos, ao art. 168, que prevé o envio mensal de recursos
do orgamento a Judicidrio, Legislativo, Ministério Pdblico e Defensoria Publica, entregues até o dia 20 de cada
més, em duodécimos, também chama atencao. Entende-se que, com a mudanca, a regra prevista, no artigo
e em seus pardagrafos, vale tanto para Unido, quanto para os demais entes federados. Com isso, fica inviabili-
zada a constituicdo de fundos, para receber sobras dos duodécimos, e esses valores devem ser devolvido ao
respectivo erario, no final do exercicio, o que ja deve ocorrer em 2021.

Essa questao sempre foi motivo de divergéncias, entre os Tribunais de Contas, especialmente, naqueles casos
em que as Leis Organicas eram omissas. Porém, esse conflito foi pacificado por meio da EC 109, de 2021. Ou
seja, as sobras devem ser devolvidas, caso contrarios serdo deduzidas das parcelas futuras.

LDO - A conceituacdo da Lei de Diretrizes Orgamentdria (LDO) também sofreu alteragdes, com a EC 109, de
2021. 0 § 2° do art. 165 diz que a LDO “compreendera as metas e prioridades da administragao publica federal,
estabelecendo as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetdria sustentavel
da divida publica, orientando a elaboragao da lei orgamentaria anual, devendo dispor sobre as alteragdes na
legislagao tributaria e estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.”

Até entdo, a LDO compreendia as metas e prioridades da administragdo publica federal incluindo as despesas

de capital para o exercicio subsequente. Ou seja, o conceito foi alterado pelo estabelecimento das diretrizes
de politica fiscal e respectivas metas de acordo com a trajetéria sustentavel da divida publica.
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