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RESUMO

O artigo pretende estudar o processo orgamentario brasileiro, procurando
demonstrar que, embora regulado pela Constituicao, o equilibrio entre os Poderes
Legislativo e Executivo ndo é imutavel ou absoluto. Em todos os anos, ocorrem
desequilibrios institucionais em razdo da alocacao de recursos escassos. Com
isso, pretende-se demonstrar que as fases e etapas do processo de formacao das
leis orgcamentarias podem sofrer variagdes significativas conforme os diferentes
cenarios histéricos, politicos e econémicos. Mais do que isso: os préprios arranjos
institucionais modelam as estratégias de atuagao dos agentes politicos.

Palavras-chave: politica e orgamento; relagées Executivo-Legislativo; processo
orcamentario brasileiro.

ABSTRACT

The article aims to study the Brazilian budgetary process, seeking to demonstrate
that, although regulated by the Constitution, the balance between the Legislative
and Executive branches is not immutable or absolute. Year to year, institutional
imbalances due tothe allocation of scarce resources occur. Based on this, we intend
to demonstrate that the phases and stages of the formation process of budgetary
laws can suffer significant variations according to different historical, political and
economic scenarios. More than that: the own institutional arrangements shape
the strategies pursued by the politicians.

Keywords: politics and budget; Executive and Legislative branches relations;
brazilian budget process.
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A POLITICA E O ORCAMENTO PUBLICO: DESEQUILIBRIOS NO FIEL DA BALANCA

1. INTRODUGAO

Os estudantes de Direito costumam frequentar aulas e estudar obras
didaticas. No Direito Constitucional, aprenderao que “[s]ao Poderes da Uniao,
independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”
(art. 2°, Constituicdo da Republica — CR). Todos os poderes do Estado detém
funcdes tipicas e atipicas. Assim, por exemplo, o Poder Legislativo possui fun-
¢ao tipica de legislar, mas também, atipicamente, administra e julga.

Sao equilibrados os trés poderes. Como se ouviu nos bancos escola-
res, um poder é controlado pelos demais. Simples assim. Porém, ao se deparar
com a realidade, o estudante de Direito tera dificuldades para compreender o
relacionamento institucional dos Poderes. Em outras palavras, a CR n&o veda
eventuais desequilibrios. Por isso, intitulamos o artigo como desequilibrios no
fiel da balanca.

No processo orgamentario é bastante visivel o embate entre poderes.
De um lado, o Executivo deseja manter suas competéncias na elaboragao da
proposta — competéncia nominada fase interna. O Legislativo, na chamada
fase externa, tenta obter mais competéncias para alterar a proposta do orca-
mento. Trata-se de uma queda de brago em que nenhum dos dois esta perden-
do, nem ganhando, mas que, em todos os anos, observa-se uma renovagao
das forcas de cada um.

Tal constatagéo € antiga na Ciéncia Politica. Por isso, faremos sucinta
analise sobre as relagbes entre Poderes Executivo e Legislativo, mas que abri-
rao o debate para futuros desenvolvimentos. Comegaremos pela analise do
processo or¢amentario — ciclo orgamentario —, a fim de expor os mecanismos
hoje vigentes. Em seguida, desenvolveremos estudo sobre a politica do pro-
cesso orgamentario, seus atores e as negociagdes institucionais.

Enfim, o assunto é vasto e néo se pretende esgota-lo. Pretendemos, ao
contrario, sinalizar o problema — que, na verdade, nao é problema, diante das
peculiaridades do processo politico.
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2. ANALISE DO PROCESSO ORGAMENTARIO

Antes de adentrarmos ao debate sobre a relacdo — ou conflito — institu-
cional entre os Poderes Legislativo e Executivo, e apenas para bem localizar o
trabalho, mister a exposi¢céo do ciclo orgamentario, que engloba o processo de
formacgao das leis orgamentarias e o processo de execucao dessas leis.?

O processo de formacao das leis orcamentarias nada mais € sendo uma
modalidade especial de processo legislativo, do qual surgem as leis orgamentarias.
Especial porque sujeito a regras parcialmente diversas daquelas aplicaveis ao pro-
cesso legislativo ordinario.* Também parece importante ressaltar que, no Brasil, o
processo de formacao das leis orgamentarias engloba todos os projetos respectivos
(plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias e lei orgamentaria anual), além dos
projetos de leis e medidas provisorias de carater modificativo (a exemplo daqueles
correspondentes aos créditos suplementares, especiais e extraordinarios).®

O processo de execugao orgamentaria, por sua vez, tem lugar apos a
aprovacgao, sangao, promulgacao e publicagao da lei orgamentaria anual. Cabe
esclarecer que a execucao do orgcamento, em sentido técnico, pode ser analisa-
da sob duas perspectivas: a execugao orcamentaria propriamente dita e a exe-
cucéao financeira. Trata-se de conceitos intimamente correlacionados, embora
distintos: a execuc¢ao orcamentaria “diz respeito a movimentagao do orgamento
do exercicio, através dos registros das receitas arrecadadas, bem como dos
empenhos das despesas, no sistema orcamentario”, respeitando-se as dotagdes
(autorizagdes de gasto) existentes; a execucgao financeira “se processa pelo re-
colhimento das receitas e pelo pagamento das despesas”, por intermédio da
movimentacgao de recursos (dinheiro ou saldo de disponibilidade bancaria).®

3 CALDAS FURTADO, José de Ribamar. Direito Financeiro, p. 135-136.

4 (Parcialmente porque, segundo a nossa atual Constituicdo, aplicam-se aos projetos
de leis orgcamentarias as demais normas relativas ao processo legislativo, quando nao
contrariarem as disposi¢cbes especiais (art. 166, § 7°).

5 Fez-se a ressalva quanto ao ordenamento brasileiro porque, em alguns paises, nao ha
possibilidade de modificagcdo da lei orcamentaria conforme o procedimento especial. Vide
o exemplo do México: tendo em vista que a constituicdo mexicana silencia a respeito
da possibilidade de modificagcdo do orgcamento, entende-se doutrinariamente que o
governo, caso queira modificar a estrutura do orgamento ja aprovado, deve apresentar
projeto de lei ordinaria a tramitar por ambas as Casas Legislativas e ndo apenas pela
Camara Baixa, como o projeto de lei orcamentaria. Cf. ALVAREZ, Freddy A. Priego. El
Presupuesto Publico en México. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; PASIN, Jodo Bosco
Coelho. Direito Financeiro e Tributario Comparado — Estudos em Homenagem a Eusebio
Gonzalez Garcia, p. 493.

6 CALDAS FURTADO, José de Ribamar. Direito Financeiro, p. 151-152.
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O processo legislativo orgamentario, no tocante especialmente a fei-
tura da Lei Orgcamentaria Anual, pode ser estruturado em fases, assim como
0 processo legislativo ordinario. Sao elas: (a) fase interna e (b) fase externa.
Esta ultima desdobra-se nas seguintes etapas: (i) inaugural, (ii) deliberativa
parlamentar, (iii) constitutiva e (iv) complementar. Neste trabalho, tomaremos
como paradigma o processo legislativo da lei orcamentaria anual, sem prejuizo
de observacdes pontuais quanto as demais leis orcamentarias, quando houver
pertinéncia para tanto.

(a) Fase interna

A fase interna — ou de elaboracdo — diz respeito ao momento em que o
projeto de orgamento € concebido e gestado. Hoje, no Brasil, essa fase desen-
volve-se no dmbito do Poder Executivo’, cujo Chefe também possui a prerroga-
tiva de encaminhar o projeto ao Congresso. Alertamos, no entanto, para o fato
de que esse nexo entre a fase interna e a etapa inaugural da fase externa néo é
necessario, embora conveniente. Entéo, é possivel que a fase interna ocorra em
um poder e a fase externa, desde a etapa inaugural, em outro.

Durante a fase interna ocorre a consolidagao da pecga orcamentaria a
partir das propostas apresentadas pelos demais Poderes?, nos termos nego-
ciados na Lei de Diretrizes Orgamentarias. Além disso, afigura-se importante
mencionar que ja nesta fase deve-se promover o “incentivo a participagao po-
pular e realizagdo de audiéncias publicas”, nos termos do art. 48, paragrafo
unico, inciso |, da Lei Complementar 101/2000, com a redag¢ao dada pela Lei
Complementar n° 131, de 2009.° Ou seja: a fase interna também sofre os in-
fluxos dos processos politicos, ndo sendo, como se poderia supor, uma etapa
meramente administrativa ou técnica.

7 No Ministério do Planejamento, para ser mais especifico. Detalhes sobre a elaboracao
do orgamento podem ser colhidos do seguinte website: <http://www.planejamento.gov.br/
ministerio.asp?index=8> (acesso em 25/05/2014).

8 Curiosamente, a iniciativa parlamentar em matéria orgcamentaria foi consagrada pela
Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926, a qual, para constitucionalistas de
peso, teria sido fruto de uma reforma constitucional autoritaria (SARMENTO, Daniel e
SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Direito Constitucional — teoria, histéria e métodos de
trabalho, p. 114).

9 Salientamos que a participagdo popular é facilmente observavel no ambito municipal,
devido ao disposto no Estatuto da Cidade (L. 10.257/2001, art. 44).
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(b) Fase externa

A fase externa inicia-se no momento em que a proposta orcamentaria
segue para apreciagado parlamentar, isto €, quando exercida a iniciativa do
processo legislativo.

(i) Etapa inaugural

Para muitos, a iniciativa ainda ndo € um passo do processo legislativo,
mas o ato que o desencadeia’™. De todo modo, a iniciativa inegavelmente inte-
gra o processo de formagao das leis orgamentarias, considerado de um ponto
de vista mais abrangente. O importante é que, no caso das leis orgamentarias, a
iniciativa para a propositura do projeto de lei ao Congresso atualmente compete,
em carater exclusivo', ao Presidente da Republica, nos termos do art. 165 da
CR™. Tal regra aplica-se a todos os entes federativos, em simetria, competindo,
sempre, ao chefe do Poder Executivo a iniciativa.

(ii) Etapa deliberativa parlamentar

Como o proprio nome sugere, a etapa deliberativa parlamentar é aque-
la que engloba os trabalhos legislativos desde a chegada do projeto de lei
orgamentaria ao Congresso até sua aprovagao ou rejeicao pelo Plenario. Do
ponto de vista normativo, a etapa deliberativa parlamentar é condicéo sine qua
non ao orgamento democratico em um Estado Democratico de Direito com se-
paracdo de poderes.™

10  Segundo André Ramos Tavares, essa seria a ligdo de Manoel Caetano Ferreira Filho. Cf.
TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional, p. 1276.

11 O uso do adjetivo “exclusivo” tem um propdsito especifico. E que, para alguns autores, a
iniciativa privativa seria passivel de delegagao por parte do seu detentor. A exclusiva, por
outro lado, ndo poderia ser objeto de delegacdo por parte do seu detentor. O caso dos
projetos de leis orgamentarias enquadra-se no ambito das iniciativas exclusivas, tendo
em vista que o art. 84, paragrafo unico, da Constituicdo republicana enumera algumas
competéncias presidenciais passiveis de delegacéo e nao inclui entre elas a localizada no
art. 84, inciso XXIII, que diz respeito ao encaminhamento dos projetos de leis orgamentarias
ao Legislativo. (CALDAS FURTADO, José de Ribamar. Direito Financeiro, p. 136.)

12  Constituicdo de 1988, art. 165 - Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | - o
plano plurianual; Il - as diretrizes orgamentarias; lll - os orgamentos anuais.

13  Cf. KANAYAMA, Rodrigo. Orgamento publico brasileiro, democracia e accountability. In:
Clemerson Merlin Cleve. (Org.). Direito Constitucional Brasileiro, p. 139-160.
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Primeiramente, o projeto é examinado pela Comissédo Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO), uma comissao permanente do Con-
gresso Nacional. A analise prévia da CMO € uma imposi¢ao constitucional. De
fato, entre outras coisas, compete a CMO examinar e emitir parecer sobre os
projetos de leis orcamentarias (art. 166, § 1°, CR), além de receber as emendas
parlamentares e sobre elas também emitir parecer antes da deliberacao Plenaria
(art. 166, § 2°, CR). Submetido o projeto ao Congresso, o Presidente da Repubili-
ca somente podera propor sua modificagcdo enquanto n&o iniciada a votagao, na
Comissao mista, da parte cuja alteracéo é proposta, conforme ja visto (art. 166,
§ 5°, CR). Na fase deliberativa, a CMO também é responsavel pela promogéao de
audiéncias publicas, que poderao ser até mesmo regionais, caso haja interesse
de Estado ou Regiao Geografica'™. Ainda, os parlamentares podem apresentar
emendas ao projeto, desde que atendam ao disposto na CR (art. 166, §3°)."°

(iii) Etapa constitutiva

Aprovada a proposta, com ou sem emendas, o projeto segue a apreciagao
do Chefe do Executivo, para sancao ou veto, como qualquer outra lei ordinaria.

A sancao consiste na anuéncia do Presidente da Republica ao projeto’®.
E o ato da sanc&o que, para muitos, transforma o projeto de lei em lei'’. Segundo
o modelo brasileiro atual, a sangéao pode ser expressa ou tacita (art. 66, caput e
§ 3° da CR). Esta ultima ocorre quando o Presidente silencia ao longo do prazo
quinzenal de que dispoe.

(iv) Etapa complementar

A etapa complementar é aquela em que ocorrem a promulgagao e a
publicacao da lei. Diz-se complementar porque sucede a fase de aperfeicoamento

14  Resolugao n° 01/2006, art. 29, § 2° - A CMO podera realizar audiéncias publicas regionais
para debater o projeto, quando de interesse de Estado ou Regido Geografica.

15 A Resolugdo 1/2006 - CN define as emendas que podem ser apresentadas: emendas de
cancelamento, de remanejamento, de apropriacdo (quanto ao objeto); emendas de relator,
de bancada estadual, de comissdo, individuais (quanto ao proponente). Cf. MENDONCA,
Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagao das Finangas Publicas no Brasil, p. 42-57.

16 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional, p. 906.

17  Cf., entre outros, SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formagéao das Leis, p.
209 e CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, p. 105.
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da lei, integrando a sua eficacia®. A promulgacao declara a existéncia da lei e
atesta a validade e obrigatoriedade do ato. A publicagdo agrega-se a promulga-
¢ao, tornando o ato legislativo obrigatério erga omnes.

Do ponto de vista da execucédo do orcamento, a publicagao da lei or-
¢amentaria anual ndo € mero adorno, ja que constitui o marco inicial para a
contagem do prazo de trinta dias para a edigao do Decreto pelo qual o Poder
Executivo estabelecera a programacao financeira e o cronograma de execugao
mensal de desembolso (art. 8°, Lei Complementar 101/2000)®

Em seguida, passa a lei orgamentaria anual a ser executada. E, a des-
peito de parecerem cessados os embates institucionais (entre Executivo e Le-
gislativo, especialmente), apos a aprovagao do orgcamento, é apenas o primeiro
momento dos conflitos, os quais permanecerao por todo o exercicio financeiro.

3. POLITICA DO PROCESSO ORGAMENTARIO

A mais destacada arena de embates entre os Poderes Executivo e Legis-
lativo € o orgamento publico. A busca por recursos € o principal motivo para que
todo o processo orgamentario seja conturbado. A despeito de a CR prever uma
sequéncia harmdnica de fases, da iniciativa até a vigéncia, leis orgamentarias
sempre sao construidas apos muitas negociagdes entre os atores responsaveis.

Embora alguns encarem com estranheza o carater do nosso proces-
so orgcamentario, ndo se trata de uma exclusividade do Brasil. E isso decorre
de razdes histéricas. No México e na Austria, por exemplo, o projeto de lei
orcamentaria ndo sofre o escrutinio da Camara Alta. 2° Na Austria, as regras so-
bre o processo de formagao do orgamento sequer integram a segao referente ao
processo legislativo, revelando a permanéncia de um conceito tipico dos paises
germanicos: a ideia de supremacia do Executivo em matéria orgamentaria, coro-
lario do antigo principio monarquico.?’

18  CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo, p. 111.

19 Lei Complementar 101/200, art. 8°, caput - Até trinta dias apds a publicagao dos orgamentos,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias e observado o disposto na
alinea c do inciso | do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a programagao financeira e
0 cronograma de execugado mensal de desembolso.

20 Cf. ALVAREZ, Freddy A. Priego. El Presupuesto Publico en México, p. 493. Cf. STELZER,
Manfred. The Constitution of the Republic of Austria, p. 83.

21 Leia-se a ligdo de Stelzer: “Parliament’s participation in questions of the budget is actually
the historical root of parliamentarianism and its introduction was primarily important for
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O Brasil percorreu sentido inverso. Embora a realidade demonstre que
o Executivo possui primazia na gestdo orgamentaria?, os trabalhos da Assem-
bleia Nacional Constituinte orientaram-se para o incremento do papel atribuido
ao Legislativo, o que se explica por uma razao basica. Nao se tratava de uma
Constituinte exclusiva.?? Ou seja, os proprios constituintes também eram par-
lamentares ordinarios e, obviamente, a recuperacdo de seus poderes era uma
prioridade apds mais de duas décadas de regime autoritario.* Portanto, embo-
ra os resultados obtidos nao tenham sido exatamente aqueles desejados pelos
constituintes, o fato € que eles buscavam avancgar em relagdo ao cenario cons-
titucional de 1967/1969, especialmente no tocante ao poder de emenda, que
esteve praticamente inviabilizado no contexto ditatorial, como sera visto adiante.

Aqui, ao contrario do que Stelzer sugere a respeito da Austria, o aspec-
to topografico do capitulo constitucional atinente aos orgamentos nada tem a
ver com reminiscéncias da hipertrofia do Executivo. Na verdade, os trabalhos
da Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988 foram estruturados em trés
grandes etapas: a das Comissdes Tematicas, a da Comisséo de Sistematizacéo
e a do Plenario.

Na primeira fase do processo constituinte, o orgamento foi objeto de
duas Comissdes Tematicas, vale dizer, a Comissédo do Sistema Tributario, Or-
¢amento e Finangas e a Comissao da Organizagao dos Poderes e Sistemas de
Governo, que deliberava sobre o Poder Legislativo e seus procedimentos. Ocor-
re que na segunda fase do processo constituinte, a Comissao de Sistematizacéo
deparou-se com uma série de incongruéncias entre os dispositivos apresentados
pelas duas comissdes tematicas e, para solucionar esse impasse, os relatores
das respectivas comissdes tematicas (José Serra e José Jorge) apresentaram

controlling the financial means at the monarch’s disposal for the purpose of warfare. It
might be argued that dealing with the law on the federal budget and on the conclusion
of state treaties within this very chapter again reveals how the republican constitution is
based on the monarchial constitution. In both cases, the federal budget and the conclusion
of state treaties, the executive branch of government takes a dominant role.” Cf. STELZER,
Manfred. The Constitution of the Republic of Austria, p. 96.

22  Em sentido critico a respeito dessa primazia, v. MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de.
A Constitucionalizagdo das Finangas Publicas no Brasil — Devido Processo Orgamentario
e Democracia.

23  Como é notorio, em julho de 1985, o entao Presidente José Sarney enviou ao legislativo a
Proposta de Emenda Constitucional n°® 43, estipulando a atribuigcao de poderes constituintes
ao Congresso Nacional. Sobre esse processo e as principais criticas a ele direcionadas, v.
SARMENTO, Daniel e SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Direito Constitucional — Teoria,
Histéria e Métodos de Trabalho, p. 155-188.

24 Nessa linha, v. AFONSO, José Roberto Rodrigues. Meméria da Assembléia Constituinte
de 1987/88: as finangas publicas, p. 06.
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emendas conjuntas e sobre blocos de normas dessa matéria, resultando na
consolidacdo de uma secao especialmente dedicada aos orcamentos publicos
no ambito do capitulo correspondente as finangas publicas.?

A sec¢ao consagrada ao orgamento, portanto, ndo foi fruto de uma
intencao deliberada pela despolitizacdo do assunto, mas sim o resultado de
um compromisso que envolveu diretamente o relator da Comissdo Tematica
dedicada ao Poder Legislativo.

(@) Os atores envolvidos no processo orgamentario

Sob a égide da Constituigao liberal de 1891 o poder de iniciativa coube
ao Parlamento. Por outro lado, em momentos de autoritarismo politico, a ini-
ciativa do projeto de lei orcamentaria passou as maos do Executivo (caso das
Constituicdes de 1937% e 196727). Pode-se dizer que o caso da CR é diferente:
a atribuicdo de competéncia exclusiva ao Presidente da Republica para defla-
grar o processo legislativo parece ter sido fruto da intengao dos constituintes de
ressaltar, no sistema orgamentario, a ideia de planejamento das a¢des estatais.
O balango do sistema em relagdo em Poder Legislativo ficaria por conta de uma
abertura maior ao poder de emenda parlamentar em relacio a sistematica pre-
valente no regime autoritario, embora ndo de maneira irresponsavel, como na
Constituicao de 1946%.

O Brasil ndo é o unico pais que teve — e tem — dificuldades em manter o
fiel da balanca estavel, nas relagdes orcamentarias. Nos Estados Unidos sempre
existiu disputa entre os poderes Executivo e Legislativo. O Legislativo manteve-
se com a agenda de 1789 a 1921, o Executivo de 1921 a 1974, e, a partir de
1974, com o Congressional Budget and Impoundment Control Act, do governo
Nixon, criou-se uma constante luta entre os dois poderes: “como antes, o presi-

25  AFONSO, José Roberto Rodrigues. Memoéria da Assembléia Constituinte de 1987/88: as
finangas publicas, p. 04.

26  Constituicao de 1937, art. 67 - Havera junto a Presidéncia da Republica, organizado por
decreto do Presidente, um Departamento Administrativo com as seguintes atribui¢des:
(...) b) organizar anualmente, de acordo com as instru¢gées do Presidente da Republica, a
proposta orgamentaria a ser enviada por este a Camara dos Deputados.

27  Constituicdo de 1967, art. 67 - E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis
orcamentarias e das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos servidores
publicos, concedam subveng¢ao ou auxilio, ou de qualquer modo autorizem, criem ou
aumentem a despesa publica.

28 SERRA, José. A crise fiscal e as diretrizes orgamentarias, p. 139-141.



A POLITICA E O ORCAMENTO PUBLICO: DESEQUILIBRIOS NO FIEL DA BALANCA

dente submete o orgamento todos os anos, e o Congresso tem a opgao de acei-
ta-lo ou rejeita-lo. Mas agora o Congresso tem seu proprio diagrama, previsoes
econdmicas, analise de programas, prioridades de gastos, e suas prdprias ideias
de como receitas e despesas devem ser alteradas”.?® Eternos conflitos.

Nao obstante haver regras claras quanto ao processo or¢gamentario,
como descrevemos na primeira parte deste trabalho, ndo ha como garantir o
equilibrio formalmente estabelecido. A politica toma a ponta se o assunto for
alocacgao de recursos, nem sempre escutando o direito posto — ou promovendo
interpretacodes.

No regime vigente, o Poder Executivo tem a agenda na elaboragcéo da
proposta orgamentaria — como estudamos, na fase interna. Isso nao significa que
o Poder Legislativo ndo possa ter papel decisivo. Formalmente, tem ele a compe-
téncia de apresentar emendas. Porém, alheio ao texto da CR, o Poder Legislativo
pode exercer pressao e negociar o Poder Executivo para obter beneficios.

Tal como acontece na politica norte-americana, a batalha se renova
anualmente. Ao contrario da legislagao ordinaria, ano a ano o governo e parla-
mentares digladiam por recursos publicos. Se os promotores de politicas publi-
cas querem promové-las adequadamente, terdo de convencer os legisladores,
0s quais possuem o poder de negar.*°

(b) Negociagoes

Independentemente do tamanho da maioria congressual, para obten-
cao de apoio € comum que o Poder Executivo distribua recursos orgamentarios.
Negociam-se recursos com o pork, para lubrificar as engrenagens “da cons-
trucao de coalizbes no Congresso™'. Pork “é a apropriagdo de recursos pelo

29  SCHICK, Allen. The Federal Budget, p. 18-20 — tradugao livre.

30  “Unlike the general legislative process, the budgetary process is action forcing. Governamental
policy makers do not decide whether to considering legislation approving a budget; they treat
the need for a budget as a given. Most other legislation is much more discretionary in character;
participants see a need and propose legislation to meet it. Most often, however, nothing other
than their perception of need or opportunity prompts that action. In contrast, budget expire.
When they do, governments no longer have any authority under which to spend public funds.
Policy makers have to approve new budgets or continue the existing ones. Typically, they try
to use that opportunity to fashion budgets that advance their own policy and fiscal priorities”.
(GOSLING, James J. Budgetary Politics in American Governments, p. 1).

31  AMES, Barry e outros. Famintos por Pork. In.: POWER, Timothy J. ZUCCOQO Jr. Cesar. O
Congresso por ele mesmo. Autopercepgdes da classe politica brasileira, p. 239.
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parlamentar para atendimento de interesses locais (pessoais, da agremiagao do
parlamentar), visando, obviamente, a beneficios eleitorais. Pork Barrel é rece-
bimento (favorecimento) de clientela politica mediante entrega de recursos em
troca de apoio politico”.32

A adogao do pork “aumenta as chances de reeleicdo dos congressis-
tas”.?® Os parlamentares dependem do apoio dos eleitores locais para financiar e
sustentar suas campanhas eleitorais e, no sentido inverso, “atores politicos locais
dependem de representantes nacionais capazes de intermediar o fornecimento
de recursos federais”, as vezes fundamentais para a administragao local.**

O pork é perceptivel na distribuicdo de recursos na Lei de Diretrizes Or-
camentarias. Citemos, por exemplo, a Lei 12.919/2013 (LDO 2014), no ambito
da Uniéo:

Art. 13. AReserva de Contingéncia, observado o inciso Il do caput do art. 50 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, sera constituida, exclusivamente, de recursos do Orgamento
Fiscal, equivalendo no Projeto e na Lei Orgamentaria de 2014 a, no minimo, 2% (dois
por cento) e 1% (um por cento) da receita corrente liquida, respectivamente, sendo
pelo menos metade da Reserva, no Projeto de Lei, considerada como despesa primaria
para efeito de apuragao do resultado fiscal.

(-..)

§ 30 A parcela primaria da reserva de que trata o caput, equivalente a 1% da Receita
Corrente Liquida, sera destinada exclusivamente para apropriagdo em programacodes
incluidas por emenda individual.

O apoio é obtido por oferta de recursos. O pork € uma das ferramentas
do presidente na analise do presidencialismo de coalizdo*. Para angariar apoio e
aprovagao das propostas legislativas no Congresso, o Presidente langa mao de
algumas ferramentas, e o pork € uma delas. Nao ha qualquer vedagéao constitucio-
nal ao comportamento entre as instituicdes e, a despeito de, também, ndo haver
previsao legal, é proprio de regimes presidencialistas democraticos e plurais.

32 Kanayama, Rodrigo Luis. Orcamento publico brasileiro, democracia e accountability, p. 149.

33 AMES, Barry e outros. Famintos por Pork, p. 239. Nos Estados Unidos, existe a regra
pragmatica congressual “ndo pecga dinheiro se ndo apoiar o orgamento” (tradugéo livre),
sendo que o valor do pork varia de ano a ano. Para detalhes e ndmeros, ver: SCHICK,
Allen. The Federal Budget, p. 244-249.

34  AMES, Barry e outros. Famintos por Pork, p. 239.

35  CHAISTY, Paul; CHEESEMAN, Nic; POWER, Timothy. Rethinking the ‘presidentialism
debate’: conceptualizing coalitional politics in cross- regional perspective, Democratization,
DOI:10.1080/13510347.2012.710604. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1080/13510347.
2012.710604, acesso em 20 de agosto de 2014.
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A representacdo do pork no Brasil € constatada pelas emendas orca-
mentarias — especialmente as individuais. As emendas individuais sdo aquelas
propostas individualmente pelos parlamentares, podendo ser de cancelamento
ou apropriacao®®. De acordo com o art. 49 da Resolugdo 01/2006 — CN, “cada
parlamentar podera apresentar até 25 (vinte e cinco) emendas ao projeto, ca-
bendo ao Parecer Preliminar fixar o valor total do conjunto das emendas a serem
apresentadas, por mandato parlamentar”.

Recentemente, uma nova figura foi criada do Congresso Nacional: as
emendas individuais impositivas. Tentativa de cria-las por emenda a CR, a PEC
353/2013 — hoje, PEC 358-A/2013%, cuja tramitacdo prossegue. E criagdo por
legislagdo orgamentaria — na LDO 2014, art. 52 da Lei 12.919/2013.38 Essa ino-
vacao tende a alterar, novamente, o fiel da balanca, transferindo maior poder de
alocacéao de recursos ao Poder Legislativo, ndo obstante ainda pequeno.

A despeito da manutencdo da competéncia para promog¢ao da fase in-
terna — que ainda permanecera nas maos do Poder Executivo —, ha um claro
enfrentamento a hegemonia do governo. Tal reacdo fortaleceu-se apds o néo
cumprimento das emendas individuais na execugado orgcamentaria, ou seja, o
Poder Executivo ndo permitia a efetivagao das disposi¢cdes orgcamentarias inclui-
das por emendas individuais. Embora ndo seja uma inversao de papeis, € clara
sinalizagcdo de que o Poder Legislativo quer mais capacidade de influenciar a
alocacéao de recursos.*

36 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizacdo das Finangas Publicas
no Brasil — Devido Processo Or¢gamentario e Democracia, p. 56.

37 A PEC 353/2013, em razdo do desmembramento, transformou-se em PECs 358/2013 e
359/2013. O parecer, de 29 de abril de 2014, foi pela aprovacao das PEC 358-A/2013 (subs-
titutivo) e 359/2013. (http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?co-
dteor=1245769&filename=Tramitacao-PEC+358/2013 e http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1249641&filename=Tramitacao-PEC+358/2013
Ver: Tramite: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposi-
cao=602633, acesso em 19 de junho de 2014.

38  Para mais informacgoes, conferir: KANAYAMA, Rodrigo Luis. Reflexdes sobre o orgamento
impositivo: as emendas individuais impositivas. Artigo aceito para publicagdo na Revista
de Direito Publico da Economia (Editora Férum), ainda no prelo.

39 A eventual aprovacdo da PEC 358-A tera impactos ndo apenas para a Unido, mas para
todos os demais entes federativos, cujas Constituicdes e Leis Organicas terdo de adaptar
a norma da Constituicdo Federal a nova realidade. Nao sera imediatamente aplicavel,
pois particularidades de cada ente exigem tratamento diferenciado, embora a ideia de
emendas impositivas seja a mesma para todos.
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4. CONCLUSAO

A partir da analise realizada acima, verifica-se que ndo é incomum — e
nao apenas no Brasil — as disputas institucionais entre os Poderes do Estado. O
mote do embate s&o os recursos financeiros, cuja escassez promove constante
conflito. Enquanto o Poder Executivo (governo) pretende efetivas suas politicas
publicas, o parlamento também tem seus proprios planos.

No Brasil, como as principais atribuicdes orcamentarias remanescem nas
maos do Poder Executivo, o Legislativo vem tentando desequilibrar o fiel da balan-
¢a, tanto por instrumentos politicos — a presséo para aprovar as propostas orca-
mentarias anualmente — como por propostas de emendas constitucionais — modi-
ficando caracteristica das emendas parlamentares, especialmente as individuais.

Nao observamos o cenario como preocupante. Trata-se de ordinaria dis-
puta pelo protagonismo or¢amentario. De qualquer modo, ha muito ndo se ob-
servava movimentagao nesse sentido. Veremos, nos proximos anos, novidades
na forma de estudar a relagdo Executivo-Legislativo.
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