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RESUMO: O objeto deste trabalho é a descri¢do do processo de formagao
das leis orcamentdrias no Brasil, especialmente o da lei orcamentéria anual,
tendo em vista sua primazia no sistema orgamentdrio nacional. Essa anélise
preponderantemente normativa, no entanto, € permeada por notas histdricas,
politicas e de direito comparado. Com isso, pretende-se demonstrar que as
fases e etapas do processo de formagio das leis orcamentarias podem sofrer
variagdes significativas conforme os diferentes cendrios histéricos, politicos
e econdmicos. Mais do que isso: os proprios arranjos institucionais modelam
as estratégias de atuacio dos agentes politicos.

PALAVRAS-CHAVE: Politica e or¢amento; relagdes Executivo-Legislativo;

processo orgamentdrio brasileiro.

1. Introdugao

O orcamento publico tem sido negligenciado pelos estudiosos e
aplicadores do Direito. Nao obstante, essa apatia nio se justifica. Mais do

que um assunto de contadores e economistas, 0 orgamento ¢ do interesse

| Procurador do Estado do Parania. Mestrando em Direito do Estado pela
Universidade Federal do Parana - UFPR.
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de todos. Ao definir a alocacio dos recursos angariados pelo Erario, o
or¢amento quantifica monetariamente as decisdes politicas tomadas por
nossos representantes. Portanto, o conhecimento de suas engrenagens
revela-se fundamental para quem deseje ampliar sua influéncia nos
negdcios publicos.

O orgamento possui uma dimensao estédtica e um aspecto dinAmico.
Do ponto de vista estédtico, examinam-se a forma, a técnica, o contetido
e os principios do orcamento. J4 sob o prisma dindmico, é o caréter
processual que vem 2 tona. Este Gltimo aspecto é que serd objeto de
nossas atencgoes.

O principal escopo deste trabalho é a descricio da primeira parte
do processo (ou ciclo) orgamentério no Brasil, vale dizer, aquela referente
ao processo de formagio das leis orcamentérias. A partir de um enfoque
dogmatico, nosso objetivo é examinar os enunciados normativos que
balizam o processo de formagio da lei or¢camentdria anual no Brasil,
sem prejuizo de referéncias pontuais as outras leis orcamentérias. Essa
analise preponderantemente normativa, no entanto, serd permeada por
notas histéricas, politicas e de direito comparado, na medida em que nio
dissociamos o direito de outras manifestagdes sociais, daqui ou de alhures.

Feitas essas observacdes preliminares, o plano de trabalho ¢ o seguinte:

Em primeiro lugar, aprofundamos o argumento politico associado
ao processo orcamentario, enfatizando sua historicidade. Nosso objetivo,
aqui, é demonstrar que o or¢amento publico ndo constitui mera atividade
burocratica merecedora da nossa ignorancia Apds, passamos ao exame do
processo orgamentario. Diversos aspectos sdo ressaltados, a comegar pela
distingdo conceitual entre processo legislativo orcamentario, processo de
execucdo or¢amentdria e processo de execucio financeira. Na sequéncia,
o processo de formacdo das leis orcamentdrias passa a atrair nossas
atengOes em carater exclusivo. Ressaltamos o caréter especial dessa espécie
de processo aqui e em outros pafses e, quanto ao Brasil, buscamos suas
origens democraticas na Assembleia Constituinte de 1987/1988. Ademais,

examinamos detalhadamente cada uma das fases e etapas do processo
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de formacdo das leis orcamentérias. Por fim, tecemos algumas breves

consideragdes conclusivas.

2. A politica do processo orcamentério ontem e hoje

Ricardo Lobo Torres, em seu conhecido Tratado, enfatiza a
natureza processual do or¢amento?, ou seja, seu cardter eminentemente
instrumental e dinAmico. As decisdes politicas sdo veiculadas por meio
do orcamento, mas este, tal como a atividade financeira em geral, nio é
o responsavel pela estipulagido dos fins substantivos de ordem econdmica
e social, por exemplo. Esses fins sdo definidos de maneira exégena, em
outras arenas. O orcamento é um instrumento: cuida dos meios necessérios
a consecugio dos fins de ordem material. Além do caréter instrumental,
o direito orgamentério possui um aspecto dinAmico que é refletido no
procedimento, ou seja, na sequéncia normativamente prevista de atos
concatenados e sequencialmente praticados com o objetivo de atingir
aqueles fins materiais’.

Convém alertar que nio se trata de um processo asséptico,
impermedvel a valores e decisdes politicas*. Muito pelo contrério. E verdade
que as decisdes sobre os fins materiais a serem perseguidos pelo Estado sdo
articuladas em diversas arenas, tais como a eleitoral, a partiddria e a judicial.
No entanto, o orgamento é que efetivamente quantifica tais decisdes e,

portanto, o dominio sobre o seu andamento constitui importante fonte de

2 LOBO TORRES, Ricardo. Tratado de Direito Constitucional e Financeiro. Vol. V.
Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 2/3.

3 Naio pretendemos, aqui, tragar uma distingdo entre processo e procedimento,

questdo que nos parece de menor relevancia.

4 LOBO TORRES, Ricardo. Tratado de Direito Constitucional e Financeiro. Vol. V.
Op. cit., p. 2/3.
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poder. Como leciona Irene Rubin, o processo orcamentério torna-se, ele

préprio, uma arena politica:

In terms of distribution of power, budget process can give one group of actors a veto over the
decisions of other actors, it can be inclusive of new groups or reinforce the power of long-
entrenched groups; it can facilitate democratic participation or strengthen authoritarian
regimes. Budget process directly affects the distribution of power between and within the
executive and the legislative branches of government and between government and the

public, both as imdividuals and as organized interests.?

O aspecto politico e processual do processo orcamentdrio nio
constitui novidade dos nossos tempos. Convém notar, com Baleeiro, que
“a origem do orcamento nio se prende a elucubragdes de técnicos, nem a
preocupagdes de racionalizar a maquina financeira”. De fato, o advento da
préitica orgamentdria estd estreitamente relacionado as disputas estamentais
que deram origem ao sistema parlamentarista em diversos pafses, ainda na
Europa medieval’. Aqui, embora o verdadeiro pioneirismo pareca pertencer
aos ibéricos®, o recurso a rica experiéncia inglesa permanece legitimo.

Depois da conquista normanda, os “Conselhos de Sébios”
(witenagemots), que exerciam a funcio de o6rgdos consultivos do rei,

foram substituidos pela curia regis, composta por senhores feudais e

5 RUBIN, Irene. The Politics of Public Budgeting — Getting and Spending, Borrowing
and Balacing. 7 Edition. Los Angeles: Sage, 2014, p.68.

6 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdu¢do a Ciéncia das Finangas. 10* ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1974, p. 398.

7 Sobre as origens do parlamentarismo, cf. ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do
Estado. Calouste Gulbenkian: Lisboa, 1997, p. 535-544.

8 De acordo com Baleeiro, ha documento de 1091 em que o rei espanhol Afonso
VI solicitava as Cortes a permissdo para a cobranga de um certo tributo. CF. BALEEIRO,

Aliomar. Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas. 10* ed. Op. cit., p. 399/400.

Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Paran4, Curitiba, n. 5, p. 91-122, 2014.



DOUTRINA 95

clérigos dignatarios’. Grosso modo, a curia regis compreendia a nobreza
com quem o monarca se relacionava por meio de obrigagdes costumeiras,
tipicas do feudalismo, que estabeleciam vinculos de apoio reciproco'.
Diversamente do que hoje prepondera, as receitas do rei eram de natureza
predominantemente privada e decorriam da exploragio de seu dominio
imobiliario!!. Os tributos'?, por sua vez, eram receitas excepcionais, pagas
apenas em cenarios que demandavam recursos exorbitantes em relacio
aqueles geralmente utilizados para a manutencéo das despesas ordinarias
(caso das despesas com guerras). Dado o carater excepcional dos primitivos
tributos, sua cobranca era solicitada pelo rei a curia regis, que deveria
expressamente assentir quanto ao pagamento®. Essa pritica viria a ser
documentada na famosa Magna Charta de 1215, que bardes amotinados
impuseram ao Rei Jodo sem Terra.

Segundo o art. 12 da Magna Charta, nenhum scutage ou aid poderia
ser cobrado impositivamente, salvo, no dltimo caso, quando se tratasse de
resgatar a pessoa do rei, investir como cavalheiro seu filho primogénito
ou custear as despesas do primeiro casamento de sua filha. As excegdes
justificavam-se por sua propria ancestralidade!*. Mas, no geral, todas as

demais receitas ndo vinculadas a exploragio da propriedade deveriam ser

9 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria Geral do Estado. Op. cit., p. 538.

10 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas. 10* ed. Op. cit., p.
399.

I'l' NOVELLI, Flavio Bauer. O Principio da Anualidade Tributaria. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, n. 137, jul/set. 1979, p. 6.

12 Refiro-me aqui as despesas ndo relacionadas ao dominio imobiliario. De
tributos ndo se tratava, a0 menos em nosso sentido contemporaneo. Na mesma linha,
NOVELLI, Flavio Bauer. O Principio da Anualidade Tributéria. Op. cit., p. 7.

13 Loc. cit.

14 NOVELLI, Flavio Bauer. O Principio da Anualidade Tributaria. Op. cit., p. 6.

Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Paran4, Curitiba, n. 5, p. 91-122, 2014.



96 DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

solicitadas a curia regis, justamente porque, naquele tempo, ndo eram outra
coisa sendo receitas excepcionais e esporadicas (tempordrias, portanto) .
Desse modo, a nobreza feudal procurava controlar a atividade do monarca,
protegendo-se de abusos.

Ocorre que, nesse Gnico procedimento, confundiam-se duas ideias
que mais tarde viriam a ser desmembradas: a legalidade orcamentéria e a

legalidade tributéria. Isto é, nas palavras de Flavio Bauer Novelli,

a idéia de legalidade — ou, melhor dizendo, do consentimento da tributacdo — estava
inseparavelmente vinculada & da temporariedade (depois anualidade) e a da finalidade
ou destinacdo do tributo, que assim condicionavam, como se compreende, o proprio

consentimento'®.

Em outros termos, 0 mesmo fendmeno histérico e politico vinculado
a0 nascimento da tributagio também explica a origem do orcamento, pois
o controle das despesas surgia como corolario do assentimento quanto as
receitas. E foi assim que a nobreza feudal inglesa — mais tarde ampliada
e transformada em Parlamento — comegou a limitar o poder do rei no
sentido de uma monarquia constitucional, construida ao longo dos séculos
seguintes. Tudo comecou, enfim, como uma querela financeira.

Interessante é notar que o cardter processual estava presente desde o
inicio. Afinal, segundo o art. 14 da Magna Carta, o rei deveria solicitar o tributo
ao conselho com uma antecedéncia minima de 40 dias'” e sua renovagio
estaria condicionada a novo pedido (gérmen do principio da anualidade
tributaria) '®. Portanto, ainda que de maneira embrionaria, podemos enxergar

na Marga Carta algo semelhante ao contemporaneo processo or¢amentario.

I5 NOVELLI, Flavio Bauer. O Principio da Anualidade Tributaria. Op. cit., p. 8.
16 NOVELLI, Flavio Bauer. O Principio da Anualidade Tributaria. Op. cit., p. 9.
17 NOVELLI, Flavio Bauer. O Principio da Anualidade Tributaria. Op. cit., p. 7.

18 NOVELLI, Flavio Bauer. O Principio da Anualidade Tributaria. Op. cit., passim.
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Hoje, o processo orgamentdrio tem sua importincia revigorada
sobretudo nos sistemas presidencialistas, nos quais a separagao de poderes
favorece comportamentos divergentes entre Executivo e Legislativo, cada
qual com sua prépria fonte de legitimidade (mandato fixo a termo certo)
e optica de atuacio (centralizacdo, no caso do Executivo; dispersio, no
caso do Legislativo). Ao contrario do que ocorre no parlamentarismo, um
sistema de mitua dependéncia entre Executivo e Legislativo, que incentiva
atitudes colaborativas, o presidencialismo favorece uma dose maior de
conflitos de interesses entre os poderes. E isso se reflete na divisio de tarefas

ao longo do processo orgamentario, como veremos.

3. Andlise do processo orcamentario

3.1 Processo de formacdo das leis orcamentdrias e processo de execucdo
orcamentdria

Quando se cuida de processo orgamentério, deve-se tracar uma
importante distincio. Com efeito, a processualidade do orcamento possui
duas facetas, quais sejam, aquela atinente a formacao/modificacio das leis
orcamentarias e aquela referente a sua execucéo. Fala-se, portanto, de um
processo de formagio das leis or¢amentéarias e de um processo de execugio
orcamentaria como etapas de um grande ciclo orgamentério.

O processo de formagdo das leis orgamentdrias nada mais é sendo
uma modalidade especial de processo legislativo, do qual surgem as leis
orcamentérias. Especial, porque sujeito a regras parcialmente diversas

daquelas aplicdveis ao processo legislativo ordinario®. Também parece

19 CALDAS FURTADO, José de Ribamar. Direito Financeiro. 3* ed. Belo Horizonte:
Foérum, 2012, p. 135/136.

20 Parcialmente porque, segundo a nossa atual Constituicdo, aplicam-se aos

projetos de leis orgamentarias as demais normas relativas ao processo legislativo, quando
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importante ressaltar que, no Brasil, o processo de formacdo das leis
orcamentérias engloba todos os projetos de leis orcamentarias (plano
plurianual, lei de diretrizes or¢amentdrias e lei orgamentdria 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 execugio orcamentaria, por sua vez, tem lugar apds
a aprovagio, sanco, promulgagio e publicacdo da lei orcamentéria anual.
Cabe esclarecer que a execugdo do or¢amento, em sentido técnico, pode ser
analisada sob duas perspectivas: a execugao orcamentaria propriamente dita
e aexecucio financeira. Trata-se de conceitos intimamente correlacionados,
embora distintos: a execugio or¢amentdria “diz respeito 2 movimentagio do
orcamento do exercicio, através dos registros das receitas arrecadadas, bem
como dos empenhos das despesas, no sistema or¢amentdrio”, respeitando-
se as dotagdes (autorizacOes de gasto) existentes; a execugio financeira,
por sua vez, “se processa pelo recolhimento das receitas e pelo pagamento
das despesas”, por meio da movimentagio de recursos (dinheiro ou saldo de

disponibilidade bancéria).?

ndo contrariarem as disposigdes especiais (art. 166, § 7°).

2| Fez-se a ressalva quanto ao ordenamento brasileiro porque, em alguns paises,
nio ha possibilidade de modificagdo da lei orgamentaria conforme o procedimento
especial. Vide o exemplo do México: tendo em vista que a constituigio mexicana silencia a
respeito da possibilidade de modificacio do orgamento, entende-se doutrinariamente que
o governo, caso queira modificar a estrutura do orcamento ja aprovado, deve apresentar
projeto de lei ordinaria a tramitar por ambas as Casas Legislativas e ndo apenas pela
Céamara Baixa, como o projeto de lei orcamentaria. Cf. ALVAREZ, Freddy A. Priego. El
Presupuesto Publico en México. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; PASIN, Joio Bosco
Coelho. Direito Financeiro e Tributdrio Comparado — Estudos em Homenagem a Eusebio

Gonzdlez Garcia. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 493.

22 CALDAS FURTADO, José de Ribamar. Direito Financeiro. 3* ed. Op. cit., p.
I1517152.
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N

O escopo deste artigo limita-se a investigacdo do processo de
formagio das leis or¢amentérias, especialmente da lei orgamentdria anual,

que efetivamente define a alocac@o de recursos no Brasil.

3.2 O cardter especial do processo de formacdo das leis orcamentdrias

Conforme ja dito, o processo brasileiro de formacio das leis
orgamentdrias sujeita-se a um capitulo especial de regras, sem prejuizo
da incidéncia subsidiaria das normas gerais, quando cabiveis (art. 166,
§ 7°, CF).

Embora alguns encarem com estranheza o carater especial do processo
orcamentario?, 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
orcamentéria ndo sofre o escrutinio da CAmara Alta?*. Na Austria, alias,
as regras sobre o processo de formacio do or¢amento sequer integram a
secio referente ao processo legislativo, revelando a permanéncia de um
conceito tipico dos pafses germanicos: a ideia de supremacia do Executivo
em matéria or¢amentéria, corolario do antigo principio monarquico®.

O Brasil percorreu sentido inverso. Embora a realidade demonstre

23 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 6* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 201 1, p. 1468.

24 Cf. ALVAREZ, Freddy A. Priego. El Presupuesto Publico en México. Op. cit.,
p. 493. Cf. STELZER, Manfred. The Constitution of the Republic of Austria. Oxford: Hart
Publishers, 2011, p. 83.

25 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 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. Op. cit., p. 96.
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que o Executivo possui primazia na gestdo orcamentéria’®, os trabalhos
da Assembleia Nacional Constituinte orientaram-se para o incremento
do papel atribuido o Legislativo, o que se explica por uma razio bésica.
Nzo se tratava de uma Constituinte exclusiva?’. Ou seja, os préprios
constituintes também eram parlamentares ordinarios e, obviamente, a
recuperacio de seus poderes era uma prioridade apds mais de duas décadas
de regime autoritério®. Portanto, embora os resultados obtidos nfo tenham
sido exatamente aqueles desejados pelos constituintes, o fato é que eles
buscavam avangar em relacdo ao cendrio constitucional 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
aspecto topogréfico 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 Temadticas, a
da Comissao de Sistematizacio e a do Plenario.

Na primeira fase do processo constituinte, o orgamento foi objeto de

duas Comissoes Temadticas, vale dizer, a Comissdao do Sistema Tributério,

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

Orcamentdrio e Democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2010.

27 Como é notoério, em julho de 1985, o entdo Presidente José Sarney enviou
ao legislativo a Proposta de Emenda Constitucional n°® 43, estipulando a atribuigdo 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. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
155-188.

28 Nessa linha, v. AFONSO, José Roberto Rodrigues. Meméria da Assembléia
Constituinte de 1987/88: as finangas publicas. Revista do BNDES, n. 11, 1999, p. 6.
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Orgamento e Finangas e a Comissio da Organizacao dos Poderes e Sistemas
de Governo, que deliberava sobre o Poder Legislativo e seus procedimentos.
Ocorre que na segunda fase do processo constituinte, a Comissdo de
Sistematizagio deparou-se com uma série de incongruéncias entre os
dispositivos apresentados pelas duas comissdes temdticas e, para solucionar
esse impasse, os relatores das respectivas comissdes tematicas (José Serra
e José Jorge) apresentaram emendas conjuntas e sobre blocos de normas
dessa matéria, resultando na consolidacio de uma secdo especialmente
dedicada aos orgamentos publicos no dmbito do capitulo correspondente
as finangas puablicas®”. A se¢io consagrada ao orgamento, portanto, nio
foi fruto de uma intengio deliberada pela despolitizacio do assunto, mas
sim o resultado de um compromisso que envolveu diretamente o relator da

Comiss@o Temadtica dedicada ao Poder Legislativo.

3.3 As fases do processo de formacdo das leis orcamentdrias

O processo legislativo orcamentério é estruturado em fases, assim
como o processo legislativo ordinario. Sao elas: (A) fase interna e (B)
fase externa. Esta dltima, por sua vez, 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 orgamentaria anual, sem prejuizo de observacoes pontuais

quanto as demais leis orcamentdrias, quando houver pertinéncia para tanto.

(A) Fase interna
Em geral, a fase interna — ou de elaboragio — é ignorada pelos autores.
No entanto, é importantissima e diz respeito ao periodo em que o projeto de

orcamento é concebido e gestado. Hoje, no Brasil, essa fase desenvolve-se

29 AFONSO, José Roberto Rodrigues. Memoria da Assembléia Constituinte de
1987/88: as finangas publicas. Op. cit., p. 4.
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no ambito do Poder Executivo®, cujo Chefe também possui a prerrogativa
de encaminhar o projeto ao Congresso. Alerte-se, no entanto, para o fato
de que esse nexo entre a fase interna e a etapa inaugural da fase externa
niao é necessario, embora conveniente. Ou seja, é possivel que a fase
interna ocorra em um poder e a fase externa, desde a etapa inaugural, em
outro. Alids, a histéria brasileira é prova disso. Sob a égide da Constituicio
de 1891, reformada pela Emenda Constitucional n.® 03/1926, o Congresso
Nacional possufa competéncia privativa para inaugurar a fase externa do
processo legislativo orgamentario’.

Nada obstante, o dispositivo constitucional ndo revogava o Cédigo de
Contabilidade da Unifo, aprovado pelo Decreton.® 4536/1922, que atribufa
ao governo a tarefa de elaborar a proposta de orcamento e encaminha-
la & Camara dos Deputados, que daria inicio a fase externa do processo
legislativo® (art. 13). Em suma, o que havia no Brasil era a dissociacio
orginica entre a fase interna, desenvolvida no seio do Executivo, e a etapa

inaugural da fase externa, ocorrida ja no Ambito do Legislativo®.

30 No Ministério do Planejamento, para ser mais especifico. Detalhes sobre

a elaboragdo do orcamento podem ser colhidos do seguinte website: <http://www.

planejamento.gov.br/ministerio.asplindex=8> (acesso em 25/05/2014).

31 Constituicio de 1891, art. Art.34 - Compete privativamente ao Congresso
Nacional: (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926) |1° orgar,
annualmente, a Receita e fixar, annualmente, a Despeza e tomar as contas de ambas,
relativas a cada exercicio financeiro, prorogado o orgamento anterior, quando até 15 de
janeiro ndo estiver o novo em vigor; (Incluido dada pela Emenda Constitucional de 3 de
setembro de 1926)

32 Decreto n.° 4536/1922, art. 13 - O governo enviara a Camara dos Deputados,
até 3| de maio de cada ano, a proposta de fixagio da despesa, como calculo da receita

geral da Republica, para servir de base a iniciativa da Lei de Orgamento.

33 Curiosamente, a iniciativa parlamentar em matéria orgamentaria 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

Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Paran4, Curitiba, n. 5, p. 91-122, 2014.



DOUTRINA 103

Feita essa observacio, dois pontos merecem destaque em relagio
a fase interna do vigente processo de formagio das leis orcamentérias.
Durante a fase interna ocorre a consolidagio da peca orgamentéria a partir
das propostas parciais apresentadas pelos demais Poderes*, o que d4 ensejo a
uma série de negociagdes em torno da proposta final a ser encaminhada para
deliberagcdo parlamentar®. Além disso, afigura-se importante mencionar
que ja nesta fase deve-se promover o “incentivo a participagio popular e
realizacio de audiéncias publicas”, nos termos do art. 48, pardgrafo tnico,
inciso I, da Lei Complementar n.° 101/2000, com a redac¢io dada pela Lei
Complementar n.° 131, de 2009. Ou seja: a fase interna também sofre os
influxos dos processos politicos, ndo sendo, como se poderia supor, uma

etapa meramente administrativa ou técnica.

(B) Fase externa
A fase externa inicia-se no momento em que a proposta orgamentéria
segue para apreciacdo parlamentar, isto é, quando exercida a iniciativa do

processo legislativo.

(i) Etapa inaugural
Para muitos, a iniciativa ainda n4o é um passo do processo legislativo,

mas o ato que o desencadeia®. De todo modo, a iniciativa inegavelmente

SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Direito Constitucional — teoria, histéria e métodos de
trabalho. Op. cit., p. | 14).

34 Para o Judiciario e o Ministério Publico, cf. os artigos 99, §§ 1°a 4° e 127, § 3°

a 5° da Constituicio de 1988, respectivamente.

35 Em 2011, ganhou notoriedade o enfrentamento da Presidente Dilma com
o Ministro Cezar Peluso, entdo Presidente do Supremo Tribunal Federal, a respeito do
orgamento do Poder Judiciario. A titulo de ilustracdo, cf. a seguinte matéria jornalistica:
<http://www | .folha.uol.com.br/fsp/poder/p00209201 [02.htm> (acesso em 25/05/2014)

36 Segundo André Ramos Tavares, essa seria a ligio de Manoel Caetano Ferreira
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integra o processo de formagio das leis orcamentdrias, considerado de
um ponto de vista mais abrangente. O importante é que, no caso das leis
orcamentérias, 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 Constitui¢ao de 1988%".

O uso do adjetivo “exclusivo” tem um propdsito especifico. E que,
para alguns autores, a iniciativa privativa seria passivel de delegacio
por parte do seu detentor. A exclusiva, por outro lado, ndo poderia ser
objeto de delegagio por parte do seu detentor. O caso dos projetos de leis
orcamentérias enquadra-se no Ambito das iniciativas exclusivas, tendo
em vista que o art. 84, pardgrafo Gnico, da Constituigio republicana
enumera algumas competéncias presidenciais passiveis de delegacio e néo
inclui entre elas a localizada no art. 84, inciso XXIII, que diz respeito ao
encaminhamento dos projetos de leis orgamentarias ao Legislativo®.

Também aqui estamos diante de uma opcio do constituinte, que
poderia ter caminhado em outro sentido. Sob a égide da Constitui¢do
liberal de 1891, como visto, o poder de iniciativa coube ao Parlamento. Por
outro lado, em momentos de autoritarismo politico, a iniciativa do projeto

de lei orgamentdria passou as maos do Executivo (caso das Constituigdes

Filho. Cf. TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10* ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2012, p. 1276.

37 Constituicio de 1988, art. 165 - Leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo: | - o plano plurianual; Il - as diretrizes orgamentarias; Il - os orcamentos

anuais.

38 CALDAS FURTADO, José de Ribamar. Direito Financeiro. 3 ed. Op. cit., p. |36.
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de 1937% e 1967%). Pode-se dizer que o caso da Constitui¢io de 1988 ¢é
diferente: a atribuicdo de competéncia exclusiva ao Presidente da Republica
para deflagrar o processo legislativo parece ter sido fruto da intengio dos
constituintes de ressaltar, no sistema or¢amentario, a ideia de planejamento
das acoes estatais. O balanco do sistema em relacio em Poder Legislativo
ficaria por conta de uma abertura maior ao poder de emenda parlamentar
em relagio 2 sistematica prevalente no regime autoritario, embora ndo de
maneira irresponsavel, como na Constituigio de 1946

Ademais, de acordo com José Afonso da Silva*, a iniciativa do Chefe
do Executivo em matéria orgamentéria é também vinculada, ndo apenas
reservada, na medida em que o Chefe do Executivo é obrigado a apresentar
os projetos de leis orcamentarias em prazos determinados, de acordo com as

disposi¢des do art. 35, § 2, ADCT*. O carater vinculado dessa iniciativa

39 Constituicio de 1937, art. 67 - Haverd junto a Presidéncia da Republica,
organizado por decreto do Presidente, um Departamento Administrativo com as seguintes
atribuicdes: (...) b) organizar anualmente, de acordo com as instrugdes do Presidente da

Republica, a proposta orcamentaria a ser enviada por este a Camara dos Deputados.

40 Constituicio de 1967, art. 67 - E da competéncia do Poder Executivo a
iniciativa das leis orgamentarias e das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens
dos servidores publicos, concedam subvencio ou auxilio, ou de qualquer modo autorizem,

criem ou aumentem a despesa publica.

41 SERRA, José. A crise fiscal e as diretrizes orgamentarias. Revista de Economia
Politica, v. 9, 1989, p. 139-141.

42 SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formagdo das Leis. 2° ed. Sio
Paulo: Malheiros, 2007, p. 175-177 e 323-324.

43 ADCT, art. 35, § 2°: Até a entrada em vigor da lei complementar a que se
refere o art. 165, § 9° | e I, serdo obedecidas as seguintes normas: | - o projeto do
plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sangio até o encerramento da sessdo

legislativa; Il - o projeto de lei de diretrizes orcamentarias sera encaminhado até oito
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obedece a razoes de ordem pragmadtica. Afinal, a lei orcamentéria tem prazo
de validade: de nada adiantaria a apresentagdo da proposta orgamentéria
ao final do exercicio de regéncia, quando todas as atividades fiscais e
administrativas ja houvessem sido realizadas sem qualquer disciplina. T#o
grave é inobservancia da iniciativa vinculada para apresentacdo da proposta
orcamentéria, que o Presidente infrator comete crime de responsabilidade
ao fazé-lo, nos termos do art. 85, inc. VI, da Constitui¢do de 1988* e do
art. 10, item 1, da Lei n.° 1.079/1950%-%. A previsio é necessdria em nosso
sistema presidencialista. Em paises parlamentaristas, a solugio é a queda do

gabinete ou a dissolu¢do do Parlamento seguida de novas eleigdes*’.

meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo
até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa; lll - o projeto de lei
orgamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento do

exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento da sessao legislativa.

44 Constituicdo, art. 85 - Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente
da Republica que atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente, contra: VI - a

lei orgamentaria.

45 Lei n.° 1079/1950, art. 10 - Sdo crimes de responsabilidade contra a lei
or¢amentaria: |- Ndo apresentar ao Congresso Nacional a proposta do orcamento da

Republica dentro dos primeiros dois meses de cada sessdo legislativa.

46 O Governador de Estado que ndo apresenta o projeto de PPA também
comete crime de responsabilidade, segundo o art. 74 da L. n.° 1079/50 e, do mesmo modo,
o Prefeito municipal (art. 4°, V, DL 201/67).

47 Quanto ao contexto parlamentar canadense, cf. JACKSON, Robert |;
MAHLER, Gregory S.; TEETERS-REYNOLDS, Holly; HODGE, Carl C. North American
Politics: Canada, USA, and Mexico in a Comparative Perspective. Toronto: Pearson — Prentice
Hall, 2004, p. 42: “In reality, the government is required to win all significant votes that
take place in the House in order to remain in power. If the government is defeated on an
important matter such as the budget, the annual supply bill, or any motion declared a vote
of confidence, the prime minister is by custom required to ask the Governor General to
dissolve the Parliament and call an election, or ask a different individual party to take over

the office of government.”
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De acordo com a ligdo de Manoel Gongalves Ferreira Filho®, a
natureza vinculada dessa iniciativa gera outro efeito importante: caso
o Chefe do Executivo ndo encaminhe a proposta no prazo devido,
sua inércia poderd ser confrontada judicialmente por acdo direta por
omissdo* ou, a depender do caso, por meio de mandado de injuncio®.
No entanto, a questdo é complexa e 0 autor nio invoca precedentes
especificos do Supremo.

Além das apontadas medidas judiciais, o art. 32 da Lei n.°
4.320/1964 institui um mecanismo para contornar o inconveniente da
nio apresentacio da proposta orcamentaria por parte do Poder Executivo:
o Poder Legislativo fica autorizado a considerar como proposta a Lei de
Orcamento vigente’!. Nem seria preciso dizer, todavia, que o art. 32 ignora
a fun¢io de planejamento dos orcamentos publicos, tio celebrada pela
Constitui¢ao de 1988%. No entanto, o receio nio se tem justificado nos
ultimos anos, ja que os Presidentes tém observado o prazo constitucional,

talvez porque, se ndo o fizessem, encontrariam ndo sé a drdstica ameaca

48 Apud CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Processo Legislativo Constitucional.
Salvador: Editora Jus Podivm, 2012, p. 125.

49 Constituicdo da Republica, art. 103, § 2° - Declarada a inconstitucionalidade
por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, sera dada ciéncia ao
Poder competente para a adogdo das providéncias necessarias e, em se tratando de érgio

administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

50 Sobre as hipoteses de cabimento do mandado de injuncio, cf. Constituicdo da
Republica, art. 5%, LXXI - conceder-se-4 mandado de injungdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das

prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.

51 Lei n.° 4.320/1964, art. 32 - Se ndo receber a proposta orgamentaria no
prazo fixado nas Constituicdes ou nas Leis Organicas dos Municipios, o Poder Legislativo

considerara como proposta a Lei de Orcamento vigente.

52 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 6* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 201 1, p. 1468.
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do crime de responsabilidade, como também encarariam dificuldades
posteriores para a modificagio da proposta orgamentéria deliberada ex officio
pelos parlamentares com base no art. 32 da Lei n.® 4.320/1964. Afinal, de
acordo com o art. 166, § 52 da Constitui¢do, o Presidente da Republica
somente poderd enviar mensagem ao Congresso Nacional para propor
modificacio nos projetos de leis orgamentarias enquanto nfo iniciada a

votacdo, na Comissao mista, da parte cuja alteracdo é proposta.

(i) Etapa deliberativa parlamentar

Como o préprio nome sugere, a etapa deliberativa parlamentar é
aquela que engloba os trabalhos legislativos desde a chegada do projeto de
lei orgamentaria ao Congresso até sua aprovacio ou rejei¢ao pelo Plendrio.
Do ponto de vista normativo, a etapa deliberativa parlamentar é condicdo
sine qua non ao orgamento democritico em um Estado Democrético de
Direito com separacdo de poderes, como leciona Rodrigo Kanayama®.

Primeiramente, o projeto sofre o exame da Comissio Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagao (CMO), uma comissio permanente do
Congresso Nacional, composta por dez Senadores da Republica e trinta
Deputados Federais, nos termos da Resolucdo n.° 1/2006 — CN. Embora seja
alvo de criticas por doutrina autorizada®, a analise prévia da CMO é uma
imposi¢ao constitucional. De fato, entre outras coisas, compete & CMO

examinar e emitir parecer sobre os projetos de leis orcamentarias (art. 166,

53 Alicdo encontra-se em KANAYAMA, Rodrigo. Orgamento publico brasileiro,
democracia e accountability. In: Clémerson Merlin Cleve. (Org.). Direito Constitucional
Brasileiro. | ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, v. 3, p. 139-160. Para a elaboragio
deste artigo, servimo-nos de um manuscrito gentilmente cedido pelo autor, a quem
agradecemos. No original, a deliberagdo parlamentar é objeto de discussdo a partir da

sexta pagina.

54 LOBO TORRES, Ricardo. Tratado de Direito Constitucional e Financeiro. Vol. V.
Op. cit., p. 437-439.
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§ 19%), além de receber as emendas parlamentares e sobre elas também
emitir parecer antes da deliberacdo Plendria (art. 166, § 29°¢). Submetido
o projeto ao Congresso, o Presidente da Repiblica somente podera propor
sua modificagdo enquanto néo iniciada a votacdo, na Comissdo mista, da
parte cuja alteragio é proposta, conforme ja visto (art. 166, § 527). Na fase
deliberativa, a CMO também ¢é responsavel pela promocio de audiéncias
publicas, que poderdo ser até mesmo regionais, caso haja interesse de
Estado ou Regiao Geogréfica®.

O aspecto mais relevante da etapa deliberativa do processo
legislativo or¢amentdrio refere-se as emendas parlamentares, fundamentais
para a determinacdo do espaco do Poder Legislativo no cenério politico.
Do ponto de vista constitucional, as emendas parlamentares ao projeto
de lei orcamentéria sofrem as limitacdes decorrentes do principio da

exclusividade, consagrado no art. 165, § 8, segundo o qual, em regra, “a lei

55 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orgamentarias, a0 orgamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum. § [° - Cabera a uma
Comissdo mista permanente de Senadores e Deputados: | - examinar e emitir parecer
sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo
Presidente da Republica; Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o acompanhamento
e afiscalizacdo orgamentaria, sem prejuizo da atuagio das demais comissdes do Congresso

Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

56 Art. 166, § 2° - As emendas serdo apresentadas na Comissdo mista, que sobre
elas emitira parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenario das duas Casas do

Congresso Nacional.

57 Art. 166, § 5° - O Presidente da RepUblica podera enviar mensagem ao
Congresso Nacional para propor modificacio nos projetos a que se refere este artigo

enquanto nio iniciada a votacio, na Comissdo mista, da parte cuja alteragdo é proposta.

58 Resolucio n®01/2006, art. 29, § 2° - A CMO podera realizar audiéncias pUblicas

regionais para debater o projeto, quando de interesse de Estado ou Regido Geogrifica.
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orcamentéria anual nfo contera dispositivo estranho & previsdo da receita
e a fixacdo da despesa”. Assim, evitam-se as “caudas or¢gamentdrias” ou
“orcamentos rabilongos”, “que consistiam em incluir na lei or¢amentaria,
dada a natural celeridade de sua tramitagio no Congresso Nacional,
medidas quem em nada se relacionavam com o orcamento”®.

O texto constitucional impde outras limitacdes expressas ao poder
de emenda parlamentar. Com efeito, as emendas ao projeto de lei do
orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem devem observar o
seguinte: compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentérias (art. 166, § 32, 1)®; indicagdo dos recursos necessérios,
admitidos apenas os provenientes de anulagio de despesa, resguardadas
as relacionadas a dotacdes para pessoal e seus encargos, servico da divida
e transferéncias tributérias constitucionais para Estados, Municipios
e Distrito Federal (art. 166, § 39, II); ou, no caso de néo indicag¢do de
recursos especificos para anulagio, sejam relacionadas com a corregio de
erros ou omissdes ou com os dispositivos do texto do projeto de lei (art.
166, § 39, I1I).

Internamente, a Resolugio n.® 01/2006 — CN traduz a interpretagio
congressual do art. 166, § 32, da Constituicio. E essa Resolucdo
que estabelece, de fato e de direito, quais sdo as espécies de emendas
admitidas aos parlamentares. Seguindo classificagdo didatica de James

Giacomoni®, trés tipos de emendas afiguram-se possiveis: (a) emendas

59 No plano orcamentario, o principio da exclusividade traduz a ideia de pertinéncia
(ou afinidade logica) entre iniciativa e emenda, que o Supremo Tribunal Federal impde,
como um todo, as emendas parlamentares em projetos de iniciativa reservada. A titulo de
ilustragdo, cf. ADI 2681 MC, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, D) 25-10-2013.

60 CALDAS FURTADO, José de Ribamar. Direito Financeiro. 3* ed. Op. cit, p. 99.

61 Do mesmo modo, as emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarios

devem observincia ao disposto no plano plurianual (art. 166, § 4°, Constituicio).

62 GIACOMONI, James. Orcamento Publico. |5% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 280.
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de texto (alteram o teto do projeto de lei ou seus quadros e tabelas);
(b) emendas de receita (alteram a estimativa da receita, inclusive para
reduzi-la); (c) emendas a despesa (acrescem valor as dotagoes do projeto
de lei, incluem novas programagdes e respectivas dotacdes e cancela
dotacdes do projeto de lei orcamentéria).

As emendas de texto encontram suporte no art. 166, § 32, III, “b”, da
Constituigao e ndo suscitam maiores controvérsias.

As emendas de receita seriam possibilitadas pelo art. 166, § 39, III,
“a”, da Constitui¢do, que admite emendas para a corregdo de erros ou
omissoes, e também pelo art. 12, § 19, da Lei de Responsabilidade Fiscal®.
Na pratica, essas emendas sdo utilizadas para reestimar a receita prevista
pelo Poder Executivo, elevando-a. Assim, criam-se “novos recursos” para
que os parlamentares deles se apropriem posteriormente sem orientagio
prévia da proposta orgamentéria®.

As emendas 2 despesa merecem um comentario mais detido. Em

relacdo a estas, Eduardo Mendonga propoe uma tipologia bastante dtil,
com base na Resolucio n.° 01/2006 — CN .

63 Lei Complementar 101/200, art. 12, § 1° - Reestimativa de receita por parte
do Poder Legislativo s6 sera admitida se comprovado erro ou omissido de ordem técnica

ou legal.

64 Essa pratica foi duramente criticada por José Serra: “Diga-se de passagem
que, até agora, os parlamentares somente ‘descobriram’ erros e omissdes nas projegdes
de receita, nunca em outros aspectos dos projetos. Mais ainda, e como é ébvio, todas as
alteragdes feitas pelo Legislativo nas previsdes de receita tém sido no sentido de eleva-
las. Na verdade, o Congresso tem trabalhado com a conveniente hipétese de que o
Executivo sempre subestima a previsdo da arrecadagdo, mesmo quando este sinaliza ter
superestimado a receita, como ja ocorreu mais de uma vez. (...) O mais fascinante dessa
histéria é que em nenhum desses casos o Executivo exerceu o seu direito de veto.”
(SERRA, José. As Vicissitudes do orgamento. Revista de Economia Politica, vol. 13, n° 4 (52),
out./dez., 1993, p. 147)

65 Cf. MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizacdo das
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Quanto ao objeto, as emendas a despesa podem ser: (a) de
cancelamento; (b) de remanejamento; (c) de apropriacéo.

As emendas de cancelamento objetivam a anulagio total ou parcial
de dotagdes, sem transferéncia de recursos®. Seu fundamento constitucional
parece estar no art. 166, § 82, da Constituicio, que menciona a possibilidade
de recursos ficarem sem despesas correspondentes em razio de emendas®’.

As emendas de remanejamento servem para a “inclusdo de novas
dotacdes ou o reforgo das jé existentes, identificando os recursos necessérios
por meio do cancelamento total ou parcial de outra ou outras dotagdes”®®.
O art. 166, § 39, 11, da Constitui¢io claramente oferece respaldo para esse
tipo de emenda. A permuta de recursos deve estar restrita a uma “mesma
subdrea tematica ou 6rgdo, bem como um mesmo grupo de natureza de
despesas”®. Assim, de acordo com Mendonga, uma dotacdo destinada a
construcdo de gindsios esportivos, no ambito do Ministério dos Esportes,
nio poderia ser remanejada para a construgao de escolas ou para o aumento
da vigilancia nas fronteiras™.

Por fim, as emendas de apropriacio também servem para a inclusio

Finangas Publicas no Brasil — Devido Processo Or¢amentdrio e Democracia. Op. cit., p. 41.

66 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas

Publicas no Brasil — Devido Processo Or¢amentdrio e Democracia. Op. cit., p. 42.

67 Art. 166, § 8° - Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeigdo
do projeto de lei orcamentaria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderio ser
utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e

especifica autorizagio legislativa.

68 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizacdo das Financas

Publicas no Brasil — Devido Processo Or¢amentdrio e Democracia. Op. cit., p. 42.

69 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas

Publicas no Brasil — Devido Processo Orcamentdrio e Democracia. Op. cit., p. 43.

70 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas

Publicas no Brasil — Devido Processo Or¢amentdrio e Democracia. Op. cit., p. 44.
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de novas dotagdes ou reforco das ja existentes. Ao contrario das emendas de
remanejamento, no entanto, nfo sio indicadas pelo propositor da emenda
outras dotagdes especificas para cancelamento. Os recursos utilizados séo
provenientes da chamada reserva de recursos ou do cancelamento, em
bloco, de dotacoes definidas no parecer preliminar.

A reserva de recursos estd prevista no art. 56 da Resolucio
n.° 01/2006 — CN™. Entre os recursos que a compdem estio aqueles
provenientes da polémica reestimativa de receita, ja descrita, e também
do cancelamento parcial da reserva de contingéncia, uma dotagio global
destinada ao atendimento de situagdes imprevistas (art. 59, III, “b”, da
Lei de Responsabilidade Fiscal”®). Quando os recursos originam-se de
cancelamento de dotacdes no parecer prévio, Mendonga corretamente
aponta certo prejuizo para o controle social, na medida em que o

cancelamento em bloco impede a visualizagdo das opgdes orcamentérias

71 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas

Publicas no Brasil — Devido Processo Orcamentdrio e Democracia. Op. cit., p. 44.

72 Resolugdo 01/2006 — CN, art. 56 - A Reserva de Recursos sera composta dos
eventuais recursos provenientes da reestimativa das receitas, da Reserva de Contingéncia
e outros definidos no Parecer Preliminar, deduzidos os recursos para atendimento de
emendas individuais, de despesas obrigatorias e de outras despesas definidas naquele
Parecer. Paragrafo tnico. Nio integram a base de calculo do caput os recursos provenientes
de autorizagdes de cancelamentos seletivos contidas no Parecer Preliminar que dependam

de avaliagdo posterior dos Relatores.

73 Lei Complementar n.® [01/2000, art. 5° - Art. 50 O projeto de lei orgamentaria
anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes

orgamentarias e com as normas desta Lei Complementar:

Ill - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacgio e montante,
definido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes
orgamentarias, destinada ao: b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e

eventos fiscais imprevistos.
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desatendidas™. De todo modo, o fundamento constitucional para as
emendas de apropriagdo é o art. 166, § 32, II, que também legitima as
emendas de remanejamento, bem assim o art. 166, § 32, III, “a”, cujo teor
respaldaria as reestimativas de receita.

Quanto ao érgdo propositor, asemendas a despesa podem ser: (a) de relator;
(b) de comissdo permanente; (c) de bancada estadual ou (d) individuais®™.

As emendas de relator destinam-se ao saneamento formal do projeto
e sistematizacio das propostas de emenda apresentadas pelos demais
6rgaos’™ (art. 144 da Resolugio 01/2006 — CN).

As emendas de comissio permanente devem possuir cardter
institucional e representar interesse nacional, observada a adequacio
temética da comissio proponente, sendo vedadas as destinadas a entidades
privadas, a menos que se trate de reforco a dotacio ja existente no
projeto de lei (artigos 44 e 45 da Resolug@o 01/2006 — CN). As comissdes
permanentes podem propor emendas de cancelamento, remanejamento
ou apropriacio’’.

As emendas individuais, por fim, s3o aquelas propostas
individualmente pelos parlamentares, podendo ser de cancelamento ou

apropriacio™. De acordo com o art. 49 da Resolugio n.° 01/2006 — CN,

74 Vale ressaltar, no entanto, que a sistematica estabelecida na Res. 01/2006 —
CN pode ndo ser observada pela prépria CMO, como ocorreu em 2008. A esse respeito,
v. MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas Publicas no

Brasil — Devido Processo Orgamentdrio e Democracia. Op. cit., p. 47/48.

75 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas

Publicas no Brasil — Devido Processo Or¢amentdrio e Democracia. Op. cit., p. 41.

76 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas

Publicas no Brasil — Devido Processo Orcamentdrio e Democracia. Op. cit., p. 49.

77 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas

Publicas no Brasil — Devido Processo Or¢amentdrio e Democracia. Op. cit., p. 53.

78 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizacdo das Financas
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“cada parlamentar podera apresentar até 25 (vinte e cinco) emendas ao
projeto, cabendo ao Parecer Preliminar fixar o valor total do conjunto das
emendas a serem apresentadas, por mandato parlamentar”.

Concluida a etapa de apreciacio das emendas na CMO, a proposta
de orcamento ¢ levada a votacido conjunta da Cimara e do Senado.
Vale ressaltar que a apuracio dos votos, segundo o art. 43 do Regimento
Comum, é feita separadamente. Ou seja, é necessario que cada Casa
aprove a proposta individualmente por maioria simples, sob pena de
rejei¢do da proposta”.

Embora questionada por alguns®, a possibilidade de rejeicio do projeto
de lei orcamentéria encontra fundamento no art. 166, § 82, da Constituigao®!.

A hipétese de rejeicao do projeto de lei de diretrizes orcamentarias
merece uma nota a parte. José Afonso da Silva, com base na redacéo do art.
57, § 22, da Constituicio de 1988, entende que o projeto de lei de diretrizes
orcamentarias simplesmente nio pode ser rejeitado, visto que, nos termos
do comando constitucional, “a sessdo legislativa ndo serd interrompida

sem a aprovacio do projeto de lei de diretrizes orcamentarias”. Em outras

Publicas no Brasil — Devido Processo Orgamentdrio e Democracia. Op. cit., p. 56.

79 O alerta é feito por CALDAS FURTADO, José de Ribamar. Direito Financeiro.
3% ed. Op. cit., p. 145.

80 Para Adilson Abreu Dallari, por exemplo, a rejeigdo do projeto equivaleria
a um tipo de emenda parlamentar integral. Ora, como a Constituicio baliza o poder
de emenda parlamentar, nio seria dado aos Congressistas apor aquela que seria a mais
radical das emendas: a prépria rejeicio do projeto in totum. O argumento de Dallari esta
transcrito em MORAES, Alexandre de Moraes. Direito Constitucional. 30° ed. Sao Paulo:
Atlas, 2014, p. 720.

81 Constituigdo, art. 166, § 8° - Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda
ou rejeicdo do projeto de lei orgamentaria anual, ficarem sem despesas correspondentes
poderio ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares,

com prévia e especifica autorizagio legislativa.
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palavras: ao contrario do que dispds acerca do projeto de lei orgamentaria
anual, a Constitui¢io teria sido imperativa quanto a aprovagio do projeto
de lei de diretrizes or¢amentarias®.

Ora, como salienta o Prof. Alexandre de Moraes, a rejeicio do
projeto de lei é uma prerrogativa bésica do Poder Legislativo e, portanto,
apenas poderia ser suprimida por dispositivo constitucional expresso®. E
mesmo assim, caso fosse veiculado por emenda constitucional (o que nfo é
0 caso), seria passivel de controle de constitucionalidade, pois a separacdo
de poderes é clausula pétrea (art. 60, § 49, I1I3*).

Por isso, com razio Jodo Trindade Cavalcante Filho ao propor que
o Poder Legislativo tem o dever der rejeitar o projeto de lei de diretrizes
orcamentérias, caso nele enxergue grave vicio de inconstitucionalidade
formal, por exemplo. Neste caso, deve o Executivo enviar novo projeto, desta
vez sem a macula que levara o Legislativo a rejeitd-lo anteriormente. Em
contrapartida, para que ndo seja esvaziado o art. 57, § 22, da Constituigo,
o Legislativo suportara o dnus de sua manifestacio, nio podendo entrar em

recesso antes de aprovar o novo projeto de lei de diretrizes orcamentérias®.

(iii) Etapa constitutiva
Aprovada a proposta, com ou sem emendas, 0 projeto segue a
apreciagdo do Chefe do Executivo, para sangio ou veto, como qualquer

outra lei ordin4ria.

82 SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formagdo das Leis. 2* ed. Op. cit,,
p. 176 e 326.

83 MORAES, Alexandre de Moraes. Direito Constitucional. 30° ed. Op. cit., p. 720.

84 Constituigdo, art. 60, § 4° - Ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de

emenda tendente a abolir: (...) lll - a separagdo dos Poderes.

85 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Processo Legislativo Constitucional.
Salvador: Editora Jus Podivm, 2012, p. 131/132.
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A sang¢do consiste na anuéncia do Presidente da Reptblica ao
projeto®. E o ato da sango que, para muitos, transforma o projeto de lei
em lei®”. Segundo o0 modelo brasileiro atual, a san¢io pode ser expressa ou
tacita (art. 66, caput e § 3% da Constitui¢do). Esta dltima ocorre quando o
Presidente silencia ao longo do prazo quinzenal de que dispoe.

Se resolver negar sangio ao projeto, o Presidente exercerd seu poder
de veto, que podera ser total ou parcial (art. 66, § 12, da Constituicio),
serd expresso®, irretratdvel e deverd basear-se em fundamentos politicos
ou juridicos, de natureza constitucional®. No Brasil, o veto nio é absoluto,
mas relativo®™ ou suspensivo’!, podendo ser rejeitado pelo Congresso. Se
mantido, o projeto ¢ definitivamente rejeitado. Caso derrubado, passa-se
diretamente a promulgacio da lei®.

Nosso modelo destoa, por exemplo, daquele adotado no México, cuja

Constitui¢ao nem sequer consagra o poder de veto presidencial no processo

86 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 6* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 201 I, p. 906.

87 Cf, entre outros, SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formagdo
das Leis. 2* ed. Op. cit., p. 209 e CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder
Executivo. 3* ed. Sdo Paulo: RT, 2011, p. 105.

88 Naio ha no Brasil a figura do pocket veto americano, em que a recusa da sangio
da-se pelo mero siléncio presidencial. Cf. HELMS, Ludger. Five Ways of Institutionalizing
Political Opposition: Lessons from the Advanced Democracies. Government and Opposition,
2004, p. 41.

89 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 6* ed. Op. cit., p. 906.

90 MENDES, Gilmar Ferreira e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 6* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 201 1, p. 907.

91 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 3* ed. Sio
Paulo: RT, 2011, p. 107.

92 Loc. cit.
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legislativo orgamentdrio, reforcando, em tese, a palavra final do Parlamento
na matéria”. No Brasil, o poder de veto presidencial nas leis orcamentarias
refor¢a o poder do Chefe do Executivo em relacdo ao Legislativo. Mesmo
que o veto seja relativo, sua rejeigio sujeitar-se-4 a quérum qualificado de
maioria absoluta (art. 66, § 42, Constituicio).

Na prética, no entanto, o veto néo tem sido exercitado pelo Chefe do
Executivo, salvo para sanar defeitos formais de menor importincia. Talvez
a razdo para esse comedimento seja o fato de que as negociacbes entre
Executivo e Legislativo desenrolam-se para além do processo legislativo,
adentrando a fase de execugio orcamentaria®. Uma prova recente foi a ndo
aposi¢ao de veto aos enunciados que consagravam as chamadas “emendas

impositivas” no projeto de lei de diretrizes orcamentarias”.

(iv) Etapa complementar

A etapa complementar é aquela em que ocorrem a promulgacio
e a publicacio da lei. Diz-se complementar porque sucede a fase de
aperfeicoamento da lei, integrando a sua eficacia®. A promulgacio declara
a existéncia da lei e atesta a validade e obrigatoriedade do ato. A publicacio

agrega-se a promulgacio, tornando o ato legislativo obrigatério erga omnes®.

93 ALVAREZ, Freddy A. Priego. El Presupuesto Publico en México. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; PASIN, Jodo Bosco Coelho. Direito Financeiro e Tributdrio Comparado

— Estudos em Homenagem a Eusebio Gonzdlez Garcia. Op cit., p. 498.

94 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A Constitucionalizagdo das Finangas

Publicas no Brasil — Devido Processo Orgamentdrio e Democracia. Op. cit., p. 64.

95 A esse respeito, confira-se a seguinte nota jornalistica: <http://gl.globo.com/

politica/noticia/2013/12/dilma-sanciona-ldo-de-2014-sem-veto-ao-orcamento-impositivo.
html> (acesso em 24/05/2014)

96 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 3* ed.
Op. cit., p. I I'I.

97 Loc. cit.
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Do ponto de vista da execucdo do orcamento, a publicacio da lei
orcamentaria ndo é mero adorno, ji que constitui 0 marco inicial para a
contagem do prazo de 30 (trinta) dias para a edi¢do do Decreto pelo qual o
Poder Executivo estabelecerd a programagio financeira e o cronograma de

execucio mensal de desembolso (art. 82, Lei Complementar n.® 101/2000)%.

4. Consideragoes Conclusivas

Conforme adiantado logo no inicio de nossa empreitada, nosso
objetivo neste trabalho era descrever e comentar o processo de formacéo
das leis orcamentarias no Brasil, especialmente o da lei orcamentaria anual,
dada sua primazia na estimativa das receitas e fixagao das despesas para o
exercicio.

Apesar do teor preponderantemente dogmético do trabalho, nfo
deixamos de notar em diversas ocasides que o nosso modelo é apenas um
entre vérios possiveis. Vale dizer: as fases e etapas do processo de formacéo
das leis orcamentérias podem sofrer variacdes significativas conforme os
diferentes cendrios histdricos, politicos e econdmicos. Mais do que isso:
os proprios arranjos institucionais positivados modelam as estratégias de
atuagio dos agentes politicos. Veja-se o caso das emendas. A Constituicio
abre um flanco para o aumento das despesas com a excegdo inscrita no
art. 63, I, in fine. Todavia, ao tratar dos limites ao poder de emenda ao
projeto de lei orcamentéria, a Constituicio previu, quando muito, as
emendas de remanejamento, que nio propiciariam aumento das despesas.

A solugio parlamentar veio pela forma da reestimativa da receita, com

98 Lei Complementar 101/200, art. 8°, caput - Até trinta dias apos a publicagio
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 programagio

financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso.
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base em interpretagio polémica do art. 166, § 39, III, “a”, da Constituigio.
E, desse modo, os congressistas acabaram por revigorar, na pratica, parte
dos excessos cometidos sob a vigéncia da Constitui¢do de 1946, que néo
limitava o poder de emenda. Ressalte-se: um dos objetivos mais claros da
Constituinte de 1988 era justamente evitar a leviandade parlamentar no
manejo das emendas.

Até recentemente, o problema das emendas nio chegava a ser tao
grave em razio do cardter autorizativo do orgamento, que possibilitava
ao Chefe do Executivo a escolha discricionéria das emendas que seriam
executadas. Desse modo, o Presidente conseguia, a um sé tempo, garantir
a unidade do planejamento governamental e oferecer moeda de troca
no processo de barganha politica. O advento do modelo de emendas
impositivas, no entanto, cria novos desafios ao processo legislativo
orcamentério, j4 que o momento de elaboragio das emendas na arena
parlamentar passa, em tese, a ser mais relevante que o de sua execucio.
Com isso, deve ocorrer um reequilibrio entre os Poderes, com um novo e
mais forte papel para o Congresso Nacional. Resta saber como o Presidente
conseguird assegurar a governabilidade de sua coalizio sem uma de suas

ferramentas mais importantes.
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