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O“ORCAMENTO SECRETO":

Entenda a mais recente polémica envolvendo
o orcamento publico federal
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Desde seus primoérdios, o orcamento publico, inicialmente uma
mera peca contabil para registros de receitas e despesas, assumiu fun-
¢Oes de instrumento de gestdo, planejamento e de transparéncia para a
atividade financeira do Estado!.

E de todo incompativel com as funcées do orcamento ptblico e
das demais leis orcamentarias o sigilo e a obscuridade. E, por consequén-
cia, qualquer modalidade de “or¢camento secreto”, expressiao que ocupou
espaco na midia nas ultimas semanas, apos a divulgacao, pelo periédico
Estado de Sdo Paulo?, de noticia informando existirem atividades finan-
ceiras que escapariam a transparéncia insita as leis orcamentarias. Vale,
portanto, compreender melhor o assunto.

Para isso, € preciso conhecer algumas peculiaridades das leis or-

camentarias. A comecar pelo seu procedimento especial de elaboracao.
Trata-se de lei de iniciativa privativa e vinculada do Poder Executivo,

1 Sobre o tema, veja CONTI, José Mauricio. Planejamento orcamentdrio da administracdo
publica. Sao Paulo: Blucher, 2020, p. 80-87. Versido eletronica gratuita (www.blucher.com.br).

2 Orcamento secreto biliondrio de Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de
apoio no Congresso, dentre outras, em 8 de maio de 2021.
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anual, para todos os entes da federacdo. Sendo assim, todos os anos, a
administracdo publica passa por um complexo processo de coleta de in-
formacoes, analises e estudos com vistas a dar subsidios para que o chefe
do Poder Executivo, na data fixada, apresente o projeto de lei orcamen-
taria perante o Poder Legislativo, a quem caberd apreciar, interferir nos
limites da lei, deliberar e aprovar, até que o projeto seja transformado na
lei orcamentaria anual (LOA).

No ambito federal, cabera ao Presidente da Republica apresentar
0 projeto de lei orcamentdria até quatro meses antes do encerramento
do exercicio financeiro (final de agosto) — o que se denomina de fase ad-
ministrativa de elaboracdo da peca orcamentdria — devendo o Congresso
Nacional deliberar e devolver para sancao até o final da sessao legislativa
(CF, art. 84, XXIII e ADCT, art. 35, § 2°, III), para que o ano se inicie com
a lei orcamentaria aprovada. Uma evidéncia do sistema de freios e contra-
pesos, permitindo a participacado de ambos os poderes na elaboracao da-
quela que € a lei mais importante para o pais, logo abaixo da Constituicao
(STF, ADI 4.048).

As questoes motivadoras da controvérsia, que tem ocupado espaco
na midia desde o inicio do més, relacionam-se a participacdo do Congres-
so Nacional na fase legislativa de elaboracédo da lei orcamentaria.

Apresentada a proposta de LOA pelo Presidente, o documento é
encaminhado ao Congresso Nacional, que o apreciard por meio da Comis-
sao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo — CMO, a quem
competira dar parecer sobre as emendas apresentadas pelos parlamen-
tares, que devem observar o disposto no art. 166, § 3° da Constituicao, e
demais normas pertinentes, consolidando o texto final a ser submetido ao
Plenario para votacao.

Essa participacao do Congresso Nacional na elaboracao do orca-
mento federal tem gerado inumeras controvérsias e polémicas ha déca-
das, dada a forma como tem sido tratada ao longo do tempo. Objeto de
disputas politicas, e meio de cooptacdo de parlamentares, tanto pelo Po-
der Executivo como internamente, a questao ja foi objeto até mesmo de
uma CPI no inicio da década de 1990, que resultou em perda de manda-
to e rentuncia de varios parlamentares. Fico conhecida como a “CPI dos
anoes do orcamento”, tendo os trabalhos produzidos pela comissao resul-
tado em material util para o aperfeicoamento do sistema de elaboracao e
execucao orcamentarias.
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A incluséo pelos parlamentares, na fase legislativa de elaboracdo do
orcamento, de recursos especificos para areas e setores de seu interesse,
por meio de emendas parlamentares, em geral operacionalizadas por meio
de transferéncias voluntarias, sempre foi terreno fértil para a barganha
politica, motivadas por razoes republicanas, ou nem tanto?.

Na tentativa de reduzir a discricionariedade do Poder Executivo na
liberacdo de recursos inseridos no orcamento pelas emendas parlamenta-
res, durante a gestao na fase de execuc¢ao orcamentaria, foram aprovadas
diversas emendas constitucionais (EC) recentes relacionadas ao tema do
“orcamento impositivo” (especialmente ECs 86/2015, 100/2019, 102/2019
e 105/2019), assuntos ja longamente abordados aqui neste mesmo espa-
co*. Com isto, os recursos inseridos na lei orcamentaria pelos parlamen-
tares por meio de emendas passaram a ser de “execucdo obrigatéria”, nao
sendo possivel contingencia-las — ao menos, nao com a liberdade e discri-
cionariedade até entao vigente —, ficando sujeita eventual inexecucao a
restricoes mais rigidas.

Esta nova sistematica aumentou o poder do Congresso Nacional
sobre os recursos do orcamento federal, pois, a partir do momento em
que o Presidente da Republica apresenta a proposta de lei orcamentaria,
o controle de parte desses recursos passa a ser do Parlamento. Havera um
montante de recursos que podem ser destinados pelas decisdoes tomadas
pelos congressistas sobre uma parcela do orcamento, e que nao serao pos-
teriormente alterados ao longo da execucado orcamentaria. Ou, ao menos,
com a mesma liberdade antes existente por parte do Poder Executivo.

Nao obstante os recursos destinados as emendas, que constituem
uma “cota” atribuida aos parlamentares no gigantesco montante de re-
cursos do orcamento federal (4,3 trilhdes de reais, pela lei orcamentaria
de 2021), ainda seja proporcionalmente pequeno, o valor absoluto dos
recursos € imenso, despertando o interesse e cobica de todos. E a com-
plexidade na operacionalizacao das emendas parlamentares deu origem a

3 Veja, sobre esse tema, os textos de minha autoria “Emendas ao orcamento e o desequilibrio
dos poderes” (p. 219-222) e “Transferéncias voluntarias geram desequilibrio federativo” (p.
19-22), ambos insertos na obra: Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed.
Séo Paulo, Blucher, 2019. A versao eletronica é gratuita (www.blucher.com.br).

4 “Disputa de poder traz o or¢gamento impositivo de volta ao debate” (publicada em 18.4.2019),
p. 85-89; EC 105: presente de Natal ou uma aposta na liberdade com responsabilidade? (publi-
cada em 26.12.2019), p. 3-7.
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uma multiplicidade de espécies de emendas, cada uma com suas caracte-
risticas e regime juridico, para regular a distribui¢cao do poder sobre esses
recursos dentro do Parlamento.

Ha as emendas individuais, atribuidas a cada senador ou deputa-
do; as emendas de bancada, que sao apresentadas coletivamente pelos
deputados e senadores; as emendas de comissdo, oriundas das comis-
soes técnicas da Camara e do Senado; e as emendas de relator, de res-
ponsabilidade do relator-geral da lei orcamentaria.

Sendo assim, do montante destinado ao conjunto das emendas
parlamentares, pelas regras e decisoes politicas internas do Congresso,
distribuem-se os valores entre as varias espécies de emendas, que, em
sendo acolhidas pela Comissao Mista de Orcamento e aprovadas em de-
cisdo plendria, passam a integrar e compor a lei orcamentaria, uma vez
sancionada e publicada.

E o que divulgou-se ter ocorrido no caso do chamado “orcamento
secreto”?

Consta terem sido destinados 3 bilhdes de reais para as emendas
de relator, também conhecidas pela sigla RP 9°, sob controle do Senador
Marcio Bittar (MDB-AC), que € o relator do projeto de lei or¢camentaria,
conforme designacao feita pela CMO. Estes valores, que se alega terem
sido superiores aos de praxe para esse tipo de emenda, em geral utiliza-
da para ajustes finais no orcamento, teriam contemplado parlamentares
comprometidos com o governo, dando continuidade a antiga pratica de
instrumentalizar as emendas parlamentares para cooptacao politica, que
se procurou reduzir com as recentes alteracdes constitucionais. E eviden-
cia uma possivel alteracdo no poder de dispor desse instrumento, antes
uma prerrogativa essencialmente operacionalizada pelo Poder Executivo,
e que agora coloca Poder Legislativo, na pessoa do relator-geral do orca-
mento, como mais um ator de destaque nesse processo. Um indicativo de
que a pratica pode ter continuado, apenas mudado de maos.

E quais razoes levam tal pratica a ser alcunhada de “orcamento
secreto”?

5 A RP sigla significa Resultado Primario. As emendas RP 9 sdo emendas que tem identificador
de resultado primario 9, integrando as espécies de emendas que nao podem ser alteradas por
meio de portaria do Secretdrio de Or¢camento Federal (Manual Técnico de Orgamento — MTO
2021. Edicdo 2021 — 122 versdo. Brasilia: Ministério da Economia, 2021, p. 127).
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Nesse caso, a questao esta em outra seara.

O orcamento, como constou no inicio desse texto, tem a funcéo
de tornar transparentes as atividades financeiras do ente federado, o que
ficou ainda mais evidente ap6s a positivacao do principio da transparéncia
fiscal, inserto na Lei de Responsabilidade Fiscal. Deve fazer nele cons-
tar todas as informacdes necessarias e suficientes para que seja possivel
acompanhar a arrecadacao e destino dos recursos publicos, e permitir a
fiscalizacao.

Segundo noticiado, recursos das emendas de relator (RP 9) cons-
tam na lei orcamentaria para programas governamentais, especificados
na forma da legislacdo orcamentaria, mas cujos dados acabam sendo in-
suficientes para se ter as informacoes especificas que permitam conhecer
quem foi o parlamentar responsavel pela indicacdo dos recursos. Cita-se
como exemplo a indica¢ao, por parlamentares, de recursos para a Code-
vasf (Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do
Parnaiba), e que teriam sido por ela utilizados para a compra de tratores
(daf a origem da expressao “tratoraco” pela midia) por valores acima do
mercado. Tais valores constaram do orcamento apenas como sendo do-
tacdo dos programas “apoio a politica nacional de desenvolvimento ur-
bano voltado a implementacdo e qualificacdo viaria” e “apoio a projetos
de desenvolvimento sustentavel local integrado”, sendo possivel aferir a
destinacao especifica anteriormente referida apenas por meio de oficios
internos do Ministério do Desenvolvimento Regional, responsavel pela
gestao dos referidos programas orcamentarios®, cujo acesso é mais dificil
de ser obtido. Ou seja, ndo obstante as rigorosas normas de transparéncia
exigidas pela legislacdo orcamentdaria, ainda é possivel haver informacoes
importantes nao disponiveis.

De todo o exposto, varias sao as constatacoes. A primeira delas €
que o orcamento, em especial o federal, é por demais complexo, e envol-
ve muitos recursos, o que exige especial atencao e cuidado com esta lei
fundamental para o pais, e que cada vez mais precisa ser levada a sério.
Em segundo lugar, vé-se que o processo orcamentario precisa ser conti-
nua e permanentemente aperfeicoado, pois pequenos detalhes envolvem
muitos recursos, e podem importar em perdas e desvios que nao devem

6 “Tratoraco”: entenda o suposto “orcamento secreto” de Bolsonaro que devera ser investigado
pelo TCU. Estaddo, 12.5.2021.
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mais ser admitidos. Em terceiro lugar, que nao se pode fazer com que
as tentativas de aprimoramento do processo or¢camentario apenas facam
trocar de maos o poder de usar mal os recursos publicos. E, por fim, que
para levar o Direito Financeiro a sério é preciso vencer batalhas de uma
luta que é permanente.

148



	A luta pelo direito financeiro_zero
	A luta pelo direito financeiro_miolo
	_Hlk72787737
	_Hlk95154159
	art150i
	art150ii
	art150vi
	art150via
	art150vib
	_Hlk95154391
	art203v




