3.13

ORCAMENTO EM GUERRA:
O processo orcamentario e a disputa pelo poder
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Le budget, monstre énorme, admirable poisson,
a qui de toutes parts ont jette ’hamegon.
(Victor Hugo)

Vemos dias agitados para o Direito Financeiro. E, por 6bvio, para
a definicao de questoes fundamentais para a sociedade, a administracao
publica e o pais.

Na segunda-feira, dia 23, foi publicada, com vetos, a Lei de Dire-
trizes Orcamentarias (LDO) da Unido para o exercicio financeiro de 2022
(Lei 14.194, de 20.8.2021). Com atraso, ja que deveria ter sido aprovada
até o final do més de junho, estando, portanto, praticamente dois me-
ses além do prazo constitucionalmente estabelecido. O que, infelizmente,
esta se tornando uma regra, apesar das rigidas normas que estabelecem
as datas para sua apresentacao, tramitacao e aprovacao.

A LDO, por previsdo constitucional, tem fun¢des extremamente
importantes, sendo a principal orientar a elaboracdo da lei orcamentaria
anual e fixar as metas e prioridades da administracdo publica (CF, art. 165,
§ 2°)!, para o que mostra importante sua aprovacao tempestiva.

1 Como ja nos referimos nos textos “LDO € instrumento eficiente para a administra¢cdo publica”
e “Decisdes financeiras fundamentais sdo tomadas na Lei de Diretrizes Or¢camentdrias”, ambas
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Atualmente, no entanto, essas funcoes tém sido bastante amplia-
das, sendo acrescidas varias delas pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(art. 4°, principalmente), como a inclusao do anexo de metas fiscais, onde
se definem as metas de resultado nominal e primario e montante da divida
publica, o que tem balizado a execucao orcamentaria do exercicio finan-
ceiro subsequente. E muitas outras que agregam competéncias e ampliam
a abrangéncia e importancia da LDO.

As vezes até de modo questionavel, seguramente em face da ne-
cessidade de suprir lacunas na legislacdo que regulamenta a elaboracao
e execucao dos orcamentos publicos, em vigor ha mais de 50 anos (Lei
4.320, de 1964). E o que se pode notar nessa acirrada disputa de poder
que tem sido observada nos tultimos anos, muitas vezes com indesejavel
esgarcamento nas relagoes entre os Poderes constituidos. E, como nao
poderia deixar de ser, o orcamento ocupa posicao central nessa verda-
deira guerra. Que, registre-se, nao é nova, nem exclusividade nacional,
nao sendo exagero considerd-la permanente e mundial. Como expresso
por Victor Hugo ha mais de um século, na frase epigrafada nesse texto,
“o orcamento € um enorme monstro, um peixe em direcao ao qual todos
langam o anzol”.

Veja-se a recente promulgacao da LDO federal, na qual duas ques-
toes chamaram a atencdo da midia: o chamado “fundao eleitoral” e o “or-
camento secreto”, sobre o qual ja nos referimos em textos anteriores nes-
sa Coluna Fiscal.

No caso do “fundao eleitoral”, que acabou tendo vetado o dis-
positivo, houve a insercao, no projeto de LDO, quando cuida da estru-
tura e organizacao dos orcamentos, de regra balizadora das fontes de
financiamento do Fundo Especial de Financiamento de Campanha (mais
conhecido como “fundao eleitoral”), o que poderia dar margem a um
substancial aumento nos recursos do fundo® Uma disposicao nao tipica
da LDO, que pouca relagdo tem com os principios que a orientam, de
dar as diretrizes ao orcamento e fortalecer o sistema de planejamento
orcamentario.

no livro Levando o direito financeiro a sério. A luta continua. 3. ed. Sdo Paulo, Blucher,
2019, p. 1561-154 e 155-160, respectivamente.

2 “Funddo eleitoral”, LDO e dever de transparéncia nos gastos publicos (https://www.jota.
info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/fundao-eleitoral-ldo-e-dever-de-transparencia-
-nos-gastos-publicos-29072021), p. 149-153.
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No entanto, vé-se ter sido meio utilizado para viabilizar aumento
de recursos para fins politicos, “engordando o caixa” para o financia-
mento das campanhas eleitorais, em uma evidente tentativa de apro-
priacdo de recursos publicos para atender interesses dos parlamenta-
res. Uma evidéncia clara de uma das armas utilizadas nessa “guerra
orcamentaria”.

Outro exemplo estd na polémica do “orcamento secreto™, ainda
em debate na midia, em razao de dispositivos também inseridos na LDO,
que foram mantidos?. Nesse caso, a questao de fundo envolve uma antiga
polémica em matéria de processo orcamentario: as emendas parlamen-
tares, que podem ser consideradas as mais antigas “armas” na “guerra
orcamentaria”.

Igualmente uma questao de menor relevancia para os propositos
da LDO, as emendas parlamentares, cuja funcido € permitir a participacao
efetiva do Poder Legislativo na formacao da lei orcamentaria anual, apare-
ceram nas ultimas leis de diretrizes orcamentarias. E a razao dessa recen-
te insercao obscurece o mesmo proposito: tentar assegurar mais recursos
diretamente relacionados a interesses dos parlamentares.

Desde quando ficaram bastante conhecidas, especialmente em ra-
zao do escandalo que resultou na “CPI dos andes do or¢camento”, no ini-
cio da década de 1990, as emendas parlamentares tém sofrido alteracoes
importantes em seu regime juridico. As varias emendas que trataram
do “orcamento impositivo”, especialmente a partir da Emenda Constitu-
cional 85, de 2015, impuseram maior rigidez na execuc¢ao orcamentaria
das referidas emendas, mitigando a discricionariedade que sempre dava
margem a negociacoes nem sempre republicanas para a liberacao dos
recursos. Uma poderosa arma largamente utilizada na disputa pelo po-
der por meio da guerra orcamentaria, que nao sé6 é antiga, mas também
disseminada em toda a federacdo e de natureza suprapartidaria, sem
coloracdo ideologica.

Mesmo assim, ajustes nas modalidades de emendas e respectivos
regimes juridicos fez nascer e ampliar a abrangéncia das “emendas de

3 Orcamento secreto (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/orcamento-
-secreto-federal-27052021), p. 143-148.

4 A polémica centra-se nas chamadas “emendas de relator-geral”, previstas no art. 7°, § 4° 11, “c”,
item 4 da LDO 2022 (Lei 14.194/2021).
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relator-geral”, do tipo RP 9°, com potencial de alocar recursos de forma
menos transparente, e alargar o campo para praticas nao republicanas,
mantendo em funcionamento essa poderosa arma de cooptacao politica.

E traz a tona outro evento de grande importancia para o Direito
Financeiro que se materializara nos proximos dias: a apresentacao do pro-
jeto de lei orcamentaria anual federal, que devera ocorrer até o proximo
dia 31 de agosto, em cumprimento as disposicoes constitucionais (ADCT,
art. 35, § 2°, 1I).

Durante o processo de apreciacao pelo Poder Legislativo do projeto
de LOA que se iniciard logo apos a apresentacdo, as emendas parlamenta-
res a que se fez referéncia, que deveriam ser instrumentos, transformam-
-se em verdadeiras “armas” de negociacdo politica na elaboracao da lei
orcamentaria.

Aqueles que ndo conseguiram ver os interesses que defendem se-
rem contemplados durante a fase administrativa de elaboracdo do projeto
de lei orcamentdria, agora transferem sua luta para o Congresso Nacional,
o que muda o campo de batalha, mas sem alterar substancialmente as
regras do jogo e a natureza dos interesses em disputa.

Infelizmente essas polémicas acabaram deixando de lado aspec-
tos mais relevantes da LDO, cujo debate ficou obscurecido. E o caso, por
exemplo, da previsao de meta de déficit primario de quase 4,5 bilhdes
de reais (art. 3° da LDO), o que é péssimo para as contas publicas, que
nao conseguem ser superavitarias desde 2014, nos deixando proximos de
completar uma década sem conseguir manter equilibrio fiscal.

Pouca ou nenhuma importancia se deu para as prioridades e metas
para 2022, funcao principal da LDO recém aprovada, e que deveria estar
no centro das atencoes. Destaco até para que se tenha ciéncia: a) agenda
para a primeira infancia; b) despesas do Programa Casa Verde e Amarela;
¢) Programa Nacional de Imunizacao — PNI; e d) investimentos plurianuais
em andamento.

5 Sobre as emendas parlamentares, veja-se a recente Coluna Fiscal de Marcus Abraham sobre o
tema: Entendendo as emendas parlamentares orcamentdrias (https://www.jota.info/opiniao-e-
-analise/colunas/coluna-fiscal/entendendo-as-emendas-parlamentares-orcamentarias-12082021).
Referéncia ao tema também na Coluna Fiscal de minha autoria: Disputa por recursos e poder
gera nova crise orcamentdria (https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/dis-
puta-por-recursos-e-poder-gera-nova-crise-orcamentaria-15042021), p. 137-142.
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Ou ainda as diretrizes referens a divida publica, as despesas com
pessoal e as prioridades estabelecidas no anexo III, que elenca as des-
pesas nao contingenciaveis. Sem esquecer dos anexos de metas e riscos
fiscais, bem como os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cam-
bial. Pontos sem duvida mais importantes sobre os quais a nova LDO traz
informacdes e decisdes relevantes.

Fato é que nos proximos meses a guerra vai continuar, e possivel-
mente se intensificar, como ocorre todos os anos. A parte mais relevante
da disputa pelo poder certamente tera na lei orcamentaria as batalhas
mais importantes. E fundamental que a sociedade esteja atenta e atuan-
te, pois nesse caso o que esta em jogo € sempre o dinheiro e o futuro de
todos.
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