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Emendas Orcamentarias

Individuais:

"Pork Barrel" brasileiros?

José Antbnio Meyer Pires Junior, Administracdo — UFJF

Especializacdo em Ciéncias Contabes — UNB

Mestrado em Economia do Setor Publico — UNB
Coordenacdo-Geral de Auditoria das Areas De Planejamento,

Orcamento e Gestao — DEPOG

Diretoria de Auditoria da Area Econémica — DE

Tecnicamente, nao ha medidas
precisas que caracterizem as emen-
das orcamentarias de parlamentares
como do tipo "Pork-Barrel',uma vez
que essa caracterizacdo vai depen-
der de pontos de vista ou de inte-
resses politicos. Para determinados
politicos podem ser enquadradas co-
mo projetos "Pork-Barrel", para ou-
tros, no entanto, essas emendas po-
dem estar realmente cumprindo seu
papel social de alocacdo ou de dis-
tribuicao de recursos publicos.

Todavia, considerando o fato de a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
ndo definir critérios para a alocacdo
dos recursos, somente trazendo exi-
géncias para sua realizacdo, bem co-
mo vedando qualquer utilizacdo em
finalidade diversa da pactuada, parte
dessas emendas quando direcionadas
por uma bancada ou parlamentar a
determinada localidade (UF) podem
ser vistas, inequivocamente, como
projetos "Pork-Barrel'. Sequndo Ell-
wood & Patashnick (1993-23), um

Secretaria Federal de Controle Interno — SFC

projeto "Pork-Barrel" ideal tem trés
caracteristicas principais:

"(1) os beneficios sdo direcionados a
um eleitorado geograficamente
bem definido, pequeno o sufi-
ciente para que um parlamentar
sozinho seja reconhecido como
seu benfeitor, (2) os beneficios
sdo alocados de tal forma a levar
o eleitorado a acreditar que o par-
lamentar teve responsabilidade
nisto; (3) os custos advindos do
projeto sao largamente difusos ou
nao sao percebidos pelo con-
tribuinte" (traducao livre).

A comparacao das emendas or¢a-
mentarias de parlamentares com os
projetos "Pork-Barrel' ganha destaque
quando se verifica que é por meio de
parte dessas que comissoes, ban-
cadas e os proprios membros do
Congresso Nacional emendam a Lei
Orcamentéaria Anual (LOA). Grande
parte dessas visam angariar benefi-
cios para determinada Unidade da
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Federacdo (UF) ou localidades es-
pecificas (municipios). Com isso, seus
autores ganham tanto sustentacdo
politica quanto financeira para se
reelegerem. De acordo com Santos &
Machado (1995:13)

A maioria dos
congressistas propée
emendas individuais

anualmente, tendo como
alvo suas bases eleitorais,
isto é, no intuito de
receber mais votos em
eleicoes futuras

[...] A tendéncia a distritalizacdo do vo-
to no Brasil tem como consequén-
cia a eleicdo de parlamentares com
base eleitoral geograficamente
definida, o que permite pressao di-
reta de eleitores e politicos locais
que "trocam", por assim dizer, seu
votos por promessas de obtencao
de recursos federais . A busca de
reeleicao leva, entao, es-ses parla-
mentares a orientarem sua atuacao
em Brasilia para a aprovacao de re-
cursos destinados a projetos de in-
teresse do municipio. Esses sao tipi-
cos projetos pork-barrel , defendi-
dos por parlamentares que tém si-
do chamados de ‘'vereadores
federais".

O retorno fisico e financeiro es-
perado com a execucdo dessas
emendas faz delas um dos principais

alvos dos agentes politicos. Com-
paradas aos retornos dos projetos
"Pork-Barrel" norte-americanos, é que
elas podem ser consideradas uma das
principais "moedas" de negociacao
nas cestas de preferéncias politico-
administrativas do Presidente e dos
membros do Congresso Nacional.

Na literatura internacional pes-
quisadores como Fiorina (1977) e
Ames (2001) defendem a existéncia
de uma forte correlacao entre a uti-
lizacdo de beneficios particularizados
e resultados eleitorais. Outros, como,
Stein & Bicckes (1994) e Sellers
(1997) questionam quanto a uma
correlagao direta entre a utilizacdo
de projetos "Pork-Barrel' e o resulta-
do nas eleicoes. Trata-se de projetos
norte-americanos descritos por Mc-
cain (2003),

"Pork barrel" is a term used to de-
scribe government sponsored (fun-
ded) projects that provide benefits
for a particular congressional district
or state and that have the added ef-
fect of helping an elected official win
votes, earn the backing of local in-
terests, and gain financial support for
reelection.

Avelino Filho (1994), Mainwaring
(1999), Pereira e Rennd (2000) e Ames
(2001) afirmam que a maioria dos con-
gressistas propoe emendas individuais
anualmente, tendo como alvo suas
bases eleitorais (municipalidades), isto
¢, no intuito de receber mais votos em
eleicoes futuras. Ames (2001:23) ob-
servou preferéncia de consumo dos
membros do Legislativo, desde o inicio
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do século XIX e concluiu que politicos
brasileiros tém focalizado suas acdes
no preenchimento de empregos publi-
cos burocraticos para seus aliados,
visando fornecer bens politicos especi-
ficos individualizados ou geografica-
mente determinados para seus grupos
de interesse.

As preferéncias do
Executivo sdo mais voltadas
para aprovacao de projetos

que visem ao crescimento
econémico e reduzam as
desigualdades sociais

Ampliando Alston e Mueller
(2003:3), verificam que as preferén-
cias do Legislativo e do Executivo e,
diferenciando-as, afirmaram que a
maioria dos membros do Congresso
se interessa mais em votar projetos
por redistribuicao de recursos para
suas localidades. Enquanto uns
querem uma estrada, outros querem
irrigacdo, por exemplo. Ja as prefe-
réncias do Executivo sao mais voltadas
para aprovacao de projetos que visem
ao crescimento econémico e reduzam
as desigualdades sociais, em nivel na-
cional, uma vez que internalizam os
custos e beneficios dos projetos e das
reformas politicas.

Em outra abordagem Samuels
(2002) diz que membros do Con-
gresso Nacional estdo mais interes-

sados no retorno financeiro para sua
campanha eleitoral — retorno esse
proporcionado por grupos de inte-
resses contemplados implicitamente
pelos projetos tipo "Pork-Barrel' — que
no retorno eleitoral oriundo direta-
mente desses projetos.

Qualquer que seja o interesse, es-
ta em jogo a sobrevivéncia politica,
conforme se pode deduzir. Segundo
esses autores, 0os agentes possuem
preferéncias especificas, apesar de
buscarem uma relativa convergéncia
em interesses. Os politicos sabem que
a convergéncia traz beneficios diretos
ou indiretos a Coalizdo: diretamente,
como bdnus eleitorais pelo reconheci-
mento da populacdo beneficiada; in-
diretamente, sob a forma de apoio fi-
nanceiro, que receberdo dos variados
grupos de interesses. No entanto, in-
dependente do tipo de retorno, na
pratica, as emendas parlamentares
representam um "poder de barganha"
do Nucleo do Poder Executivo (Mi-
nistérios da Fazenda e Planejamento e
Casa-Civil), na busca de ampliacdo de
sua governabilidade.

Ao seu encontro vem a demanda
dos membros da coalizdo e sua tam-
bém necessidade de assegurar a
manutencado de suas bases eleitorais,
para 0 que procuram aproximar seus
interesses das acbes do Nucleo.
Ressalte-se, entretanto, que se exis-
tem ganhos de trocas, os congressis-
tas nao estao passiveis nessa relagao.
Relacdo que sempre ocorrera, inde-
pendentemente do partido politico
que governara o Pais; sendo, sobre-
tudo, um fato inerente as proprias
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instituicdes formais que compdem
sua dotagao institucional.

A dotacao institucional do Brasil
pode ser explicada, por meio da adap-
tacdo da arvore de Levy & Spiller
(1996:8), de maneira que se permita
identificar os principais elementos que
compdem essa dotacao. Alguns com-
ponentes da dotacao institucional do
Brasil, entre os principais, serao apon-
tados e analisados de modo a enfocar
sua importancia. A possibilidade de
ser utilizada ou ndo estrategicamente
a execucao de emendas parlamentares
pelo Executivo depende da dotacdo
institucional do Pafs.

Essa dotacao, constituida por con-
junto de instituicoes formais, com nor-
mas gerais, regras especificas e pro-
cedimentos definidos, pode tanto res-
tringir como ampliar a atuacdo dos
agentes da sociedade. Cada Pais pos-
sui um conjunto de elementos que
compdem sua dotacao, com carac-
teristicas inerentes a cada sociedade, e
constituindo um arcaboucgo institu-
cional peculiar que pode favorecer ou
prejudicar a estabilidade do Pafs. Seus
componentes podem aumentar ou re-
duzir a capacidade politica de governar
ou a capacidade financeira e adminis-
trativa de governanca.

A dotacao institucional de um Pais
esta intimamente relacionada com a
capacidade politica, administrativa e
financeira de governar, sendo fator de-
cisivo em varias questoes. Entre essas
Cita-se suportar ou nao a existéncia de
uma relacao de troca que possibilite a
utilizagcao estratégica de emendas par-

lamentares, que envolvem bens sin-
gulares de um mercado restrito: a go-
vernanca e a governabilidade. Em face
disso, a dotacao institucional deve pro-
porcionar um ambiente favoravel a ne-
gociacoes, numa relacdo de troca que
implica a existéncia de, pelo menos,
dois agentes.

No Brasil, a dotagao institucional
propicia esse "Contrato" entre o Nucleo
do Executivo Federal e os membros
da Coalizao que o apoiam dentro e fo-
ra do Congresso Nacional, em um am-
biente que pode ser vislumbrado, por
meio da "Arvore de Decisdo" de Levy e
Spiller (1996:8), adaptada a conjun-
tura e sintetizada no Diagrama 1.

Essa adaptacao permite verificar
a possibilidade de utilizagao estra-
tégica das emendas parlamentares
como "moeda" de troca. Segundo
esses autores, para se entender a
dotacao institucional de um Pais, é
fundamental a analise de alguns e-
lementos como: a relacado entre as
instituicdes politicas, a forma do Es-
tado, o Sistema Partidario, normas,
regras e procedimentos institu-
cionais orcamentarios, entre outros.

Os autores ilustraram uma espécie
de arvore para auxiliar na tomada de
decisoes, visando mapear a eficiéncia
de sistemas regulatérios do Pais. Levy
e Spiller partem do pressuposto de
que, para um sistema regulatério
funcionar bem, é preciso apresentar-
se compativel com a dotacdo institu-
cional, encaixando-se nela. Da mes-
ma forma, a possibilidade ou nado de
se utilizar estrategicamente a exe-
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cucao de emendas parlamentares co-
mo "moeda" dependerd de alguns
componentes da dotacdo institu-
cional do Pais.

Alguns componentes da dotacao
institucional do Brasil, entre os prin-
cipais, serdo apontados e analisados
separadamente de forma simplifica-
da, de modo a enfocar sua im-
portancia. Tais componentes sao con-
siderados relevantes porque influen-
ciam a relacdo de trocas, em especial
no que se refere as instituicdes orca-
mentarias, haja vista a necessidade de
evidenciar a execucao orcamentaria e
financeira. O enfoque nas instituicoes
orcamentarias, principalmente as que
se correlacionam com a execucao
orcamentaria e financeira de deter-
minadas emendas orcamentarias,
possibilita um melhor entendimento
de projetos do tipo "Pork-Barrel".

Conforme explica Ames (2001:18),
ao abordar a origem dos problemas
institucionais do Brasil, trata-se de um
caso particular, no qual dois fatores,
federalismo e a penetrabilidade da pa-
tronagem e dos "Pork-Barrel', tém sido
mais caracterizadores das escolhas ins-
titucionais.

O modelo adaptado auxilia a iden-
tificar se ha ou ndo a possibilidade de
existir uma relacao de troca entre os
agentes. A existéncia somente se con-
firma se todas as perguntas do Dia-
grama 1 forem respondidas POSITI-
VAMENTE. Como se referem as princi-
pais estruturas institucionais rela-
cionadas com o assunto, caso apenas
uma delas seja respondida negativa-
mente, isto &, a estrutura ndo esteja
presente, a possibilidade de trocas
pode nao existir, tornar-se nula ou, no
minimo, fragilizada.

A) Ha possibilidade de

T ——

Depende l—
» B) Relacao de Troca:

I A.1) Os Poderes sao R Nao
. Sim :
Inexistente, nula
|_. A.2) O Governo & ——p ou Fragilizada.
Nao

|

' Sim Nao

N reTE————

A.4) As Instituicoes OrgamentériaA
possuem normas, regras e
procedimento, no que se refere a
Execucao Orcamentaria e Financeira,
bem definidos?

Nao

I Sim

Diagrama 1 - Andlise da Dotacdo Institucional do Brasil'
Fonte e Método: adaptado pelo pesquisador a partir da arvore de decisdo de Levy & Spiller (1996:8)
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Em linhas gerais, a auséncia de uma
ou mais estruturas pode corresponder
a configuracdo de uma das situacoes
acima citadas. No Brasil, entretanto, a
dotacao institucional vigente suprime
a possibilidade das referidas situacoes,
conforme se pode observar abaixo.

Independéncia dos poderes

Se nao existisse, no Brasil a inde-
pendéncia entre os Poderes, o tipo de
troca enfocado restaria sem motivo.
Ocorre que o termo troca pressupde
a existéncia de uma necessidade de
bens distintos pertencentes a agentes
diferentes, porém de interesse
reciproco. O ato da troca, por sua
vez, implica a vontade das partes en-
tre si, significando dizer que a ine-
xisténcia da vontade de uma delas
desconfigura a referida relagcdo co-
mo tal. Por outro lado, havendo a
vontade dos envolvidos, a possibili-
dade de alguma moeda na relagao de
troca a descaracteriza como escam-
bo. Isso nao seria possivel sem a In-
dependéncia dos Poderes, pela ine-
xisténcia de uma busca de uma con-
vergéncia para harmonia.

A independéncia e harmonia en-
tre os Poderes é um dos principios
fundamentais. Denominado de
"Principio da Divisdo de Poderes" en-
contra no art. 2° da Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88). Considera-
do um principio geral do Direito
Constitucional, dispde que os trés
poderes "sdo poderes da Unido, in-
dependentes e harmdnicos entre si,
o Legislativo, o Executivo e o Judi-
clario".

A independéncia entre os
poderes significa que os titulares de
um Poder ndo se subordinam aos
dos outros, no exercicio de suas
atribuicbes, nem tampouco necessi-
tam de autorizacdes reciprocas para
qualquer acao. E é isso que termina
por fazer dessa independéncia um
dos mais importantes componentes
da dotacdo institucional, por possi-
bilitar a cada um representar o pa-
pel de agente de seus proprios in-
teresses, consignando um ambiente
propicio a negociacoes.

Cada um dos Poderes possui
funcoes especificas que expressam
suas caracteristicas, como nota Di
Pietro (1999:49),Embora o poder es-
tatal seja uno, indivisivel e in-
delegavel, ele se desdobra em trés
fungées: a legislativa, a executiva e
ajurisdicional. A primeira estabelece
regras gerais e abstratas, denomi-
nadas leis; as duas outras aplicam as
leis ao caso concreto: a fungéao ju-
risdicional, mediante solucao de
conflitos de interesses e aplicacdo
coativa da lei, quando as partes nao
o facam espontaneamente; a
funcdo executiva, mediante atos
concretos voltados para a realizacao
dos fins estatais, de satisfacdo das
necessidades coletivas.

Essas funcdes, ao tempo em que
identificam os respectivos érgédos faz
dos termos "legislativo", "executivo" e
"judiciario" expressdes com duplo sen-
tido, conforme descricao e discrimi-
nacao estabelecidas na Constituicao
Federal, como apontado por Silva

(1999:110).
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Nem independéncia, nem harmo-
nia sdo absolutas; ha excecdes for-
mais na propria Constituicao Federal,
bem como fatores politicos que
visam, por um lado, estabelecer um
sistema de freios e contrapesos e por
outro, mostrar que a preponderancia
de um Poder, em algumas matérias,
pode gerar desequilibrios que fatal-
mente desviariam as instituicdes do
interesse publico. E nesse contexto
que se inserem as lacunas rela-
cionadas com as matérias orcamen-
tarias e que podem gerar conflitos,
como observa Nunes (2001:654).

O Brasil ndo possui um
centro de poder unitario que
se estenda por todo o
territério, sobre toda a po-
pulacgdo, controlando todas
as coletividades regionais e
locais. Os entes possuem
poderes entrelacados pela
Federagao

Além da interveniéncia de fatores
politicos ainda no ambito do Execu-
tivo, o Orcamento é fortemente in-
fluenciado pelas relacées entre os
poderes em todos os niveis da fede-
racdo. Pelo menos dois conflitos basi-
cos ndo foram claramente resolvidos
na Constituicdo de 1988: a autono-
mia de cada poder na definicdo do
orcamento de despesas dos seus
0rgaos proprios e 0s prazos para
aprovacao da Lei orcamentaria.

Entretanto, nem excecdes, nem
influéncias politicas ou lacunas cer-
ceiam a possibilidade de uma re-
lacao de troca entre agentes en-
volvidos, na qual o Executivo Fede-
ral seria o agente econdmico ofer-
tante, e os membros dos partidos da
Coalizao, principalmente com re-
presentacdo no Legislativo, os
agentes demandantes.

O federalismo

O Brasil ¢ um Pais de poder des-
centralizado, o que caracteriza sua
denominacao como Federacdo. Nos
artigos 1°, 3° e 4° da CF/88, a ex-
pressao "Republica Federativa do
Brasil' é declaradora dessa classifi-
cacao para o Estado brasileiro. Dife-
rentemente de Paises como Franca,
Chile, Uruguai e outros, o Brasil ndo
possui um centro de poder unitario
que se estenda por todo o territorio,
sobre toda a populagao, controlando
todas as coletividades regionais e lo-
cais. Os entes possuem poderes en-
trelacados pela Federacdo, como
ressalta Silva (1999:105).

[...] E federativo (associativo), en-
quanto cabe aos Estados-membros
participar na formacdo da vontade
dos 6rgéos federais (especialmente
no Senado Federal, que se compde
de representantes dos Estados, art.46
da Constituicdo, e também pela par-
ticipacdo das Assembléias Legislati-
vas estaduais no processo de for-
macao das emendas constitucionais,
art. 60, Ill) e enquanto lhes é con-
ferida competéncia para dispor sobre
as matérias que lhes reserva a Con-
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stituicado Federal, com incidéncia nos
respectivos territorios e populacoes.
Com isso constituem-se no Estado
Federal duas esferas governamentais
sobre @ mesma populacdo e o mes-
mo territério: o da Unido e a de ca-
da Estado-membro. No Brasil, ainda
hé a esfera governamental dos Mu-
nicipios.

Nesses estados compostos, o
poder se reparte em distribuicdes re-
gionalizadas, reproduzindo, com
poderes autbnomos, instituicoes orca-
mentarias no ambito dos entes gover-
namentais. Segundo Longo & Troster
(1993:147) "A manutencdo do fede-
ralismo requer a existéncia de institui-
cbes independentes em cada um dos
niveis de governo, tendo estes o direl-
to de modificd-las unilateralmente
dentro dos limites da Constituicao".

A autonomia administrativa e fi-
nanceira do federalismo brasileiro evi-
dencia ainda mais a complexidade
das instituicdes orcamentarias. Soma
além da Unido, mais 26 estados-
membros, o Distrito Federal e, apro-
ximadamente, 5.560 municipios, po-
tencializando uma complexidade
para as normas, regras e procedi-
mentos orcamentarios. Todos os
entes da Federacao tém que elaborar
suas pegas orcamentarias, arrecadar
seus tributos e administrar seus re-
cursos, sem interferéncias intergo-
vernamentais.

Aimportancia do federalismo, co-
mo base de entendimento da
dotacao institucional, reside na ne-
cessidade de existirem mecanismos

de reparticao de receitas entre os
entes dessa Federacdo. Além do sis-
tema de reparticdo de competéncias,
desenhado pela CF/88, que tenta re-
fazer o equilibrio entre o poder cen-
tral e os poderes estaduais e muni-
cipais, foram criadas outras espécies
de transferéncias de recursos publicos
entre os entes da Federacao, foco da
utilizacao estratégica pelo Poder Exe-
cutivo Federal. Certamente, se o Brasil
ndo fosse uma Federacdo, as emen-
das orcamentarias individuais ndo
teriam tanta relevancia.

Todos os entes da
Federacdo tém que elaborar
suas pecgas or¢camentarias,
arrecadar seus tributos e
administrar seus recursos,
sem interferéncias
intergovernamentais

O Pluralismo politico

A CF/88 estabelece que o Brasil é
um Estado Democratico de Direito que
se constitui em uma Republica Federa-
tiva, a qual assegura valores de uma
sociedade pluralista fundamentados
no pluralismo politico. Por sua vez,
uma sociedade pluralista, formada da
conjugacao do federalismo e pluralis-
mo politico gera um sistema politico
eleitoral capaz de englobar uma
grande quantidade de partidos politi-
cos antagonicos e descentralizados.
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O resultado, dessa conjugacao,
quando ndo articulada, termina por
onerar a capacidade de governanca
do Executivo, prejudicando sua go-
vernabilidade do Pais. Sequndo Bur-
deau, citado por Silva (1999:147),
uma sociedade pluralista pode con-
duzir a poliarquia:

Pelo fato de
0 Brasil possuir um
pluralismo polltico,
observa-se uma grande
necessidade de se montar
coalizbes para
governar

Politicamente a realidade do plu-
ralismo de fato conduz a poliarquia, ou
seja, @a um regime onde a dispersao do
Poder numa multiplicidade de grupos
é tal que o sistema politico ndo pode
funcionar sendo por uma negociacdo
constante entre os lideres desses gru-
pos. Nesse regime o Poder néo é uma
poténcia unitaria, ele é o resultado de
um equilibrio incessante renovado en-
tre uma pluralidade de forcas que séo,
a um tempo, rivais e cumplices. Rivais
porque cada uma visa fazer prevalecer
seus interesses e suas aspiracoes, cum-
plices porque as relacées que elas man-
tém entre si nao vao jamais a ruptura
que causaria a paralisia do sistema.

E exatamente nessa conjuntura de
rivalidades e cumplicidades que sao
feitas coalizoes em busca de gover-
nabilidade; mesmo coalizbes de par-
tidos ideologicamente rivais sao ne-
gociadas. O pluralismo partidario
obriga a articulagdes, mas essas po-
dem ser nefastas para a sociedade, a
depender do nimero de cadeiras que
o Partido do chefe do Executivo ve-
nha obter nas Casas Legislativas para
governar.

Nicolau (2000:723-724), apon-
tando situagdes para a governabili-
dade de um Pais e tomando como e-
xemplo a Unido, explica que a orga-
nizacao dos ministérios vai depender
do numero de cadeiras que o chefe
do Executivo possa conseguir nas
Casas Legislativas. Em um sistema de
pluralismo partidario como o do
Brasil, dificilmente o partido do Pre-
sidente obtera sozinho mais de 50%
das cadeiras.

Dessa forma, a base de susten-
tacdo sera assegurada por acordos e
distribuicdo de ministérios, além de
coalizbes ocasionais com outros par-
tidos e até, isoladamente, com
membros do Congresso. Em espe-
cial, este componente institucional
do pluralismo politico propicia um
ambiente extremamente favoravel a
utilizacao estratégica das emendas
orcamentarias individuais como
"moeda’".

Pelo fato de o Brasil possuir um
pluralismo politico, observa-se uma
grande necessidade de se montar
coalizbes para governar. Se as insti-
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tuicbes nao oferecem mecanismos,
o Presidente da Republica precisa
crid-los a fim de implementar suas
preferéncias. As emendas orcamen-
tarias servem para dar forca ao Exe-
cutivo para "barganhar" adeptos para
seus interesses. Alston e Mueller
(2003:4) reforcam que um poder
presidencial € um componente chave
na relacao entre o Executivo e o Con-
gresso na moldagem de uma coa-
lizao no Congresso. A coalizéo fun-
cionaria como um partido, também
forte, no qual necessariamente o
Presidente é o lider.

As instituicoes orcamentarias
e a execucao do orcamento

A existéncia de um conjunto de
normas gerais referentes ao orca-
mento, ao Direito Financeiro e as Fi-
nancas Publicas, evidencia se as ins-
tituicoes orcamentarias se encontram
estruturadas em relacdo a execucao
orcamentaria e financeira. Isto
porque as normas dao sustentacao
legal para um arcabouco de regras
especificas para a execucao orca-
mentaria e financeira, e, interligadas,
voltam-se para o disciplinamento de
procedimentos orcamentarios com
finalidades precipuas.

O conjunto dessas regras e pro-
cedimentos ao lado de outras regras
também enderecadas a questdes orca-
mentarias e respectivos procedimentos
compdem o aparato institucional nor-
mativo da execucao do orcamentario
no Pafs. Segundo Alesina et al.
(1996:256) para quem "Budgetary ins-
titutions are all the rules and requla-

tions according to which budgets are
drafted, approved and implemented."

InstituicOes orcamentarias estrutu-
radas sdo as resultantes de arranjos
institucionais harmonicos. Essa har-
monia das normas, por seu turno, é
reflexo da ndo invasao de uma no ob-
jeto da outra ou, mesmo havendo,
que se chegue a um entendimento fi-
nal que se sobreponha aos anteriores.
Além disso, as regras especificas ndo
podem ser conflitantes, da mesma for-
ma que os procedimentos gerados
nao podem ser incoerentes. O respeito
a esse pressuposto requer uma inte-
racdo conceitual estreita que nao dé
margem a entendimentos ambiguos.

Para serem consideradas har-
maonicas, as normas gerais de um ar-
ranjo institucional orcamentario de-
vem ser predeterminadas e utilizadas,
sobretudo, como premissas invio-
ldveis, no que tange ao alcance dos
resultados orcamentarios pretendi-
dos. Sem serem enddgenas ao
processo orcamentario, podem pos-
sibilitar o estabelecimento de regras
especificas e procedimentos que, se
ndo conflitantes e coerentes, tornam
0 processo ainda mais eficaz.

No Brasil, regras especificas e de
procedimentos orcamentarios endége-
nos sao utilizados na execucao orga-
mentaria e financeira, tanto das insti-
tuicdes orcamentarias privadas, quan-
to das publicas. Independentemente
da natureza juridica das instituicoes,
privada ou publica, regras e procedi-
mentos para a execucao dizem res-
peito a forma de obtencdo, dis-
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tribuicdo, funcionamento, opera-
cionalizacao e controle dos recursos
indispensaveis a satisfacao de objetivos
especificos. A diferenca entre as insti-
tuicbes orcamentarias privadas e publi-
cas reside no fato de as regras e pro-
cedimentos das primeiras se voltarem
para buscar lucros, enquanto das ou-
tras publicas, visam a satisfacdo de ne-
cessidades coletivas.

Nas instituicbes
orcamentarias publicas
para que os objetivos sejam
atingidos, as regras
e procedimentos
orcamentarios devem ser
elaborados e determinados
de acordo com o
previsto em lei

Nas instituicbes orcamentarias
publicas — diferentemente das privadas
onde o que ndo é vedado pode ser re-
alizado — para que os objetivos sejam
atingidos, as regras e procedimentos
orcamentarios devem ser elaborados e
determinados de acordo com o pre-
visto em lei. As duas leis que dispdem
sobre o funcionamento especifico da
execucao orcamentaria e financeira sdo
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Am-
bas dao abertura para os procedi-
mentos que sao regrados por ind-
meros decretos de programacao
orcamentéria e financeira e de con-
tingenciamento, publicados a cada
exercicio .

Em relacdo as normas gerais — re-
ferencial tedrico das regras especificas
que por sua vez dao sustentacao a
procedimentos orcamentarios para a
execucao orcamentaria e financeira —
como instrumento da implementacao
da atividade financeira do Estado, elas
podem ser objeto de estudo do Direi-
to Econémico, no caso de pertencerem
ao setor privado, ou do Direito Finan-
ceiro, caso seja publicas, ou ainda, das
Ciéncias das Finangas. Bastos
(1998:17), diferenciando Ciéncia das
Financas de Direito Financeiro, pre-
coniza que:

Ha, sem duvida, uma diferenca de
enfoques entre a Ciéncia das Finangas
e o Direito Financeiro. O Direito Finan-
ceiro tem por objeto o estudo das nor-
mas que compdem a organizagao e a
estrutura financeira do Estado. E ne-
cessariamente referido a um Pais sobre
cujo ordenamento juridico se erige. E
sempre individualizado. A Ciéncia das
Finangas tem por objeto os fenémenos
financeiros, e a sua metodologia é fun-
damentalmente descritiva e especula-
tiva. Visa também a formular leis, mas
ndo ao modo das leis juridicas.

Quando estudadas como ordena-
mento juridico, regulamentando a or-
ganizacao e estrutura financeira do Es-
tado, essas normas, pertencem ao Di-
reito Financeiro; quando tém por ob-
jeto os fendmenos financeiros,
baseados em metodologia funda-
mentalmente descritiva e especulati-
va, pertencem a Ciéncia das Financas.

Em relacdo a Ciéncia das Financas
vale citar diferenca entre as Finangas
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Privadas e as Financas Publicas, in-
serindo-se nessas o foco deste
trabalho, conforme aponta Miranda
Gomes (2000:40):

Nas Financas Privadas, o comando
esta sempre vinculado ao binébmio re-
ceita-despesa. Nas Financas Publicas é
o0 inverso, 0 comando é o da despesa,
porque esta representa a gama de dis-
péndios utilizados pelo Estado para o
atendimento das necessidades publi-
cas, ou seja, para a realizacao de seus
préprios fins. Por isso, a despesa é que
determina a receita que sera necessaria
ao cumprimento de suas metas'.

Como o objeto deste estudo ndo
se correlaciona nem com o Direito
Econbmico’ nem com as Financas Pri-
vadas, a énfase volta-se para as nor-
mas gerais das instituicbes orcamen-
tarias publicas que servem de su-
porte para regras e procedimentos
or¢camentarios relacionados com a
execugao orcamentaria e financeira.

No Brasil, o arranjo institucional
orcamentario compde-se de normas
gerais predeterminadas e de regras
e procedimentos orcamentarios
enddégenos ao sistema e processo
orcamentario. As normas gerais pre-
determinadas sao aquelas de na-
tureza mais rigida, valendo a priori
para qualquer orcamento que ve-
nha a ser publicado, inclusive os que
orientam e possibilitam o estabele-
cimento de regras e procedimentos
por todos os entes da Federacao.

Além de dispositivos constitu-
cionais® relacionados com o Orca-

mento, Direito Financeiro e Financas
Publicas que contribuem para a me-
lhoria do arranjo institucional orca-
mentario brasileiro, atualmente, duas
leis dispdem sobre normas gerais re-
lativas a essas matérias: uma trata
especificamente de Orcamento e Di-
reito Financeiro - a Lei n°. 4.320, de
17 de marco de 1964; a outra trata
de Financas Publicas, a Lei Comple-
mentar n°. 101, de 04 de maio de
2000, denominada de Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal (LRF). A primeira
"estatui normais gerais de direito fi-
nanceiro para a elaboracdo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Dis-
trito Federal™; a segunda "estabelece
normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo
fiscal".®

Mesmo com as matérias intima-
mente correlacionadas, ndo se pode
confundir as leis, em seus objetos de
estudo e campos de atuacao. Res-
salte-se, no entanto, que apesar de a
LRF néo ter sido criada com o propési-
to de substituir a Lei n°. 4.320/64, o fa-
to de ser ela uma Lei Complementar,
publicada posteriormente, pode revo-
gar essa naquilo que for contrério. Is-
so pode ocorrer ainda que o dispositi-
vo constitucional que trata das Fi-
nancas Publicas (art. 163) seja diverso
daquele que deu a Lei n°. 4.320/64 um
status de lei complementar. Especifi-
camente, o dispositivo constitucional
que permite somente alterar a Lei
4.320/64 por outra lei complementar
esta previsto no art. 165, § 9° da Cons-
tituicdo Federal. Essas duas leis e os
dispositivos constitucionais regem as
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normas gerais das instituicoes orca-
mentarias, validas para todos os entes
da Federacdo. Além disso, dao suporte
as varias regras e procedimentos orca-
mentarios, estruturando o arranjo ins-
titucional orcamentario do Brasil e dan-
do sustentabilidade para a execucao
orcamentaria e financeira.

Em relacdo a dois dispositivos
dessas normas gerais relacionados a
execucao orcamentaria e financeira —
art. 47 e 48 da Lei n° 4.320/64 -
ocorreu uma extrapolacao do objeto
de estudo, ja que um dos disposi-
tivos da LRF substituiu outro da Lei n®
4.320/64. O art. 47 da Lei n°
4.320/64 dispunha que "imediata-
mente apds a promulgacao da Lei de
Orcamento e com base nos limites
nela fixados, o Poder Executivo
aprovara um quadro de cotas trimes-
trais da despesa que cada unidade
orcamentdria fica autorizada a uti-
lizar"; complementava com o art. 48,
dispondo que/...] a fixagdo das cotas
a que se refere o artigo anterior aten-
derd aos seguintes objetivos:
a) asseqgurar as unidades orcamen-
tarias, em tempo til a soma de re-
cursos necessarios e suficientes a me-
lhor execugao do seu programa anual
de trabalho, b) manter, durante o e-
xercicio, na medida do possivel o
equilibrio entre a receita arrecadada
e a despesa realizada, de modo a re-
duzir ao minimo eventuais insufi-
ciéncias de tesouraria.

Observe que essa Lei, mesmo es-
tabelecendo normas gerais de Direito
Financeiro para todas as esferas de
governo, deixa uma subjetividade im-

plicita quanto a execucao orcamen-
taria e financeira, tanto que destina
um poder amplo ao Executivo, ense-
jando varias interpretacdes. Termos
como "melhor" e "na medida do pos-
sivel" ddo margem a acbes dis-
cricionarias, ja que sua medida vai
depender de conotacdes particulares.

Apesar de a LRF ter abrangido
uma area além da sua, sem suprir a
lacuna de subjetividade deixada pela
Lei n°. 4.320/64 — com a criacdo de
algum critério ou parametro para a
execucao, principalmente, de despe-
sas nao vinculadas, por exemplo, ndo
se observou qualquer desarmonia en-
tre elas. Isso se deve ao fato de a LRF,
mesmo sem buscar resolver aquela
subjetividade, ao estabelecer um no-
vo procedimento geral para a exe-
cucdo orcamentaria e financeira, vali-
do para todos os entes da Federacao,
aumentou a rigidez da operaciona-
lizacdo e a0 mesmo tempo da pre-
ponderancia dos Executivos dos trés
niveis de governo.

O art. 8° da LRF sobrep6s-se ao
art. 48 da lei n°. 4.320/64 — que a-
presentava o quadro de contas
trimestrais —, revogando-o, e definin-
do o comando que sustenta a elabo-
racao das regras e procedimentos es-
pecificos para a execucdo orcamen-
taria e financeira em toda a Federa-
cdo. O antigo quadro foi substituido
por um cronograma de execucao de
desembolso e o prazo de opera-
cionalizacdo passou de trimestral
para mensal, observando-se uma
maior rigidez do processo, como vin-
culacdo aos dispositivos da LDO.
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Nada disso, porém, estabeleceu
critérios para a alocacao e dis-
tribuicdo dos recursos ndo vincula-
dos. Mas se a LRF ndo estabelece
parametros relativos a alocacao e dis-
tribuicdo de recursos, por um lado,
por outro possibilita a criacao de re-
gras especificas nos termos dispostos
pela LDO, no que tange a execucao
orcamentaria e financeira. Segundo o
art. 8° da LRF,

Até trinta dias apds a publicacdo
dos orcamentos, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orcamen-
tarias e observado o disposto na alinea
c doinciso | do art. 4°, o Poder Execu-
tivo estabelecerd a programacao fi-
nanceira e o cronograma de execugao
mensal de desembolso. Paragrafo uni-
co. Os recursos legalmente vinculados
a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao obje-
to de sua vinculacdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocor-
rer 0 ingresso.

Ressalte-se que a intencdo de se
criar algum critério objetivo para a
alocacdo e distribuicao desses recur-
sos estava respaldada no disposto na
alinea "c" do inciso | do art. 4°, veta-
do pelo proprio Poder Executivo Fe-
deral. A referida alinea expressava
que a LDO, além de outros assuntos,
também deveria dispor sobre
parametros para os Poderes, com
vista a fixacdo, no Projeto de lei orca-
mentaria, dos montantes relativos a
despesas com pessoal e outras des-
pesas correntes, inclusive servicos de
terceiros, com base na receita cor-
rente liquida (grifos nossos).

Analisando a razado do veto, fica
patente sua intencdo: o Executivo nao
queria, na LRF, nenhum parametro
que pudesse dificultar a distribuicdo e
alocacao de recursos publicos, ja que
assim justificou seu veto .

Estabelecer a priori paréametros
para a fixacdo de despesas, sequndo
a sua natureza de gasto, sem levar
em consideracdo as prioridades da
programacao a ser atendida, con-
traria o interesse publico, por inflexi-
bilizar a alocagéo dos recursos, difi-
cultando o atendimento das deman-
das da sociedade" (grifos nossos).

O veto e sua justificativa levantam
0s seguintes questionamentos: In-
flexibilizar a alocacdo dos recursos
contrariaria o interesse publico, difi-
cultando o atendimento das deman-
das da sociedade, ou contraria o in-
teresse do Poder Executivo Federal,
dificultando o atendimento de suas
preferéncias?

Se considerarmos o segundo ques-
tionamento — néo flexibilizar a alo-
cacao dos recursos contraria o Poder
Executivo Federal dificultando o atendi-
mento de suas preferéncias — terlamos
como resposta, em tese, aquilo que se
busca afirmar aqui: emendas orga-
mentarias individuais podem ser con-
sideradas como "Pork Barrel".

Embora a maioria dos recursos
publicos utilizados estrategicamente
pelo Poder Executivo Federal nao se
encontra legalmente vinculada (séo as
Transferéncias Intergovernamentais
Voluntarias), o paragrafo Unico gerou
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uma vinculacao importante para a so-
ciedade, propositadamente ou nao.

O Poder Executivo Federal nao
poderia mais se utilizar do superavit
financeiro do Fundo de Combate a
pobreza, relativo a um exercicio, por
exemplo, no exercicio subseqlente
para pagamentos de servicos da divi-
da. Antes da LRF, era comum ao final
do exercicio, o Executivo transferir os
superdvites financeiros apurados em
diversos fundos ou entidades da ad-
ministracdo indireta para amortiza-
¢ao de dividas.®

Ja quanto as emendas orgamen-
tarias individuais, consideradas ndo
vinculadas, em linhas gerais, tém si-
do executadas em determinadas
rubricas orcamentarias, de acordo
com as modalidades de aplicacoes
especificas, sem, praticamente, se-
guir qualquer critério objetivo de dis-
tribuicdo ou alocacao de recursos. A
falta de critérios ou parametros em
normas gerais nao significa que as
instituicbes orcamentarias nao este-
jam estruturadas em relacao a exe-
cucdo orcamentaria e financeira.

Pelo contrério, a abertura dada
para o estabelecimento desses
critérios em regras especificas endo-
genas ao processo orcamentario e-
xige que as instituicdes orcamen-
tarias estejam mais bem estrutu-
radas ainda, para operarem dentro
do cronograma de execucdo mensal
requerido e para atender ao co-
mando da norma geral de progra-
macao financeira observados pela
LRF. Em relacao a essas duas leis

pode-se afirmar que, apesar desse
descompasso, atualmente, elas sao
harmonicas entre si.

A conjugagao do novo comando
geral que da sustentabilidade a exe-
cucdo orcamentaria e financeira, por
meio de regras especificas publicadas
em cada exercicio financeiro pela LDO
e pela LOA, com os respectivos pro-
cedimentos, detalhados nos decretos
presidenciais que as regulamentam,
propicia um ambiente estruturado do
ponto de vista da execucao orcamen-
taria e financeira. No que diz respeito
as regras que sustentam a execucado
orcamentdria e financeira, tanto quan-
to o comando das normas gerais, im-
porta o comando das regras especifi-
cas das principais pecas orcamentarias,
assim considerado o Plano Plurianual
de Investimentos (PPA), a LDO e a LOA.

Logo, a execucdo de emendas
orcamentarias individuais, como "Pork
Barrel", distancia-se de uma alocacao e
distribuicao eficiente de recursos publi-
cos, no que se refere a sociedade co-
mo um todo: dreas carentes dos referi-
dos recursos foram prejudicadas, em
maior ou menor escala.

Entretanto, mesmo assim, vale
ressaltar que a utilizacao dessas emen-
das pode ser extremamente necessaria
para o Brasil que possui uma dotacdo
institucional singular: "padece" de quase
todas as "patologias" institucionais,
identificadas como fatores responsaveis
pela elevacao do custo de governar ,
conforme aponta a literatura: é um sis-
tema presidencialista, uma federacdo e
possui regras eleitorais que combinam
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sistema de lista aberta com represen-
tacao proporcional. Tem um sistema
multipartidario com partidos politicos
considerados "débeis" na arena eleitoral
e vem sendo governado por uma am-
pla coalizdo no Congresso.

0 Brasil "padece" de quase
todas as "patologias"
institucionais, identificadas
como fatores responsaveis
pela elevagdo do custo de
governar

Diante disso, o custo de gover-
nabilidade tem sido relativamente
"barato" para o governo manter dis-
ciplinada sua coalizao no Congres-
so. Na América Latina, existem varias
formas de agdo estratégica dos Exe-
cutivos, em relacdo ao exercicio de
seu poder sobre os Legislativos, o
qual pode ou ndo gerar onerar o cus-
to de governabilidade. Essas formas,
no Brasil, estao expressas na Consti-
tuicao ou em legislacbes comple-
mentares. Especificamente, para o
Poder Executivo Federal, a forma es-
tratégica que mais se destaca sao as
emendas parlamentares individuais,
que apesar de nao gerarem um cus-
to muito alto, apresentam resultados
bastante eficazes. A eficacia é evi-
dente, os membros da Coalizdo
votam, no Congresso, de acordo com
as preferéncias do Executivo Federal.
Em troca, recebem a execucao orca-
mentaria de suas propostas orca-
mentarias individuais. Em termos de
materialidade, para pequenos mu-
nicipios, a execucao dessas propostas
é bastante significativa.

Aponta a literatura — ndo ha go-
vernabilidade sem governanca, embo-
ra aquela possa ser deficiente em situa-
cOes satisfatérias de governabilidade.
As emendas parlamentares individuais
entrariam nesse contexto como o prin-
cipal instrumento a ser utilizado para
que a capacidade administrativa e fi-
nanceira de governar — governanca —
nao se torne deficiente, em prol de si-
tuagdes satisfatérias de governabili-
dade. Servem assim para minimizar um
plausivel alto custo de governabilidade.

Em outra direcao, se parece clara a
necessidade de utilizacdo da execucao
de "Pork Barrel" para "lubrificar" a
democracia, o cerne da pergunta se
volta para o controle da administracao
publica. O Poder Executivo Federal até
poderia se utilizar e permitir a utiliza-
cdo da execucao de emendas parla-
mentares individuais, visando a re-
ducado do custo da governabilidade,
para atender preferéncias de mem-
bros da Coalizdo. Entretanto, entre es-
sa abertura, — que caracteriza, em
linhas gerais, a utilizagdo de projetos
tipo "Pork-Barrel" no Brasil, e a per-
missao de desvios de recursos dos
cofres publicos hd um hiato muito
grande que provavelmente o Poder
Executivo nao corrobora.

O custo de governabilidade gerado
pela improbidade administrativa — vul-
garmente denominada de corrupcao
— é muito maior que qualquer outro
custo que se tenha para manter a go-
vernabilidade, uma vez que o desvio
de recursos publicos torna deficiente
qualquer capacidade administrativa e
financeira de governar.
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