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Corrupcdo e reforma institucional
no Brasil, 1988-2008

Sérgio Praca
Escola de Economia
Fundacao Getllio Vargas

Resumo: Como instituicdes politicas fomentam a corrupgado? Como a publicizagédo de escandalos de
corrupgéo afeta a reforma dessas institui¢cdes? Este artigo toma o processo orcamentério brasileiro desde
1988 como um estudo de caso para ilustrar essas duas questdes. Neste perfodo, dois escandalos de
corrupgéo envolvendo o processo orcamentario foram expostos: os “andes do orgamento” de 1988 a
1993 e os “sanguessugas” em 2006. O caso dos “andes” é um 6timo exemplo de como a centralizagéo
institucional, aliada a informalidade, resulta em corrupgédo. O caso dos “sanguessugas”, por sua vez,
ilustra como atores corruptos podem prosperar em um cenario institucional parcialmente
descentralizado. Ambos os escandalos resultaram em reformas institucionais parciais e, até certo ponto,
eficazes.

Palavras-chave: processo orgamentério; corrupgao; mudanca institucional; organizagao legislativa

Abstract: How do institutions foster corruption? How does the unveiling of corruption scandals affect
institutional reform? This essay takes the Brazilian budget process from 1988 onwards as a case study in
an attempt to answer both these questions. In this period, two corruption scandals in the budget process
were uncovered: the “budget dwarves” in 1993-1994 and “budget leeches” in 2006. The first scandal is a
classic example of how institutional centralization, coupled with informality, results in corruption; the
second scandal illustrates how corrupt actors work within a partially decentralized institutional scenario.
Both scandals resulted in partial, and somewhat effective, institutional reforms.
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Introdugdo!

A relagcdo entre corrupcgdo e instituicBes politicas tem sido extensamente
analisada por economistas (BARDHAN, 1997: ROSE-ACKERMAN, 2006; MENDEZ e
SEPULVEDA 2009) e cientistas politicos (TREISMAN 2007). Os mais diversos
métodos sao utilizados para avaliar essa relagcao. H& exemplos de surveys sobre a
incidéncia potencial de atos corruptos (TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2007;
ver a critica de ABRAMO, 2005), de anélise da infra-estrutura italiana (GOLDEN e
PICCI, 2005), de experimentos com policiais rodoviarios no México (FRIED et al
2010), além de muitos outros. Embora seja uma literatura razoavelmente extensa,
ainda h& enorme controvérsia sobre, por exemplo, o desenho de instituicGes
eleitorais que leva a maior ou menor incidéncia de corrupcdo (KUNICOVA e ROSE-
ACKERMAN 2005; CHANG 2005; CHANG e GOLDEN 2007).

Este artigo propde um olhar duplo sobre a relagdo entre corrupcéo e
desenhos institucionais. Analisa, em um primeiro momento, o impacto das
instituicdes na corrupcao conforme manifestada no processo orgamentério e,
posteriormente, o efeito indireto da publicizacdo dos escandalos de corrupgao no
desenho institucional.

No periodo pés-constituinte brasileiro, dois escandalos de corrupgédo ligados
ao processo orcamentario — os “andes do orcamento” em 1993/1994 e os
“sanguessugas” em 2005/2006 - afetaram a agenda publica de propostas anti-
corrupgdo no pais. As reformas no processo or¢camentario resultantes das op¢des
disponiveis nesta agenda publica, por sua vez, afetaram diretamente os padrdes de
corrupgdo no orcamento existentes no Brasil.

O texto explora inicialmente a corrupgdo como varidvel dependente, ao
explicar de que modo a configuragdo institucional do processo orcamentario,
centralizada ou descentralizada, afeta os padrBes de corrup¢do descobertos. A
segunda parte do artigo trata a corrupgdo como varidvel independente, ao
considerar escandalos de corrupgdo no orcamento como uma das variaveis
endégenas, que define a agenda de reformas institucionais presentes em perifodos
criticos.

1 Este artigo é baseado na minha tese de doutorado em Ciéncia Politica, defendida em Abril de 2010 sob
orientagdo de Matthew M. Taylor, a quem sou grato pelos diversos comentérios. Agradeco também os
consultores de orgamento do Congresso Nacional — especialmente Carlos Marshall, Fernando Ramalho
Bittencourt e Hélio Tollini — pelas entrevistas e material cedidos. Finalmente, agradegco ao parecerista
anoénimo por comentéarios que melhoraram o texto. Os erros e omissdes sdo de minha inteira
responsabilidade.
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Definicdes e tipos de corrupgdo

Pensar como certos desenhos institucionais podem levar a tipos diversos de
corrupgdo impde lidar com a literatura sobre centralizacdo e descentralizagédo
institucional. Mas antes de considerar questbes de reforma institucional, cabe
discutir diversas definicdes de corrupcao e quais delas sao pertinentes para estudar
corrupgdo no processo orcamentéario brasileiro. De acordo com a definicdo mais
utilizada, um ato corrupto implica o abuso de poder politico para fins privados. E a
definicdo adotada por organizacées como o Banco Mundial e a Transparéncia
Internacional (2007, p.xxi), bem como a imensa maioria dos analistas. Os
escandalos dos “andes do orcamento” e “sanguessugas” estao contemplados nesta
definicdo e é esta que adoto neste artigo.

Esses escandalos também se encaixam na definicdo recente de Glaeser e
Goldin (2006, p.7), mais completa do que a primeira. De acordo com esses autores,
o ato corrupto é formado por trés itens. O primeiro é o pagamento a um funcionario
publico além de seu salario. O segundo é o fato de a acao associada a esse
pagamento violar leis explicitas ou normas sociais implicitos. O terceiro é que a
acdo tem que resultar em perdas para a sociedade diretamente decorrentes de um
ato corrupto ou decorrentes de um conjunto de pequenos atos ilicitos que tornam o
sistema corrupto.

Finalmente, ha uma terceira definicdo que vale a pena considerar, proposta
por Mark Warren (2006). Segundo esta definicdo, ha dois requisitos que,
preenchidos, resultam em corrupcdo. O primeiro é que o ator politico excluido do
processo decisério devido a corrupgao possa justificar sua inclusdo com
argumentos que sao reconhecidos, mas violados, pelos atores corruptos que o
excluem. O segundo requisito é que esta exclusdo beneficie sistematicamente os
atores corruptos incluidos e prejudique ao menos alguns dos excluidos do processo
decisorio.

De acordo com esta definicdo, o episédio dos “sanguessugas” ndo seria
considerado corrupto. Afinal, tratava-se de parlamentares que destinavam emendas
orcamentérias ligadas a érea da saude e compartilhavam, com prefeitos e
burocratas do Ministério da Salde, os ganhos corruptos. Nao havia atores excluidos
do processo politico pelos “sanguessugas”. A prerrogativa de emendar o orcamento
na area da Saude continuou sendo compartilhada pelos demais parlamentares?. A
Tabela 1 sistematiza essa discusséo.

2 Vale lembrar também que as afirmacdes sobre escandalos de corrupgdo aqui feitas tém como base os
relatérios de comissdes parlamentares de inquéritos dos “andes do orgamento” e “sanguessugas”
(Congresso Nacional, 1994b; Congresso Nacional, 2006). Sdo aproximagdes imperfeitas com base nas
investigagdes realizadas e permitem comparar os escandalos apenas de modo incerto. A corrupcédo é um
fendmeno de mensuracéo extremamente dificil. Assim, afirmagdes como a de Hunter (2008, p. 29), para
quem o “mensaldo do PT foi muito mais grave e sistematico do que a corrupg¢ao do presidente Fernando
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Tabela 1
Definicbes de corrupgao e escandalos orgamentarios no Brasil
Definicdo de corrupgao engloba a 5
~ . Andes do Orgcamento Sanguessugas
corrupgéo conforme praticada?

Nye 1967; Rose-Ackerman 1999;
Johnston 2005; Lambsdorff 2007; Sim Sim
Transparency International 2007
Glaeser e Goldin 2006 Sim Sim
Warren 2006 Sim Nao

Tendo adotado uma definicdo minima para corrupcéao, é pertinente discutir
(e aplicar aos casos em andlise) alguns diferentes tipos ou formas. Mais adiante,
analisarei a tipologia de Johnston (2005), ligada aos desenhos institucionais que
incentivam cada forma de corrupcdo. Antes disso,vale considerar os trés tipos
propostos por Gambetta (2004, p. 5-13).

Para este autor, a corrupgao consiste em um jogo envolvendo trés agentes:
o representante, o corruptor e o representado (fiduciary, corruptor and truster). Ha
trés tipos de jogos mais comuns. No primeiro, hd uma quebra explicita das regras
pelo representante, de modo a favorecer o corruptor, em troca de um suborno. Um
exemplo hipotético seria um cidadao (corruptor) pagar um funcionario da Policia
Federal (representante) para obter um passaporte diplomatico — ou seja, um servi¢o
que ele nao deveria fazer. Isso feriria os demais cidadaos (representados) que nao
pagaram o suborno e tém apenas um passaporte comum.

O segundo tipo consiste em o representante agir de acordo com as regras,
fazendo exatamente o que |lhe compete fazer, apenas se houver suborno oferecido
pelo corruptor. Um exemplo seria o cidadao (corruptor) conseguir obter um
passaporte comum apenas através do pagamento corrupto. Por fim, o terceiro tipo
de corrupgdo ocorre quando o representante, subornado pelo corruptor, age de
acordo com as regras e faz algo que estéd implicitamente autorizado a fazer, mas que
ndo é sua obrigacao®. Seria o caso, em um exemplo hipotético, de um cidad&o
(corruptor) conseguir seu passaporte comum em dois dias quando o tempo previsto
para isso é seis meses.

Como esses trés tipos se relacionam aos casos de corrupgdo no orcamento
brasileiro? Os dois primeiros tipos descritos estiveram presentes tanto no escandalo

Collor”, sdao demasiadamente subjetivas e ndo encontram espago nesta andlise sobre corrupgdo no
processo orgamentéario brasileiro. Para uma abordagem mais completa sobre a corrupgao no Brasil
atual, ver Taylor (2009).

3 Essa autorizacdo implicita decorreria de legislacdo vaga, pouco detalhada. Huber e Shipan (2002)
concordam que o detalhamento legislativo diminui a autonomia de acdo dos burocratas. Portanto,
plausivelmente, diminuiria as oportunidades corruptas. Golden (2003) defende a perspectiva contraria.
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dos “anbes do orcamento” quanto no escandalo dos “sanguessugas”. O primeiro
tipo — quebra explicita das regras pelo representante mediante suborno - se
manifestou no escandalo dos “andes do orcamento” quando, por exemplo, o relator-
geral da comissdo beneficiava organizacdes sociais pertencentes a rede corrupta®.
No caso dos “sanguessugas”, esse tipo de corrupg¢ao ocorria quando a prefeitura
pertencente a rede corrupta fraudava licitacdes para beneficiar a Planam, empresa
que fabricava as ambulancias a serem compradas pelo municipio.

O segundo tipo de corrupg¢do — quando o representante age de acordo com
as regras apenas mediante suborno — ocorreu no caso dos “andes” quando o relator-
geral da comissdo or¢camentéaria era subornado por um parlamentar para aprovar
uma emenda orcamentéria especifica. No escandalo dos “sanguessugas”, esse tipo
ocorria quando um parlamentar apresentava emendas para a é&rea de salde
mediante suborno da empresa de ambulancias®.

Tendo determinado a definicdo de corrupgdo em uso neste artigo, bem
como os diversos tipos de corrupgdo a considerar nos escandalos orgamentérios
estudados, cabe agora ligar os tipos de corrupgdo aos incentivos institucionais que
os tornam mais ou menos provaveis. Johnston (2005) propde uma tipologia
interessante e, para o caso aqui estudado, mais Gtil do que a de Gambetta (2004),
pois liga incentivos institucionais aos tipos possiveis de corrupgao.

Ha, de acordo com Johnston (2005, p. 3), quatro tipos béasicos de corrupgéo
politica. O primeiro é relacionado a “influéncia do mercado” e envolve esfor¢o por
parte de interesses privados (empresas, geralmente) para obter acesso e influéncia
dentro de processos politicos bem institucionalizados. E o tipo de corrupcdo mais
caracteristico de democracias desenvolvidas. O segundo é a corrupcdo de um
“cartel de elite”. Ela ocorre dentro de, e ajuda a sustentar, redes de elites politicas,
econOmicas, burocréaticas etc. Ajuda a manter a hegemonia dessas elites em um
contexto de competicédo politica crescente e instituicbes politicas moderadamente
institucionalizadas.

O terceiro tipo é a corrupgao de “oligarcas e clas”, que ocorre em contextos
arriscados, frequentemente violentos, em que ha oportunidades politicas e
econdémicas em expanséo dentro de instituicdes fracas. E dominado por atores com
poder pessoal, que atraem militantes e seguidores néo por causa do cargo que
ocupam, mas por carisma ou ameacas. Por fim, o quarto tipo é a corrupgédo de
burocratas. Nesse tipo, politicos e burocratas de sua confiangca assaltam o

4 0 deputado federal Jodo Alves, quando relator-geral da comissdo orgamentaria em 1990, ““passou a
decidir a inclusdo de novas despesas no or¢camento: construgdo de pontes, escolas, hospitais, verbas
para programas sociais, recursos para grandes obras. Além disso, poderia incluir em seu relatério o
aumento da dotacdo em despesas ja previstas no projeto do Executivo. O deputado tornou-se dono de
um concorrido balcéo, freqlentado por politicos e empreiteiras” (KRIEGER et. al, 1994, p. 26).

5 Nem sempre, de acordo com o relatério da CPl que investigou o caso dos “sanguessugas”, a
apresentacdo de emendas ocorria mediante suborno (CONGRESSO NACIONAL, 2006).
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orcamento com impunidade. H& pouquissima competicao politica e a
institucionalizacao politica e econdmica sdo baixissimas, resultando que
oportunidades econémicas sdo escassas e disputadas com afinco.

Esses quatro tipos de corrupgcao poderiam ser considerados em um
continuum descentralizacao-centralizacao institucional. Os efeitos deletérios para o
sistema econdmico e politico de cada tipo sédo variados, embora a literatura tenda a
considerar mais custosa a corrupgao centralizada (KLITGAARD 1988; SHLEIFER e
VISHNY 1993; excegdes sao GERRING e THACKER 2004; FISMAN e MIGUEL 2008,
p. 44-45).

Considero que a corrupgao centralizada ocorre quando um agente politico
(ou um grupo “fechado” de agentes, como 0s membros de uma comissao
parlamentar) controla o acesso ao esquema de corrupcdo. E o que ocorre, por
exemplo, quando um traficante controla um bairro e exige propina dos
comerciantes. Outro exemplo é o esquema dos “andes do orcamento”. Os “andes”
eram o grupo politico que controlava o processo orcamentario no Brasil de 1989 a
1993 a partir da Comissao Mista de Orcamento, interagindo de modo corrupto
tanto com integrantes do Executivo quanto com certas empreiteiras. Assemelha-se,
na tipologia de Johnston (2005), a corrupgdo de um “cartel de elite”, pois o
pertencimento a esta rede corrupta requeria a amizade dos integrantes ja existentes
— assim, todos os integrantes estavam informados de pelo menos a imensa maioria
dos atos corruptos praticados pela rede.

A corrupcao descentralizada, por sua vez, existe quando vérios agentes
politicos, sem coordenacdo, agem de modo corrupto. E o que ocorre, por exemplo,
quando varios ftraficantes concorrem e exigem, separadamente, propina dos
comerciantes. Outro exemplo é o esquema dos “sanguessugas” do orcamento. Os
“sanguessugas” foram um grupo composto por 72 parlamentares, desmascarados
em 2006, que destinavam emendas orgcamentérias ligadas a éarea da salde e
compartilhavam, com prefeitos e burocratas do Ministério da Saude, os ganhos
corruptos obtidos a partir de licitagbes municipais irregulares ligadas a essas
emendas. Assemelha-se, na tipologia de Johnston (2005), a corrupcéo sujeita a
“influéncia do mercado”, pois cada parlamentar tinha contato com uma prefeitura
especifica, que fraudaria as licitages de modo a beneficiar a empresa corrupta.
Deste modo, o pertencimento a rede corrupta dos “sanguessugas” era mais aberto
do que a rede dos “andes do orgamento”.

Considerando isso, a préxima secdo explica a vulnerabilidade a atos
corruptos do desenho orcamentéario brasileiro.
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O que explica a corrupg¢do no orgamento?

Quais sdo, na etapa legislativa do processo orgcamentéario brasileiro, os
desenhos institucionais mais vulneraveis & corrupcdo? E pertinente expor quatro
argumentos sobre interferéncia legislativa e corrup¢do no orgcamento orientados
pela discusséao tedrica realizada acima.

O primeiro é: mantidos constantes outros fatores, o Legislativo serd um
possivel locus de corrupgdo no orgamento caso tenha a prerrogativa de adicionar
novas despesas a proposta orgamentéria enviada pelo Executivo. Afinal, para que se
concretize, a corrup¢do no or¢camento necessita de uma oportunidade inicial para
que seja inclufida no orcamento a previsao para certa despesa com fins corruptos. A
corrupcdo serd concretizada posteriormente, no momento da execucédo
orcamentaria. Mas a importancia da etapa inicial, na qual agentes privados e
agentes politicos corruptos atuam em conluio para incluir certa despesa para fins
corruptos, ndo pode ser subestimada.

Caso os parlamentares ndo possam propor novas despesas, o Executivo —
com seus ministérios e burocracias — concentrard o planejamento definitivo e a
execucao do orcamento, sendo assim o Unico possivel locus politico de corrupgédo
no orcamento. Em paises com este desenho institucional, o agente privado corrupto
ndo negociara despesas potencialmente desviadas para corrupgao com 0s
parlamentares. Assim, o Executivo serd o Unico locus de corrupgdo no processo
orcamentario, pois a ele cabe formular e executar o orcamento. Nesse sentido,
Isaksen (2005, p.5) afirma que “caso o Legislativo ndo esteja envolvido no
planejamento orcamentario, a preparacdao do orgamento cabera apenas ao
Executivo — mais especificamente, a equipe técnica pertencente ao médio e baixo
escaldo da burocracia.”

De 1988 a 1997, parlamentares brasileiros podiam propor emendas sem
limite de valor. Durante o processo orgamentéario de 1997, a coalizdo liderada pelo
Executivo comecou a estabelecer um limite informal de valor para as emendas
orcamentéarias. Esta solucao foi consagrada formalmente partir da resolucdo
congressual 1/2001, onde definiu-se que a lei orcamentéaria anual estabeleceria um
limite monetéario para o total de emendas propostas por cada deputado ou senador.
Neste quesito, o Brasil estd em posicao intermediaria, nem tipica (seria este o caso
se o Legislativo pudesse propor emendas sem limite de valor) nem idiossincratica
(seria este o caso se o Legislativo ndo pudesse propor novas despesas).

O segundo argumento é: mantidos constantes outros fatores, orcamentos
analisados por apenas uma casa legislativa (ou em conjunto por ambas) tendem a
ser mais vulneraveis a corrupgdo do que orcamentos que tramitam por duas casas
legislativas.
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Se as condigdes institucionais de monopdlio e autonomia sao aquelas sob as
quais a corrupgao tende a prosperar (KLITGAARD, 1988), é plausivel imaginar que,
quando duas casas legislativas tratam de assuntos orcamentérios, a corrup¢cdo em
uma delas é limitada, ainda que informalmente, pela outra. Um agente privado
corrupto que queira subornar parlamentares para que estes incluam emendas de
seu interesse no orcamento (e mais tarde pressionam o Executivo para a liberacdo
das verbas), tera seu custo politico e econémico multiplicado para obter beneficios
corruptos. Sob a perspectiva do agente politico corrupto, os custos também
aumentam. O parlamentar corrupto estaréa sujeito a anélise do orgamento pela outra
casa legislativa, onde sua interferéncia corrupta podera ser revisada ou eliminada.
Desde 1969 o Congresso Nacional brasileiro aprecia e vota, em sessdo mista, o
orcamento federal.

O terceiro argumento é: mantidos constantes outros fatores, Legislativos
compostos por diversas comissdes or¢camentarias setoriais, sem uma comisséo
orcamentéria final com poder para definir as despesas finais, serdo menos
vulneraveis as oportunidades de corrupcgao.

Se uma comissado parlamentar monopoliza a analise do orgcamento, seus
integrantes tém mais credibilidade para negociar/intermediar atos corruptos com
agentes privados do que os demais parlamentares. Agentes privados corruptos tém
menos custos para agir de modo ilegal se as oportunidades iniciais de corrupg¢éo
estiverem concentradas em uma Unica comissdo, em vez de dispersas em varias.
Podemos imaginar, por exemplo, que em certo Legislativo ha uma comisséo
orcamentéria responsavel por analisar despesas e receitas totais, e esta comissédo
compartilha poder com diversas comissdes setoriais que tém a prerrogativa de
definir os orcamentos especificos dos ministérios correspondentes. O agente
privado corrupto pode negociar uma emenda para fins corruptos na comissao
setorial, mas ndo terd a garantia — a qual o parlamentar corrupto da comissao
setorial ndo podera lhe fornecer — de que aquela emenda sobreviverd ao escrutinio
da comissao orcamentaria final. Desde 1969, como ja foi dito, temos a Comisséo
Mista do Orcamento como responsavel pela interferéncia legislativa neste tema.

Por fim, o quarto argumento é: mantidos constantes outros fatores,
parlamentos com comissdes autbnomas para decidir a inclusdo definitiva de novas
despesas sem o escrutinio do plenéario tendem a oferecer mais oportunidades para
a corrupgao do que parlamentos nos quais o plenario tem a prerrogativa de apreciar
ou rejeitar novas despesas.

Se as instancias decisérias consagradas em qualquer Legislativo sado as
comissGes e o plenario, a autonomia da comissdo orcamentaria em relacdo ao
plendrio é um aspecto relevante a ser considerado. Uma comissdo orgamentéria
com o monopdlio da apreciacdo de emendas e autonomia para inclui-las no
orcamento sem a manifestacdo do plenéario tende a ser procurada por agentes
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privados corruptos, pois o0s parlamentares que integrarem essa comissao terao,
além das oportunidades para incluir a emenda com fins corruptos, credibilidade
suficiente para convencer o agente privado corrupto de que o plenario ndo
derrubara a emenda.

No Brasil, a resolugcédo congressual 1/1991 definiu, em seu artigo 24, que “o
parecer da Comissdo Mista de Orgamento sobre as emendas sera conclusivo e final,
salvo requerimento assinado por 1/10 dos congressistas para que a emenda seja
submetida a votos”. Embora essa resolucdo ja tenha sido revogada, artigo
semelhante continuou constando das resolugcdes congressuais sobre orcamento
subsequentes. A votacdo das emendas orgamentérias em plenario se da na votacgao
da lei orcamentéria anual, nao sendo previsto, exceto pela situacdo descrita no
artigo acima, momento de votagao especifico para as emendas dos parlamentares.

O desenho orcamentario mais vulnerdvel a corrupcdo ¢, portanto, o
seguinte: i) o Legislativo pode propor novas despesas ao orgamento; ii) o Legislativo
tem a prerrogativa de alterar certas regras do processo orgamentério sem precisar
mudar a Constituicao; iii) apenas uma casa parlamentar (ou ambas conjuntamente)
analisam o or¢amento; iv) apenas uma comissao (de deputados, de senadores ou

mista) analisa o orcamento; v) esta comissao orcamentaria é relativamente

autbnoma em relagdo ao plenario no que se refere a apreciacdo de emendas
parlamentares.
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Tabela 2
Desenhos org¢amentarios e vulnerabilidade a corrupg¢éao no Brasil, 1946-2008

Regime Militar CF/1988 +
CF/1946 | 1967/1069)x | CF/1988(1988) | po olucses (2008)

Sim, com limites
O legislativo pode Sim, Zﬁ?fen?'gdggs’e
emendar quase sem | Nao 1993 por atos Sim, com limites
or¢camento? limites ; P

informais e

corruptos
Apenas uma casa
legislativa analisa Nao Sim Sim Sim
orgamento?
Apenas uma
comisséo legislativa | Nao Sim Sim Sim
analisa orcamento?
Comissdo Regimento
orgcamentaria é . g .
auténoma em Pouco Sim Interno Sim

i A¥¥

relacéo ao plenério? determinara

* Constituicdo Federal de 1967 e Emenda Constitucional 1/1969

** A Resolucdo 1/1991 do Congresso Nacional estipulou que parecer da Comissdo Mista de Orcamento
sobre emendas seria conclusivo e final, salvo manifestacdo de 1/10 do plenario de ambas as casas
legislativas.

Dado o desenho institucional consagrado pela Constituicdo Federal de 1988,
nao é de espantar que o Brasil tenha se deparado com dois escandalos de
corrupgdo no orgamento em 1993/1994 e 2005/2006, embora com configuragdes
e efeitos econdmicos bastante distintos.

O qué a corrupgao no processo orcamentario explica?

Nesta secdo, analiso como a publicizacdo desses escandalos afetou as
escolhas sobre instituicbes orcamentarias no periodo democratico recente.

Em 1990, o deputado federal Jodo Alves (PPR), Relator-Geral do processo
orcamentéario daquele ano, tinha liberdade para propor emendas orgcamentérias
com novos projetos. Aproveitava-se de um vasto vazio institucional resultante da
falta de uma resolucédo congressual que regulasse a tramitacdo do orgcamento;
afinal, a Constituicdo Federal de 1988 tratava apenas das regras basicas. Alves
propds um parecer preliminar sobre a proposta orcamentaria do Executivo com o
conteudo que queria, sem trechos obrigatérios nem anélise detalhada da conjuntura
econdmica. O mais famoso “ando do orgcamento” tinha também a prerrogativa de
avaliar as emendas individuais propostas por seus colegas parlamentares, sem fixar
um limite de valor maximo e sem autorizar emendas propostas coletivamente.

146




PRACA, S. Corrupgdo e reforma institucional no Brasil, 1988-2008

Sozinho, Alves podia, por fim, reestimar a vontade a receita prevista pelo Executivo
para o ano seguinte.

Dezessete anos depois, este cenario era impossivel. O Relator-Geral de
2007, José Pimentel (PT), ndo pbéde propor “emendas de relator” que colocassem
novos projetos no orcamento. Seguiu os 161 artigos das 38 péaginas da Resolugao
1/2006 do Congresso Nacional, que dispde sobre a tramitacdo do projeto
orcamentério no Legislativo. Pimentel prop6s um parecer preliminar de 75 péaginas,
com duas partes, extremamente detalhado. Parlamentares propuseram emendas
individuais e emendas coletivas através das comissdes da Camara dos Deputados e
Senado Federal e das bancadas estaduais. Definiu-se um valor méaximo para cada
parlamentar emendar individualmente o orcamento, apds negociagcdes com lideres
partidarios. A Resolucdo 1/2006 fixou em 25 o nimero de emendas individuais a
serem propostas por cada parlamentar. Pimentel teve que trabalhar com o senador
Francisco Dornelles (PP-RJ), Relator da Receita, para definir a reestimativa em
relacado a proposta do Executivo.

Observa-se que as mudancas institucionais no processo orgamentério
brasileiro desde 1988 foram notaveis. Boa parte dessas alteracbes teve a corrupcao
dos “anfes” ou dos “sanguessugas” como indutora. Antes de analisar como isso
ocorreu, é necessario esclarecer quais sao os interesses politicos que orientam o
desenvolvimento e estabilidade de institui¢cdes orgcamentérias no Brasil.

De acordo com Schickler (2001, p.5), cinco tipos de interesses coletivos
presentes no Legislativo — diferentes e parcialmente contraditérios — podem motivar
o desenho de instituicGes legislativas e orgcamentérias. Sao eles: i) interesse na
reeleicdo: parlamentares incumbentes tendem a criar e preservar dispositivos
institucionais que aumentam suas chances de se reeleger; ii) interesse no
Legislativo como ator coletivo: todos os parlamentares estdo potencialmente
interessados em aumentar a capacidade, poder e prestigio do Legislativo como
instituicdo; iii) interesses nos postos de poder institucional: parlamentares que
ocupam posic¢Bes institucionais de grande poder tendem a querer conserva-las,
enquanto os que nao tém acesso a essas posicdes institucionais tendem a querer
diminuir as prerrogativas e poderes inerentes a esses postos; iv) interesses
partidarios: membros do partido majoritario no Legislativo podem discordar de
desenhos institucionais que interessem aos integrantes do partido minoritério; v)
interesses em politicas puablicas: esse tipo de interesse se firma analiticamente na
conexdo entre instituicbes e resultados politicos. Certas instituicbes podem
favorecer determinados resultados politicos em detrimento de outros.

Os trés primeiros interesses assinalados por Schickler (2001) parecem ser
razoavelmente universais e podem ser aplicados ao caso brasileiro. O interesse na
reeleicdo manifesta-se em discussGes sobre prerrogativas de emendamento e
mecanismos para melhorar a execu¢cdo das emendas sob a ética dos
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parlamentares. A nocao de que ter emendas orcamentarias individuais executadas é
um dos mais importantes fatores para conseguir a reeleicdo para o Legislativo (ou
continuar a carreira politica dentro do distrito eleitoral brasileiro, o estado) é
bastante presente tanto na literatura académica (PEREIRA e RENNO, 2003) quanto
entre os parlamentares (CARVALHO 2003, p.154-155).

O interesse no Legislativo como ator coletivo estd presente em qualquer
parlamento. O interesse nos postos de poder institucional é o principal interesse
associado a organizagdo da Comissdo Mista de Orgamento. Trata-se da vontade de
manter o acesso a cargos institucionais, internos ao Legislativo, que permitem
mobilizar recursos, organizar pequenas coaliz8es a favor ou contra certa proposta e
dialogar com ministros e outros membros do Executivo.

Quanto aos interesses partidarios, parece mais frutifero no caso brasileiro
substitui-los por interesses referentes ao pertencimento a coalizéo, pois a clivagem
polftica que define interesses dentro do Legislativo, acesso a postos do Executivo e
outros aspectos, é o pertencimento ou ndo a coalizdo formada pelo presidente. Isto
ndo significa que a coalizdo é formada sem levar em conta interesses partidéarios.
Ao contrario: sdo os partidos politicos que resolvem problemas de coordenacéo
entre os parlamentares e o Executivo, organizando demandas politicas diversas e
informando deputados sobre as propostas legislativas do Executivo (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999). No entanto, a divisdo do Legislativo em “coalizdo” e “oposi¢do” é
analiticamente frutifera, dado que embates politicos freqlientemente opdem esses
interesses, enquanto interesses de diversos partidos que pertencem a coalizdo, por
exemplo, tendem a ser mais harmdnicos.

Com relagdo aos interesses em politicas puUblicas como determinantes de
interesses por desenhos institucionais, trata-se de algo que pouco aparece nas
discussdes sobre reforma orgamentéaria no Brasil.

A estratégia de execucdo orcamentaria utilizada pelo Executivo brasileiro no
perfodo pdés-1988 é fundamental para explicar como esses interesses interagem de
modo a determinar as preferéncias por certas instituicbes em vez de outras.
Explica, portanto, por que parlamentares da coalizdo devem, em tese, defender
limites ao emendamento, a organizagdo centralizada da Comissdo Mista de
Orcamento e o Orgcamento Autorizativo. Os parlamentares da oposi¢ao, por sua vez,
devem defender emendamento ilimitado, a descentralizacdo da comisséo
orcamentéria e o Orcamento Impositivo.

A interacdo entre a execucdo de emendas orcamentarias individuais e a
discricionariedade do Executivo em realizar os gastos previstos por essas emendas
(ou seja, o Orcamento Autorizativo) é a dinamica que sustenta o desenho
institucional. Ha trés atores politicos envolvidos: parlamentares da coalizdo liderada
pelo Executivo, parlamentares da oposi¢ado e o Executivo.
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O Orcamento Autorizativo fornece vantagem distributiva para os membros da
coalizdo, pois permite que parlamentares pertencentes a coalizdo governista
tenham mais emendas orcamentarias individuais executadas do que os
oposicionistas.

“a execucgao das emendas individuais é pautada por critérios politicos.
As emendas dos deputados filiados a partidos da coalizdo do governo tém
maiores chances de serem executadas do que as dos demais
parlamentares. Contudo, parte das emendas de deputados da oposicdo

também é executada e parte das emendas dos parlamentares que

votam com o governo nao é executada’® (FIGUEIREDO e LIMONGI,
2008, p.104, grifo meu).

Periodos criticos e escandalos de corrupgdo no processo orcamentario

A anélise do impacto da corrupgado na evolucado de regras orcamentéarias no
Brasil ao longo das duas ultimas décadas exige olhar cuidadoso sobre os momentos
criticos” nos quais decisdes importantes a respeito dessas instituicdes foram
seriamente consideradas e, entdo, descartadas ou aprovadas.

Antes de 1995, o processo orgamentério brasileiro oscilava entre a
irrelevancia (pois a hiperinflagdo tornava os gastos extremamente dificeis de
controlar e estimulavam brigas entre ministérios, como mostra Pinheiro [1996]) e a
corrupgdo (pois de 1988 a 1993 ocorreu danosa captura corrupta da Comisséo
Mista de Or¢camento por um grupo de parlamentares). Uma comissao parlamentar
de inquérito (CPI) foi instalada em outubro de 1993 para investigar o
enriquecimento ilicito de alguns integrantes da Comissao Mista de Orcamento. Com
duracao de trés meses, a CPI dos andes do orgcamento investigou 43 parlamentares,
dos quais 14 foram inocentados, investigacbes adicionais foram sugeridas para 11
e 18 tiveram a cassacao recomendada. Quatro parlamentares renunciaram e seis
foram cassados.

Em janeiro de 1994, o relatério final da CPl do Orcamento sugeriu 23
mudancas referentes ao processo orgamentéario. Na mesma época, o governo
federal preparou e implementou diversas medidas macroeconémicas com o intuito
de acabar com a hiperinflagdo no Brasil, especialmente o Plano Real em julho de

6 Esta citagdo se sustenta mesmo em anos mais recentes, ndo considerados no livro de Figueiredo e
Limongi (2008). De acordo com Perezino (2008), a execugado das emendas individuais dos partidos
pertencentes & base de sustentacdo do governo é, na média entre 2004 e 2007, 45% superior a dos
partidos de oposicao.

7 Nao se trata, aqui, do conceito de critical junctures, as vezes traduzido para o portugués como
“momento critico”. Quero apenas destacar a existéncia de alguns momentos nos quais reformas
orgcamentarias estiveram mais presentes na agenda publica e congressual. Para uma anélise recente do
conceito de critical junctures, ver Capoccia e Kelemen (2007).
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1994. O parecer preliminar do relator-geral do orcamento para 1994 — a peca
legislativa mais relevante para o processo além da prépria lei orcamentéria —,
deveria ter sido aprovado no fim de 1993, mas foi aprovado apenas no fim de
agosto de 1994 devido a prioridade dada pelo governo as reformas
macroecondmicas.

Em novembro de 1994, a Resolucdo 2/1994 foi aprovada as pressas para
tratar das regras do orcamento do ano seguinte. Foi uma resolugdo de transicao,
cujo objetivo era assegurar as preferéncias do Executivo no processo orcamentario
até Fernando Henrique Cardoso, ex-ministro da Fazenda, eleger-se presidente e seu
Plano Real se consolidar. Quatro meses depois, os presidentes da Camara dos
Deputados e Senado Federal instalaram um grupo de trabalho para rever as regras
orcamentéarias, liderado pelo senador José Fogaca (PMDB). A resolugdo congressual
proposta por este grupo foi aprovada em setembro de 1995, a tempo de
regulamentar o processo que resultou no orcamento para 1996. H& grande
consenso na literatura de que esta Resolugédo 2/1995 resultou da CPI (BARBOSA
2006, p.58; VIEIRA 2008, p.16; FIGUEIREDO e LIMONGI 2008, p.49).

Quase dez anos depois, em marco de 2005, um oficio do deputado federal
Paulo Bernardo (entédo presidente da Comissao Mista de Orcamento) enviado para
os presidentes da Camara dos Deputados e Senado Federal tratava de diversos
temas relativos a reforma orcamentéria. Bernardo diagnosticou um “distanciamento
da execucdo orcamentaria em relacdo a autorizacao legislativa expressa na lei
orcamentéria, dada a idéia de que o or¢camento aprovado tem carater autorizativo”
e um “contingenciamento discricionario da execucao orcamentaria”. A partir deste
oficio, uma comisséo de deputados e senadores foi encarregada de organizar
reunides com membros do Executivo e parlamentares em geral sobre diversos itens
da reforma or¢camentéria. Esta comissdo nao teve sucesso em formar consenso em
torno de uma proposta de mudanca de regras orgcamentérias, apesar do aparente
esfor¢o do relator Ricardo Barros (PP, oposicéo).

O perfodo critico de 2005-2006, iniciado com a instalacdo desta comisséo
relatada por Barros, terminou com a aprovacao da Resolugado 1/2006 em novembro
daquele ano, gracas a perseveranga desse deputado. O préprio Barros (2007, p.12-
14) relata sua estratégia: “Travei uma batalha para que o projeto fosse apreciado no
Congresso. Como principal arma, eu me vali da obstrucédo, que me era facultada,
como a qualquer congressista, pelo artigo 28 do Regimento Comum, que exige o
quérum minimo de um sexto dos parlamentares de cada Casa durante o transcurso
das sessbes do Congresso. A obstrucdo teve inicio na votacdo do Orcamento de
2006 e a verdade é que sempre tive o apoio de todos, inclusive do presidente do
Senado, Renan Calheiros, que nunca se furtou aos elogios ao projeto de Resolugéo,
mas era dificilimo ver a matéria ser votada porque tais altera¢cbes contrariavam os
mais diversos interesses. (...) Em novembro de 2006, foi convocada uma sessao

150



PRACA, S. Corrupgdo e reforma institucional no Brasil, 1988-2008

para votar créditos que permitiriam o aumento do poder Judiciario, TCU e
Ministério Pablico. A pressédo era enorme, mas mantivemos a obstrucdo. Nos dias
subsequlentes, recebi mais de 3.500 e-mails dos servidores e sindicatos envolvidos
reclamando da obstrucao. Desta vez ndo cedi aos apelos sob o compromisso de que
a resolugdo seria votada antes do projeto de lei orcamentéaria para 2007, o que
finalmente aconteceu em 28 de novembro de 2006”.

E bastante plausfvel que o insucesso de Barros teria ocorrido também no
fim de 2006 se nao fosse a instalacdo da CPl das Ambulancias/Sanguessugas em
junho daquele ano, investigando a corrupcao descentralizada no processo
orcamentério, envolvendo ao menos 72 parlamentares. O relatério final da CPI foi
publicado em agosto de 2006. Isto colocou o tema “processo orcamentario”
novamente na midia e ajudou a impedir que o Executivo e demais parlamentares
freassem as mudancas propostas na resolugao de Ricardo Barros.

Entre 1988 e 2008, onze decisdes foram tomadas — algumas delas em mais
de um momento - sobre a organizacdo da etapa legislativa do processo
orgcamentério. Quatro das sete decisdées sobre emendamento orgcamentério tiveram
alguma associagao com escandalos de corrupgao, algo que também afetou trés das
quatro decisbes sobre a organizacdo da Comissédo Mista de Orcamento (ver Tabelas
3ed).

Tabela 3
Corrupgdo e escolhas sobre emendamento orgamentéario, 1988-2008
. R . R Associado a
Caso associado a Associado a =
% 2 = 5 <2 corrupgéo dos
corrupgao? corrupgdo dos andes? »
sanguessugas?
Niimero de emendas . . .
L. h Sim Sim Sim
individuais
Natureza.de_ . . Sim Sim Sim
emendas individuais
Nimero e atores:
emendas de bancada Sim Né&o Sim
estadual
Nimero e atores:
emendas de Né&o Nao Né&o
comissao
Valor de emendas ~
. Né&o Nao Né&o
coletivas
Natureza de emendas
coletivas: emendas Sim N&o Sim
de bancada estadual
Natureza de emendas
coletivas: emendas Néao Né&o N&o
de comissido
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Tabela 4
Corrupcao e escolhas sobre a organizacdo da Comissao Mista de Orcamento,
1988-2008
Caso pode ser Associado a Associado a
associado a corrupgéo dos andes? | corrupgdo dos
corrupgéo? sanguessugas?
Poder de Relator- .
Sim, sobretudo em . ~
Geral para emendar Sim Nao
1995
orgamento
Poder de Relator- .
. Sim, sobretudo em . ~
Geral para estimar Sim Nao
. 1995
receita
CMO como . .
. Sim, muito, mas . -
responséavel pelo Sim Nao
apenas em 1995
orgamento
CMO e relagéo
interna entre Relator- " ~ ~
Nao Nao Nao
Geral e Relatores
Setoriais

A prerrogativa de emendamento do Relator-Geral da CMO

Esta secdo trata de um caso em que a publicizacdo de escandalos de
corrupcdo no orcamento foi crucial para a mudanca institucional: o poder do
relator-geral da Comissdo Mista de Orgcamento para emendar o orgamento.
Também analisado um caso em que a corrupg¢ao importou pouco para 0 Processo
de mudanca: a relacédo do relator-geral do processo or¢camentéario com os relatores
setoriais. Ambas as mudangas estdo, em seguida, associadas a tipologia de
Johnston (2005), especialmente no que se refere as expectativas do autor sobre
mudanca institucional.

As emendas de relator-geral foram, no perfodo dos “andes do orgamento”,
um dos pilares do esquema de corrupgdo organizado por esses parlamentares. O
ex-deputado federal Jodo Alves de Almeida (PPR) acumulou, ilegalmente, US$ 30,5
milhdes entre 1989 e 1992. Junto com outros parlamentares de baixa estatura,
Alves controlou a Comissao Mista de Orcamento nesse periodo, tendo sido relator-
geral da lei orcamentaria em 1990, e muito influente mesmo sem ocupar esse
posto. Foi, sem duvida, o lider dos “andes do Orcamento”.

Jodo Alves, em diversos cargos importantes na Comissdo Mista do
Orcamento, “passou a decidir a inclusdo de novas despesas no orgamento:
construcdo de pontes, escolas, hospitais, verbas para programas sociais, recursos
para grandes obras. Além disso, poderia incluir em seu relatério o aumento da
dotacdo em despesas ja previstas no projeto do Executivo. O deputado tornou-se
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dono de um concorrido balcao, freqtientado por politicos e empreiteiras” (KRIEGER
et al, 1994, p.26). Conforme o préprio parlamentar afirmou em depoimento a CPlI,
“o dinheiro do orgamento s6 safa se alguém descontingenciasse, e José Carlos Alves
dos Santos, como Diretor do Orgcamento no Executivo, era o intermediario”
(CONGRESSO NACIONAL, 1994a, p.4). Afirmou também que José Carlos Alves dos
Santos disse que recebia pedidos de parlamentares e de prefeitos que solicitavam o
descontingenciamento de recursos destinados as suas respectivas regides.
Conhecia também empresas particulares, através de comentéarios de parlamentares,
que agilizavam a liberagédo de verbas e cobravam comissdes que variavam de 5% a
15%,.

Um dos principais recursos utilizados por Alves era a prerrogativa de propor
emendas como relator-geral. Um exemplo é a emenda 955-6 de 1990 (CONGRESSO
NACIONAL, 1990, p.34-65). Foi aprovada como emenda de relator-geral “face a
importancia do subprojeto”. Trata de infraestrutura urbana em Lauro de Freitas,
municipio baiano. A emenda estéd no item “investimentos” do Ministério da Acéo
Social, um dos notoriamente corruptos da época (KRIEGER et al, 1994, p.109). O
objetivo é “promover a recuperacao e expansao da infra-estrutura basica de centros
urbanos”. Nao ha como provar que esta emenda, especificamente, foi utilizada para
fins corruptos. Serve apenas para ilustrar a légica da autonomia do relator-geral
para incluir projetos — ligados ou ndo a atos corruptos — sem a concordancia de
outros parlamentares.

O numero de emendas de relator-geral oscilava bastante ano a ano — em
19888, 301; em 1993, 609 (CONGRESSO NACIONAL, 1993, p. 19-30) - e a natureza
desse tipo de emenda comecou a mudar em 1994. Naqguele ano, de acordo com o
colegiado que atuou como “relator-geral”, as emendas de relator foram propostas
“com vistas ao aperfeicoamento e adequacdo da lei orcamentaria, para aqueles
casos em que as indicac¢des recairam sobre a¢des nao perfeitamente contempladas
por emendas existentes” (CONGRESSO NACIONAL, 1994b).

O uso da emenda de relator-geral foi alterado no periodo de 1995 a 2006,
quando essas emendas passaram a atender demandas dispersas de parlamentares
e bancadas estaduais. Em outras palavras, o relator-geral deixou de utilizar essas
emendas para atingir objetivos préprios e passou a uséa-las para equacionar as
pressdes inerentes a este poderoso cargo na Comissdo Mista de Orcamento. O
artigo 23 da Resolugao 2/1995 proibe as emendas de relator-geral de incluirem
subprojetos novos a lei orcamentéria. Ndo obstante, o relator-geral por vezes adota
maneiras informais de atender aos pedidos de parlamentares e bancadas. Um
exemplo é descrito por Sanches (1998, p.9-10): “As ‘Indicacdes de Bancada para
Emendas de Relator’, instituidas pelo Parecer Preliminar de 1996 e mantidas no

8 Pesquisa do autor no Arquivo do Senado Federal, Brasflia, 21/5/2008.
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Parecer Preliminar de 1997, contornam as restricdes as emendas de Relator-Geral,
Sdo uma forma de violagdo aos limites quantitativos fixados pela Resolugdo n°
2/95-CN para as emendas de bancada estadual. Em 1997. foram apresentadas
cerca de 200 emendas de Relator-Geral, das quais pelo menos 259% relativas a
criacao de novos subprojetos e subatividades”.

Longe de significar atos unilaterais do relator-geral, as emendas de relator
nos Ultimos anos tém sido um modo de atender as muitas demandas de
parlamentares que ndo conseguiram influenciar o orcamento o suficiente a partir de
suas emendas individuais e coletivas. Em 2007, por exemplo, o relator-geral incluiu
um anexo de “metas e prioridades” que nao constava da proposta enviada pelo
Executivo. Uma noticia da época relata que “o anexo prevé gastos de R$ 534
milhdes em obras que atenderdo as bases eleitorais dos parlamentares. O valor
entrou sob a denominacao de "emendas do relator-geral”. O deputado Jodo Leédo
(PP) confirmou que a maioria das emendas do anexo veio de membros da
comissdo. Sdo deputados que ha anos integram a comissdo e passaram a exigir do
relator-geral mais espacos para verbas para seus projetos. Para autorizar o relator,
a comissao fez novas concessfes legais. Um parecer técnico da consultoria de
Orcamento do Congresso havia advertido, em outubro de 2007, que o relator néo
tinha poderes para apresentar tais emendas como se fossem suas. Mas esse
inconveniente foi ignorado”®.

Vimos acima como o poder do relator-geral para emendar o orgcamento foi
usado de modo diferente no periodo dominado pelos “andes do orgamento” (1988-
1993) e no periodo em que a coalizao liderada pelo Executivo controlou o processo
orcamentario (1994 em diante). Cabe agora analisar quais idéias sobre esta
prerrogativa institucional circularam nos dois periodos criticos analisados, como e
por quem elas foram defendidas, e por que foram adotadas ou nao.

Até a Resolucao 2/1994, utilizada apenas para regulamentar a tramitacao
do orgamento para 1995, as emendas de relator-geral ndo eram de modo algum
limitadas. Para facilitar a vontade individual do legislador, por vezes corrupta, néo
havia nem mesmo a previsdo de que essas emendas fossem publicadas para
conhecimento dos outros parlamentares, assessores e demais interessados. A
Resolugcdo 2/1994 mostrou preocupagcdo com esse ponto, ao exigir que “as
emendas de Relator-Geral que venham a ser formuladas com vistas ao cumprimento
de suas responsabilidades serdo publicadas como parte do relatério, com indicagdo
do proponente e dos respectivos fundamentos”.

Ainda durante o periodo critico de 1994-1995, a assessoria técnica do
Congresso Nacional sugeriu que o relator-geral se limitasse a “consolidar as
propostas dos Relatores Setoriais, promover as corregcdes que se fizerem

9 “Contrabando no Orcamento dedica R$ 534 milhdes a emendas”, Rubens Valente, Folha de S. Paulo,
25/2/2008.
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necessarias e eventuais ajustes em cumprimento do disposto no parecer preliminar,
vedada a apresentacdo de emendas que contenham matéria nova” (grifo meu).

Ambas as sugestdes foram incorporadas na Resolucdo 2/1995. E um
exemplo de parlamentares da coalizdo defendendo menos prerrogativas para o
relator-geral do processo orcamentario. O impacto do escéandalo dos “andes do
orcamento” para a formacao de preferéncias é explicito neste ponto. O status quo foi
mantido, em seus termos bésicos, pela Resolugdo 1/2001.

Em seu projeto de resolugcédo de 2005, Barros propds: “Os relatores somente
poderdo apresentar emendas a programacao da despesa com a finalidade de: I)
corrigir erros e omissbes de ordem técnica ou legal; IlI) recompor, total ou
parcialmente, dotagdes canceladas, limitada a recomposicdo ao montante
originalmente proposto no projeto; Ill) atender as especificagcbes do parecer
preliminar. E vedada a apresentacdo de emendas que tenham por objetivo a
inclusdo de subtitulos novos, bem como o acréscimo de valores a dotacbes
constantes dos projetos”. Com modificagdes minimas, a Resolugédo 1/2006 manteve
a proposta de Barros. O resultado foi a diminuigdo da autonomia do relator-geral
para emendar o orcamento, mais até do que em 1995.

Se escandalos de corrupgédo foram fundamentais para diminuir o poder do
relator-geral para emendar o orgamento, vale lembrar que os interesses dos
parlamentares expostos acima, com base em Schickler (2001), também ocupam
papel central na definigdo de instituicées orcamentérias.

Relacédo do Relator-Geral da CMO com relatores setoriais

Considero agora um caso em que a corrupgcdo teve papel secundério se
comparado aos interesses relativos ao pertencimento a coalizdo: a definicdo da
relacdo do Relator-Geral com relatores setoriais da Comissado Mista de Orcamento.

As primeiras resolucdes congressuais que trataram do processo
orcamentario no perfiodo democratico — 1/1991, 1/1993 e 2/1995 — conferiam
enormes prerrogativas ao relator-geral e pouquissima relevancia aos relatores
setoriais. De acordo com a Resolugdo 1/1991, cabe ao relator-geral “adequar os
pareceres setoriais aprovados, vedada qualquer modificacdo de parecer setorial,
ressalvadas as alteragdes por ele propostas e aprovadas pelo Plenario da Comissao,
bem como as decorrentes de destaques aprovados pela Comissao”. A Resolugédo
2/1995 manteve este desenho basico, com modificacdes minimas. Na pratica, isso
dava ao relator-geral o poder para mudar os relatérios setoriais a vontade.

De acordo com assessores técnicos do processo orcamentario no Senado
Federal, “depois da Resolucdo de 1995, se o relator-geral quisesse pegar os
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relatérios setoriais, jogar no lixo e fazer tudo de novo, ele podia...”!°. Nio é de
espantar, entdo, que os deputados federais Paulo Bernardo e Ricardo Barros
tenham sugerido o fortalecimento das relatorias setoriais em relacdo ao Relator-
Geral. Em marco de 2005, Bernardo (PT, coalizdo) sugeriu dar exclusividade ao
acolhimento das despesas discricionérias pelas relatorias setoriais ou estabelecer
limites e critérios a relatoria geral, no parecer preliminar, para remanejamento e
cancelamentos na programacéao constantes dos relatérios setoriais.

Ricardo Barros foi um passo além. Sugeriu, também em marcgo de 2005, na
comissdo criada para estudar reformas no processo orgamentéario, dois pontos: i)
vedacdo da possibilidade de o relator-geral alterar as dotacbes aprovadas nos
relatérios setoriais, exceto para aumentar os seus valores e ii) definicao, na
resolucdo, dos percentuais da reestimativa de receita a disposicao dos relatores
setoriais e do relator-geral. Esse era o comportamento a esperar de Barros como
membro da oposicao.

Barros defendeu esses pontos para “terminar com o papel secundario das
relatorias setoriais e a possibilidade de revisdo, pela relatoria geral, sem critérios
definidos, dos relatérios setoriais ja aprovados” (CONGRESSO NACIONAL 2005,
31/3/2005, p.110-111). Afirmou, ainda, que “ndo podemos continuar repetindo o
modelo atual, em que o relator setorial tem muito pouca importancia no resultado
final do que foi alocado, porque os valores que acabam ficando para o relator
setorial sdo muito pequenos perto do conjunto das reestimativas feitas
posteriormente a sua participacdo” (CONGRESSO NACIONAL 2005, 24/5/2005, p.
252). Em seu projeto de resolucdo, Barros propés, entre diversos outros pontos,
que: i) os relatores setoriais utilizardo como fontes de recursos para atendimento de
emendas coletivas de apropriacdo aquelas definidas no parecer preliminar; ii) o
Relator-Geral poderd propor em seu relatério acréscimos e cancelamentos nos
valores das emendas coletivas de apropriacéo aprovadas nos pareceres setoriais,
utilizando como fontes de recursos aquelas definidas no parecer preliminar e iii)
fosse vedado ao Relator-Geral propor a aprovacdo de emendas com parecer setorial
pela rejeicao.

A decisdo final da Resolugcdo 1/2006 resultou em vitéria completa para
Barros neste quesito. Suas trés propostas foram aprovadas. Decidiu-se que “os
recursos liquidos destinados ao atendimento de emendas coletivas de apropriacao
terdo o seguinte destino, observada a vinculagao de fontes: i) 25% para as emendas
de Bancada Estadual; ii) 559% aos Relatores Setoriais, para as emendas de Bancada
Estadual e as de Comissdo; iii) 20% ao Relator-Geral, para alocagdo, entre as
emendas de Bancada Estadual e de Comissdo, sendo que o Relator-Geral
assegurarad que o montante de recursos destinado ao atendimento de emendas de

10 Entrevista com os consultores de Orcamento Carlos Marshall e Fernando Ramalho Bittencourt, Senado
Federal, Maio/2008.
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Comissao ndo seja inferior a 15 9% do total dos recursos liquidos”. Assim, a
resolucdo assegura que uma parcela dos recursos sera decidida de modo auténomo
pelos relatores setoriais.

Barros comemorou, mais tarde, afirmando que “esta decisado eliminara a
distorcao repetida em muitos relatérios, em que o Relator-Geral aplicava em média
749% dos recursos decorrentes de sucessivas reavaliagdes de receita. De 2002 a
2007, a maior participacao do Relator-Geral foi de 80,68% em 2003 e a menor foi
em 2007, com 62,37%. A partir desta nova resolucao, cabera ao Relator-Geral 20%
dos recursos”!! (BARROS 2007, p.27).

Entre 1988 e 2008, onze decisbes foram tomadas — algumas delas em mais
de um momento - sobre a organizacao da etapa legislativa do processo
orcamentério. Quatro das sete decisdes sobre emendamento orcamentério tiveram
alguma associacdo com escandalos de corrupgao, algo que também afetou trés das
quatro decisdes sobre a organizacdo da Comissdo Mista de Orgamento!? (ver
Tabelas 2 e 3).

Algumas dessas decisdes — especialmente com relagdo a prerrogativa de
emendamento do relator-geral, a criacdo das emendas coletivas e a progressiva
limitacdo de valor das emendas individuais - contribuiram para mudar a
caracterizacdo e efeitos da corrupcdo no processo orcamentério brasileiro. E
importante retomar aqui a tipologia de Johnston (2005). Para ele, um dos tipos de
corrupgdo é relacionado a “influéncia do mercado” e envolve esfor¢co por parte de
interesses privados (empresas, geralmente) para obter acesso e influéncia dentro de
processos politicos bem institucionalizados. E o tipo de corrupcdo mais
caracteristico de democracias desenvolvidas. Outro tipo é a corrupgao de um “cartel
de elite”. Ela ocorre dentro de, e ajuda a sustentar, redes de elites politicas,
econOmicas, burocraticas etc. Ajuda a manter a hegemonia dessas elites em um
contexto de competicédo politica crescente e instituicdes politicas moderadamente
institucionalizadas.

As mudancas orcamentéarias em 1995 e 2006 tornaram a corrupc¢do no
orcamento brasileiro mais semelhante a do tipo “influéncia de mercado” do que a
do tipo “cartel de elite”. Este movimento ndo é o Unico possivel: o México, por
exemplo, foi do “cartel de elite” a corrupgéo dos “oligarcas e clas” (JOHNSTON
2005, p.193). Mas é um movimento condizente com o que Johnston (2005, p. 216)
afirma acontecer com pafses cuja burocracia esté se tornando mais capacitada e
autbnoma, bem como tendo os padrdes de competicao politica mais bem-
ordenados e organizados de acordo com regras mais estaveis. Podemos

11 Para mais detalhes sobre a decis&o, ver Vieira (2008).

12 Qutras instituicées foram afetadas indiretamente pelo escandalos dos “andes do orcamento”, mais
notadamente o sistema de controle interno do Executivo (OLIVIERI, 2010) e o Tribunal de Contas da
Uniao (SPECK, 2000).
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argumentar que foi este o caso do Brasil nos anos noventa e que as reformas nas
instituicdes orcamentarias refletem essa mudanca de padrao.

Consideracgées finais

Este texto associou corrupgéao a centralizacdo de instituicdes orcamentérias
e fiscais. Isto é condizente com os achados de alguns estudos recentes sobre
corrupgdo, segundo os quais instituicdes descentralizadas levam a menos
corrupgdo (FISMAN e GATTI 2002; FAN et al, 2009). Este artigo mostrou também
que os escandalos de corrupgdo podem, sob certas condi¢cbes ressaltadas acima,
resultar em mudancas institucionais que trazem mais accountability ao processo
orcamentario.

O texto leva ainda, a reflexdo sobre a volumosa literatura que associa bons
resultados fiscais a centralizacdo do processo orgcamentéario (ALESINA e PEROTTI,
1999; VON HAGEN, 2005), especialmente em sua etapa legislativa (CRAIN e
MURIS, 1995; HELLER, 1997). Caso o processo seja centralizado, mas, ao mesmo
tempo, a aplicacdo das regras formais seja falha e regras informais sejam bastante
utilizadas pelos atores envolvidos no orcamento, como foi o caso do Brasil no
periodo dos “andes do orcamento”, esta centralizacdo pode ter efeitos inesperados
€ perversos.
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