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“O orgcamento deve ser equilibrado, o
Tesouro Publico deve ser reposto, a
divida publica deve ser reduzida, a
arrogéncia dos funcionarios publicos deve
ser moderada e controlada e a ajuda a
outros paises deve ser eliminada para

z

que Roma ndo va a faléncia.’
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RESUMO

A Constituicao Federal de 1988 devolveu ao Congresso Nacional a prerrogativa
de apresentar emendas ao projeto de lei orcamentaria. Deputados e Senadores viam
no instituto um importante instrumento de atuagao politica junto aos seus eleitores. O
resultado efetivo dessa atuagao, todavia, somente ocorreria com a efetiva execucao
das emendas. No entanto, n&o raras vezes, congressistas se queixavam de
dificuldades para viabilizar a execugédo. Dessa forma, em fins da década de 1990,
ganhava forga os argumentos em defesa do orgcamento impositivo, evidentemente,
contrario aos interesses do Governo Federal. Devido ao controle da pauta pelo
Executivo, eram muito pequenas as chances de aprovacao de uma proposta nesse
sentido no inicio dos anos 2000. Apenas em 2015, € que o Congresso Nacional logrou
éxito em aprovar, diante de um Governo Federal enfraquecido pelas acusagdes de
corrupgao da Lava-Jato, Emenda Constitucional tornando mandatéria a execugao de
emendas individuais até determinado limite da receita corrente liquida. Tal dispositivo
levou o processo orgamentario na diregao do patrimonialismo or¢gamentario, onde as
despesas publicas passaram a ser tratadas, cada vez mais, como se estivessem
destinadas a atender os interesses dos autores das emendas e ndo as necessidades
do pais ou da sociedade. O Congresso Nacional se aproveitou de outro momento de
extrema fraqueza do Poder Executivo, logo apds a derrota nas eleigbes de 2019, e
aprovou outras emendas constitucionais, aumentando ainda mais o volume de
recursos destinado a execugédo obrigatoria de emendas individuais, ao tempo em que
reservou receitas também para emendas de bancada. Dividiu o montante entre
deputados e senadores e tentou definir o que seria a execug¢ao equitativa de receitas,
deixando transparecer, na redacao, tratar-se de interesse politico particular e ndo de
interesse dos cidadaos. Foram criadas, ainda, as assim chamadas Emendas Pix e
adotou-se o orcamento secreto, procedimento sem transparéncia e ndo submetido a
controle do gasto publico e, portanto, altamente suscetivel a desvios de recursos
publicos. Tais alteragdes no processo legislativo-orgamentario, desse modo, levaram
a “ldade das Trevas Orcamentaria” — periodo em que existia verdadeiro “orgamento
estamental”, cujo objetivo maior foi o de tratar parcelas cada vez maiores das
despesas publicas como forma de viabilizar o patrimonialismo orgcamentario,
beneficiando interesses politicos e ndo as necessidades do pais ou dos cidadaos.
Tendo em vista manifestagdes das duas Casas do Congresso Nacional, bem como
posicionamentos juridicos dos Tribunais Superiores e auditorias e fiscalizagdes do
Tribunal de Contas da Unido, havidas em distintos momentos da historia
contemporanea, logrou-se reunir argumentos atinentes a gestdo financeira e
orcamentaria e a desejavel cooperagdo entre os entes federativos, suficientes a
propositura de Emenda Constitucional, apresentada ao final do presente estudo,
capaz de, se ndo solucionar, ao menos atenuar os problemas apontados.

Palavras-chave: novo regime de execugao; despesas publicas; lei orgamentaria
anual; plano plurianual; indicadores e metas de resultado; emendas de execugéo
obrigatéria.



ABSTRACT

The 1988 Federal Constitution returned the prerogative to present amendments
to the budget bill to the National Congress. Deputies and Senators saw the institute as
an important instrument of political action among their voters. The effective result of
this action, however, would only occur with the effective execution of the amendments.
However, it was not uncommon for congressmen to complain about difficulties in
making the execution viable. Thus, at the end of the 1990s, arguments in defense of
the imposing budget gained strength, evidently contrary to the interests of the Federal
Government. Due to Executive control of the agenda, the chances of approving a
proposal along these lines were very small at the beginning of the 2000s. It was only
in 2015 that the National Congress was successful in approving it, in the face of a
Federal Government weakened by accusations of corruption. of Lava-Jato,
Constitutional Amendment making the execution of individual amendments mandatory
up to a certain limit of net current revenue. This device led the budgetary process in
the direction of budgetary patrimonialism, where public expenses began to be treated,
increasingly, as if they were destined to meet the interests of the authors of the
amendments and not the needs of the country or society. The National Congress took
advantage of another moment of extreme weakness in the Executive Branch, shortly
after the defeat in the 2019 elections, and approved other constitutional amendments,
further increasing the volume of resources allocated to the mandatory execution of
individual amendments, at the time they reserved recipes also for bench amendments.
They divided the amount between deputies and senators and tried to define what would
be the equitable execution of revenues, making it clear, in the wording, that it was a
private political interest and not the interest of citizens. The so-called Pix Amendments
were also created and the secret budget was adopted, a procedure without
transparency and not subject to public spending control and, therefore, highly
susceptible to misappropriation of public resources. Such changes in the legislative-
budgetary process, in this way, led to the “Budgetary Dark Ages” — a period in which
there was a true “state budget”, whose main objective was to treat increasingly larger
portions of public expenditure as a way of making patrimonialism viable budget
benefiting political interests, and not the interests of the country or citizens. Taking into
account manifestations of the two Houses of the National Congress, as well as legal
positions of the Superior Courts and audits and inspections of the Federal Court of
Auditors, carried out at different moments in contemporary history, it was possible to
bring together arguments relating to financial and budgetary management and the
desirable cooperation between federative entities, sufficient to propose a Constitutional
Amendment, presented at the end of this study, capable of, if not solving, at least
alleviating the problems highlighted.

Keywords: New enforcement regime. Public expenditure. Annual Budget Law.
Multiannual Plan. Result indicators and targets. Mandatory amendments.
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1M
INTRODUGAO

Ja se vao quase 36 anos desde a promulgag¢ao da Constituicado Federal de
1988, que, em sua redagao original, ostenta importantes avangos na area relativa a
finangas publicas, com destaque para a restituicio ao Poder Legislativo da
prerrogativa de apresentar emendas aos projetos de lei orgamentaria anual (LOA),
bem como o reforgo da ideia de que as agdes de planejamento e orgamento sao elos

indissociaveis de um mesmo sistema.

Ao longo da vigéncia da referida Constituigdo Federal, foram
aprovadas cerca de 19 Emendas Constitucionais (ECs) alterando trechos que tratam
de normas gerais de finangas publicas, com o objetivo, precipuamente, de ampliar a

participagdo do Congresso Nacional (CN) na destinagao de recursos orgamentarios.

Ante o exposto, as linhas que se seguem buscaram analisar a
“Constituicdo Orgcamentaria” como um todo, transcendendo a mera exegese do Titulo
VI, Capitulo Il — Das Financas Publicas, para abarcar dispositivos esparsos,
constantes de outros titulos e capitulos da Lei Fundamental, que também guardam

relacdo com a tematica em apreco.

A partir do exame, foram identificados pontos em que seria desejavel
o aprimoramento legislativo a ser apresentado na forma de Projeto de Emenda a
Constituicao (PEC). Todavia, nao se teve a pretenséo de propor solu¢des para todos
os problemas identificados que gravitam em torno de temas constitucionais de
finangas publicas; porquanto, consistiria em esforgo que ultrapassa os objetivos de

um Trabalho de Conclusdo de Curso.

Foram apresentadas solugdes, ao revés, para as questoes que foram
consideradas mais relevantes quando sopesados atributos de ordem or¢camentaria e

financeira, bem como politica e social, nem sempre de facil mensuragéo objetiva.

Fato é que, independentemente da subjetividade do tema aqui
proposto, impossivel ndo observar que, desde a sua promulgacdo, a Constituicao
Federal de 1988, de um lado, sofreu alteracbes que, ao invés de promover
aprimoramentos necessarios no processo legislativo-orgamentario, criaram conceitos
mal concebidos, impondo a execucado de parcela expressiva de recursos sem o

necessario estabelecimento de critérios que levem em consideragao a consecucio de
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objetivos e metas de resultado. De outro lado, manteve inalterados, por mais de trés
décadas, dispositivos que nao esclarecem, por exemplo, nem o conteudo dos planos
plurianuais da Uni&o, nem sua sincronia com os planos estaduais e das demais leis

orcamentarias.

O conjunto de agbes e omissdes que alteraram para pior o texto
constitucional e se omitiram quanto a necessaria definicdo legislativa na area de
finangas publicas, fragiliza, sobremaneira, a que pode ser considerada a principal
funcdo publica de um pais ou ente federativo, a espinha dorsal de qualquer gestéo

publica.

Assim, foi possivel observar que poucos sdo os temas mais

importantes e urgentes do que o que se tratou na presente empreitada.

De fato, as linhas que se seguem sao de grande valia, tanto para a
comunidade académica, quanto para o circulo profissional. Sob a 6tica académica,
fez-se uma revisao dos textos legais vigentes, bem como uma analise critica dos
dispositivos atinentes as finangcas publicas, possibilitando a compreensado do
funcionamento do sistema de planejamento e orgamento governamental, uma visao
critica acerca de falhas no processo, bem como das possibilidades de

aprimoramentos na legislagao vigente.

Aos profissionais da area de finangas publicas, se propés uma
proposta de emenda a constituicdo que pode, muito bem, servir de base para uma
proposta a ser apresentada no Congresso Nacional, promovendo o necessario

aprimoramento do processo legislativo-orgamentario.

Buscou-se ainda, no presente estudo, dotar o leitor de no¢bes acerca
do funcionamento do sistema de planejamento e orgamento patrio, bem como de
capacidade critica quanto ao seu funcionamento. Em muitos momentos, o leitor sera
levado, ele proprio, a concluir pela necessidade de aprimoramento legislativo na area
de finangas publicas. Ao final do trabalho, apds as andlises, criticas e sugestoes, tem-
se a propositura da Proposta de Emenda a Constituigdo que seja instrumento de
inovacéao legislativa dos dispositivos priorizados pelos critérios ja discorridos. Para
tanto, livros, artigos cientificos e textos produzidos pelas Consultorias Legislativas das
duas Casas do Congresso Nacional, bem como as falas de agentes publicos

envolvidos na elaboracédo e execugdo dos orcamentos publicos, que serviram para
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embasar a necessidade de alteracdo dos textos constitucionais, foram consultados.
Adotou-se, ademais, a abordagem qualitativa para a analise de tais informagdes, com
a exploragcdo de aspectos subjetivos, percepcdes e experiéncias individuais ou
coletivas de atores qualificados da area de finangas publicas.

Por fim, no decorrer da empreitada, tem-se uma analise dos
dispositivos constitucionais atinentes a tematica orgamentaria, dispersos ao longo de
todo o texto constitucional. Além disso, foram elencadas as principais emendas
constitucionais na area de finangas publicas e que tenham promovido alteragcées no
processo legislativo-orgamentario. No capitulo seguinte, tem-se a compreensao de
um pouco do processo de apresentacao e aprovagao de uma emenda constitucional.
Por conseguinte, tem-se a apresentagédo da proposta de emenda a constituicdo, com
a devida justificagdo. Finalmente, tém-se algumas consideragdes finais, bem como a

listagem das referéncias bibliograficas aqui apontadas.
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1 DO DIAGNOSTICO DA LEGISLAGAO VIGENTE
1.1 Analise do Or¢camento Publico na Constituicao Federal de 1988

A atividade financeira do Estado consiste em obter, despender, gerir
e criar recursos financeiros (Piscitelli, 2023). A obtenc¢ao de recursos se da via receitas
provenientes da arrecadacdo de tributos ou de atividades atipicas do Estado na

prestacao de servigos ou venda de mercadorias.

As receitas possuem subsistema préprio e sao tratadas por meio
legislacdo especifica. As despesas, todavia, ndo possuem subsistema constitucional
préprio, de modo que sao tratadas conjuntamente com o orgamento, que consiste na
atividade de gestdo do Estado. Finalmente, a criagcdo de recursos financeiros se da
via empréstimos, que o Estado pode contrair interna ou externamente. Dessa forma,
todos os dispositivos constitucionais que versarem sobre tais matérias sdo de

interesse direto para a Ciéncia das Financas’.

O primeiro passo da analise do orgcamento na Constituicido Federal de
1988 consiste na verificagdo de quais s&o as chamadas leis orgamentarias e de quem
€ a iniciativa e competéncia para elaborar suas propostas e envia-las ao Congresso

Nacional.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orgcamentarias;

Il — os orgamentos anuais.

[...]

Art. 61. [...].

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
[..];

Il — disponham sobre:

[..];

b) organizacdo administrativa e judicidria, matéria tributaria e
orcamentaria, servigos publicos e pessoal da administracdo dos
Territorios;

[...].

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[..];

" No caso das receitas derivadas, ou seja, aquelas obtidas dos particulares, envolvendo o patriménio
alheio e nao o do préprio Estado, tem-se uma area do Direito Publico especialmente dedicada a elas:
o Direito Tributario, cujos dispositivos constitucionais nao serao tratados no presente estudo.
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XXIII — enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de
lei de diretrizes orcamentarias e as propostas de orcamento previstas
nesta Constituigao;

[...] (Brasil, 1988, arts. 61-165).

As leis orgcamentarias sao leis de iniciativa privativa do Presidente da
Republica. A iniciativa de uma lei estabelece quais agentes publicos podem
apresentar o projeto de lei (PL) tratando de determinada matéria. Assim, sendo a
iniciativa privativa do Presidente da Republica, somente ele podera elaborar uma
proposta tratando do plano plurianual (PPA), da lei de diretrizes orgamentarias (LDO)
e da lei orgamentaria anual. Tal iniciativa n&o & passivel de delegagédo. O proprio
encaminhamento de tais leis ao Congresso Nacional, por meio de Mensagem,

também é privativa e indelegavel.

O art. 165, caput, da CF, trata, ainda, do principio da anualidade nas
leis orgamentarias, que dispde que a lei orgamentaria deve ter vigéncia anual. Acabou,
todavia, com os Orgamentos Plurianuais de Investimentos (OPls), substituindo-os pelo

plano plurianual (Giacomoni, 2023).

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangao do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52,
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,
especialmente sobre:

[..];

Il — plano plurianual, diretrizes orgamentarias, orgamento anual,
operacgoes de crédito, divida publica e emissdes de curso for¢ado;
[...].

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orgcamento anual e aos créditos adicionais serao
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

[...] (Brasil, 1988, arts. 48-166).

Cabe ao Congresso Nacional dispor sobre o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e os orgamentos anuais. A participacao da referida Casa na
elaboracao das leis orcamentarias se da por meio de emendas a receita, a despesa e
ao texto da lei. Vale dizer que, apdés a aprovacao pelo Poder Legislativo, tais leis

devem se submeter a sancao do Presidente da Republica.

A Constituigdo Federal atribui as duas Casas do Congresso Nacional
— Cémara dos Deputados (CD) e Senado Federal (SF) — a competéncia para apreciar

os projetos das trés leis orgamentarias, na forma do Regimento Comum.
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Embora n&o esteja explicito na Lei Maior, os projetos de lei de créditos
adicionais também seguem as regras aplicaveis aos orgamentos anuais, estando
sujeitos a sangéo presidencial, uma vez que tais leis, apds a sangao, fazem parte

integrante da lei orcamentaria.

Percebe-se, entdo, a coparticipacdo dos Poderes Executivo e
Legislativo no plano plurianual, na lei de diretrizes orgamentarias e nos orgcamentos
anuais, bem como nos créditos adicionais. O Poder Judiciario e o Ministério Publico
da Unido (MPU), embora nao participem diretamente da elaboragdo do orgamento em
geral, tém sua autonomia administrativa e financeira garantida pela Constituicdo
Federal, que prevé limites estipulados previamente e fixados nas leis de diretrizes

orcamentarias dentro dos quais cada Poder deve elaborar seu orgcamento.

Art. 99. Ao Poder Judiciario é assegurada autonomia administrativa e
financeira.

§ 1° Os tribunais elaborarao suas propostas orgamentarias dentro dos
limites estipulados conjuntamente com os demais Poderes na lei de
diretrizes orcamentarias.

[...]

Art. 127.[...].

§ 3° O Ministério Publico elaborara sua proposta orgamentaria dentro
dos limites estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias.

[...] (Brasil, 1988, arts. 99-127).

Com algumas pequenas alteragdes, durante 28 anos, as leis de
diretrizes orcamentarias vinham fixando o mesmo valor autorizado no orgamento do
ano anterior, inclusive, com os créditos suplementares e especiais aprovados até 30
de junho como parametro para as despesas classificadas como Grupo de Natureza
de Despesa (GND) — GND 3 — Outras Despesas Correntes, GND 4 - Investimentos e
GND 5 - Inversdes Financeiras — na elaboragao de suas propostas orcamentarias
para o exercicio subsequente, autorizando a exclusao, desses limites, de despesas

com precatorios, aquisi¢ao e construgao de iméveis.

Em 15 de dezembro de 2016, com a promulgagdo da EC n° 95,
alterada pelas ECs n% 113, de 2021, 126, de 2022, e 127, de 2022, foram
estabelecidos limites para as despesas primarias dos demais Poderes vigentes até
2026.

Nos termos das normas constitucionais introduzidas, os dispositivos

constitucionais dos arts. 99, § 1°, e 127, § 3°, da CF, continuam atribuindo a fixagcéo
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dos limites do Poder Judiciario e do Ministério Publico (MP) as leis de diretrizes
orcamentarias. A Lei Maior, todavia, tratou do tema nos Atos das Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT). Dessa maneira, atualmente, a Constituicao
remete a fixacdo dos limites de despesas para elaboracdo dos orcamentos dos
Poderes Judiciario e do Ministério Publico a lei de diretrizes orgamentarias, que, por

sua vez, remete de volta a Constituicio.

Além disso, o art. 107, da CF, até entao referido no Projeto de Lei de
Diretrizes Orgamentarias para 2024 (LDO 2024)?, foi revogado pela Emenda
Constitucional n° 126, de 2022. A revogacao dependia da aprovacao da lei
complementar (LC) do Novo Arcabougo Fiscal e, tendo em vista que a norma
aguardada foi aprovada por meio da Lei Complementar n°® 200, de 2023 (Brasil, 2023),
os dispositivos constitucionais foram, de fato, revogados. Assim, deixou de haver
qualquer respaldo para a fixagao de limites para as despesas dos demais Poderes
nas leis orcamentarias. Destarte, mesmo sem o suporte constitucional ou legal, os
critérios para a fixacdo das despesas nos demais Poderes foram mantidos conforme
o projeto de lei encaminhado para vigéncia em 2024.

A partir da revogacéao, a fixacdo de valores orgcamentarios para os
demais Poderes, o Ministério Publico e a Defensoria Publica (DP), passa a ser
orientada via art. 3° da LC n°® 200, de 2023 (Brasil, 2023). Logo, os valores, ao invés
de calculados conforme o executado corrigido pelo indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), serdo o or¢gado (normalmente maior que o executado),
também corrigido pelo IPCA, com um ganho real de 0,6 a 2,5% — assunto tipico para
ser tratado em lei de vigéncia anual. Por conseguinte, ndo parece saudavel, sob o
ponto de vista da responsabilidade fiscal, a predefinicdo de um valor orcamentario
abaixo do qual ndo se pode ficar no exercicio subsequente, independentemente da

situacdo econdmica brasileira.

Art. 165. [...].

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragédo
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duragio continuada.

[...].

Art. 35. ADCT. [...]

2 As mengdes ao art. 107, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT), revogado,
foram retiradas da lei aprovada — Lei n® 14.791, de 2023 (Brasil, 2023) —, como era de se esperar.
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§2°[..1:

| — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subseqlente, sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para sancio até o encerramento da
sesséo legislativa;

[...] (Brasil, 1988, arts. 35-165).

O plano plurianual estabelecera as diretrizes, os objetivos e as metas
da Administracédo Publica Federal para as despesas de capital, para as despesas que
delas decorram, bem como para os programas de duragao continuada. Por exemplo,
se a Administracdo Publica pretende construir uma estrada, a programacéao
orgamentaria para a construgao da estrada (que € uma despesa de capital), bem como
para sua posterior manutengdo (que € uma despesa corrente, mas decorre da
construgédo da estrada), devera estar prevista no PPA. Despesas que ndo sejam de
capital e nem delas decorram, mas que sejam de duragdo continuada, como, por
exemplo, programas de educagédo ou de combate a Acquired Immune Deficiency

Syndrome (AIDS), também deverao ser previstas no plano plurianual.

Conforme ensina Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2022, p. 67):

A regionalizagao prevista no § 1° do art. 165 considera, na formulagao,
apresentagdo, implantagdo e avaliagdo do Plano Plurianual, as
diferencas e desigualdades existentes no territdrio brasileiro. Tem por
objetivo explicitar as diferentes formas do governo em decorréncia das
diversidades regionais e promover a reducdo das desigualdades.

O plano plurianual tera vigéncia do inicio do segundo ano do mandato
presidencial até o final do primeiro ano do mandato subsequente3. O projeto do plano
plurianual devera ser encaminhado ao Congresso Nacional, pelo Presidente da
Republica, até o dia 31 de agosto do primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subsequente e devolvido para sanc¢éo até o ultimo dia util antes do dia 22
de dezembro do mesmo ano. O Congresso tem, portanto, aproximadamente trés

meses e trés semanas para a apreciacao do plano plurianual.

Nunca ficou claro qual seria o conteudo do plano plurianual e, muito
menos, qual seria sua forma. Desse modo, a cada edicdo do Plano, desde a
promulgagao da Constituicdo Federal, o mesmo é proposto pelo Poder Executivo com

uma determinada abrangéncia, ora representando o total das despesas orgamentarias

3 A respeito da vigéncia das leis orgamentarias, cf. capitulo préprio.
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estimadas para quatro anos, sob a alegagao de que todas as despesas sao de capital
ou outras delas decorrentes, conforme diccdo constitucional, ora apresentando
apenas parcela correspondente as despesas de capital e outras correspondentes
diretamente para o periodo a que se refere. Da mesma maneira, a forma como o plano
vem sendo apresentado também variou muito ao longo das décadas, ora guardando
estreita relacdo com a classificagao das despesas encontrada nas leis orcamentarias,
representando verdadeiros orcamentos quadrienais, ora relacionando diretrizes
governamentais sem relagc&o direta com as despesas, podendo ser interpretado de
maneiras diversas. Eram os chamados “planos invertebrados gasosos”, que se
amoldavam a quaisquer situagdes apresentadas posteriormente pelos orcamentos e

nao exigiam a sua alteragc&o para a inclusao de novos investimentos nos orgamentos.

Pelo exposto, € importante que o ordenamento constitucional e
infraconstitucional possa detalhar um pouco mais o conteudo e a forma dos planos

plurianuais, de modo a ofertar maior consequéncia as leis que deles tratam.

Ademais, a utilidade dos planos plurianuais como instrumento de
planejamento de médio prazo, pelo menos como tém sido operacionalizados, €&
decrescente. De fato, no primeiro ano de mandato do Presidente da Republica tem-
se a elaboragdo de um plano de quatro anos, com vigéncia para os quatro anos

subsequentes, até o primeiro ano do mandato seguinte.

No primeiro ano de mandato, tem-se, portanto, um plano estatal
aprovado em lei e vigente dispondo das despesas de capital e outras delas
decorrentes dos proximos quatro anos. No segundo ano de mandado, tem-se um
plano de médio prazo tratando das despesas de capital e outras delas decorrentes
para os proximos trés anos e, assim por diante até que, no ultimo ano de mandato, o
Estado tenha um planejamento cuja vigéncia coincide com a vigéncia da lei

orcamentaria anual.

Art. 167. [...].

§ 1° Nenhum investimento cuja execugao ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusao no plano plurianual,
ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade.

[...] (Brasil, 1988, art. 167).

Como foi visto, relativamente ao art. 165, caput, da CF, o plano
plurianual estabelecera as diretrizes, os objetivos e as metas para as despesas de
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capital, entre outras. Investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital
sdo considerados despesas de capital; logo, o plano plurianual devera incluir as

despesas com investimentos.

O plano plurianual, portanto, deve abranger todas as despesas de
investimentos para o periodo de sua vigéncia, ao passo que a lei orgamentaria, que
deve ser compativel com o plano em comento, ndo pode conter nenhuma despesa de
capital que nao esteja prevista naquele plano. Como é vedado, conforme ja foi visto,
o0 inicio de programas e projetos nao incluidos na lei orgamentaria, conclui-se que o
inicio das despesas com investimentos s6 pode ocorrer se estiverem previstas no

plano plurianual. Caso contrario, nem poderiam estar previstas na lei orcamentaria.

A desobediéncia a tal preceito foi definida como crime de
responsabilidade pela Constituicdo Federal, que veda, explicitamente, o inicio de
investimentos cuja execugao ultrapasse um exercicio financeiro sem prévia inclusao

no plano plurianual ou sem lei que autorize a incluséo.

A integracdo a qual o plano plurianual faz parte, segundo Giacomoni
(2023, p. 365), fica mais bem explicitada por meio do papel cumprido pela lei de
diretrizes orgcamentarias, que, além de orientar a elaboragcdo dos orcamentos anuais,
busca destacar, da programacao plurianual, as prioridades e metas a serem

executadas anualmente.

Art. 165. [...].

§ 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e
prioridades da administragdo publica federal, estabelecera as
diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com
trajetéria sustentavel da divida publica, orientara a elaboragao da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislagdo
tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

[...].

Art. 35. ADCT.

[...]

§2°[.];

Il — o projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera encaminhado até
oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sancao até o encerramento do primeiro periodo da
sesséo legislativa;

Art. 57.[...].

§ 2° A sessao legislativa ndo sera interrompida sem a aprovacgao do
projeto de lei de diretrizes orgamentarias.

[...]

[...] (Brasil, 1988, arts. 35-165).
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O dispositivo legal em tela foi alterado pela EC n° 109, de 2021, que
incluiu, entre as atribuicbes constitucionais da lei de diretrizes orgamentarias, a
competéncia para estabelecer as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consonancia com a trajetéria sustentavel da divida publica. Ou seja, a Constituicdo
Federal demonstra a preocupacdo com a responsabilidade fiscal, tratando da
sustentabilidade da divida publica (Piscitelli, 2023).

Inovacdo no ordenamento constitucional brasileiro de 1988, a lei de
diretrizes orgamentarias, que tera vigéncia no ano subsequente ao da sua aprovacgao,
compreendera as metas e prioridades da Administracdo Publica Federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro posterior. Vale lembrar que apenas a
parte considerada prioritaria das despesas de capital elencadas no plano plurianual
deve constar da lei de diretrizes orgamentarias; ou seja, se sao consideradas
prioritarias, deveriam constar, necessariamente, da lei orcamentaria correspondente
e, se sdo consideradas prioritarias, entdo, deveriam ter sua execugao priorizada em

relagdo as demais despesas publicas constantes das leis orgamentarias anuais.

Ocorre que ndo ha limite para a inclusdo de despesas no Anexo de
Metas e Prioridades e, se 0 montante de prioridades representa um percentual muito
grande do total das despesas, entdo, ndo é prioridade. Tal percentual razoavel de
despesas que deveriam compor o tal Anexo nunca foi estabelecido e € um tema
interessante para ser tratado na lei complementar de normas gerais de finangas

publicas prevista no art. 165, § 9°, da CF.

Além disso, a lei de diretrizes orgamentarias orientara a elaboracao
da lei orgamentaria. A orientagdo, no entanto, ndo deve ultrapassar os limites da
competéncia da Lei n° 4.320, de 1964 (Brasil, 1964), limitando-se a situagbes que
tenham carater anual, que ndo poderiam ser previstas em uma lei complementar, de
carater permanente. Orientacao sobre os limites orgamentarios de cada Poder para o
exercicio subsequente, a fixagdo do superavit primario, a definicdo do montante da
reserva de contingéncia, a determinagao de categorias de programacao especificas
para determinadas despesas, por exemplo, sdo temas que sofrem variagao anual e,
portanto, podem e devem ser tratados nas leis de diretrizes orgamentarias, salvo
previsao diversa (ou auséncia de previsao) na futura lei complementar de que trata o
art. 165, § 9°, da CF (Giacomoni, 2023).
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A lei orgcamentaria prevé as receitas e fixa as despesas; logo, seria
razoavel que as receitas previstas na proposta orcamentaria correspondessem aos
recursos, de fato, disponiveis para o exercicio subsequente. Dessa forma, a Lei Maior
determinou que a lei de diretrizes orgamentarias também dispora sobre as alteracdes
na legislagao tributaria, pretendendo, com isso, fornecer um prazo necessario e

suficiente para a destinacao responsavel dos recursos publicos.

No entanto, o principio constitucional da anterioridade tributaria prevé
que nenhum tributo podera ser cobrado no mesmo exercicio financeiro em que haja
sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou e antes de decorridos noventa dias
da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou?*, Logo, um
tributo instituido no dia 2 de outubro pode ser cobrado a partir do dia 1° de janeiro
seguinte; porquanto, trata-se de outro exercicio financeiro, ao passo que a
anterioridade nonagesimal estaria sendo cumprida. Ora, no inicio de outubro, a lei
orcamentaria deveria estar tramitando no Congresso Nacional, pois, o prazo final para

seu encaminhamento é 30 de agosto.

Dessa forma, criou-se a figura da fonte condicionada no orgamento
anual, que nada mais é do que receitas publicas ainda pendentes de aprovacao do
projeto de lei que as prevé. As despesas as quais foram destinados esse tipo de fonte
de recursos somente poderdo ser realizadas caso o projeto de lei tributaria seja

aprovado ainda no exercicio anterior e a cobranga seja efetivamente verificada.

De fato, a lei orcamentaria anual deve estimar as receitas e fixar as
despesas para o exercicio subsequente. Esse exercicio de estimativa de receitas deve
ser tdo amplo quanto possivel, no sentido de abarcar todas as receitas, conforme
principio consagrado no Direito Financeiro: o principio da universalidade. Se esta
falando, todavia, de receitas existentes ou ja aprovadas. Deve-se refletir, todavia, se
receitas ainda nao autorizadas por lei devem compor o rol de receitas da lei
orcamentaria, no sentido de que, uma vez fixadas as despesas correspondentes a

elas, haveria pressao ilegitima para sua aprovagao.

4 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...]; lll - cobrar tributos: [...]; b) no mesmo exercicio
financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou; c) antes de decorridos
noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o
disposto na alinea b.” (Brasil, 1988).
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No entanto, uma vez aprovada a receita, ainda que n&o esteja prevista
no orgcamento, sera autorizada a execucgao de despesas, nao previamente definidas,
com a utilizacdo dessa receita por meio de créditos adicionais. A diferenca, nesse
caso, seria a auséncia de um rol de despesas ja autorizadas, pendentes da aprovagéo
dessa receita para se concretizarem, servindo de “cenoura a frente do burro” a
estimular sua aprovagdo a margem da racionalidade. Entdo, o mais sensato talvez
seja mesmo nao permitir a utilizagdo de fontes condicionadas na lei orcamentaria
anual e deixar sua discussao sobre a aprovacao de lei especifica para o aumento de

receitas, inclusive, sua destinagdo, para um momento oportuno.

Finalmente, segundo a Constituicdo Federal, a lei de diretrizes
orcamentarias estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais
de fomento, como, por exemplo, a reducdo do déficit habitacional e a melhoria da
condicdo de vida das populagdes mais carentes por meio de financiamentos da Caixa
Econbmica Federal, desenvolvimento das micro, pequenas e médias empresas direta
e indiretamente, com recursos proprios ou repassados, como forma de ampliacdo da
oferta de postos de trabalho e fortalecimento de sua capacidade de exportacao,
implementado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econbémico e Social
(BNDES) etc.

A lei de diretrizes orgamentarias devera ser encaminhada ao
Congresso Nacional até o dia 15 de abril de cada exercicio financeiro e devolvida para
sangdo até o ultimo dia util antes do dia 18 de julho, quando tem inicio o recesso
parlamentar. Se a lei ndo for devolvida para san¢ao, o Congresso Nacional ndo entrara

em recesso, até que se ultime a votagdo®.

Curioso observar que ndo ha norma equivalente nem para o plano
plurianual, nem para a lei orgamentaria anual; ou seja, o Poder Legislativo podera
entrar em recesso parlamentar ainda que a lei orcamentaria para o exercicio seguinte

ainda nao tenha sido votada.

5 Importa ressaltar a falta de consequéncia pratica que se tem observado em relagdo ao mandamento
constitucional que impede que o Congresso Nacional (CN) entre em recesso sem a aprovacgao da lei
de diretrizes orgcamentarias (LDO). Em 2023, por exemplo, a LDO para o exercicio 2024 foi aprovada
em 19 de dezembro de 2023, praticamente junto com a lei orgamentaria para o mesmo exercicio.
Ainda assim, o CN saiu em recesso, denominado pelos Presidentes das Casas como “recesso
branco”, e a fungao, importantissima, da LDO de orientar a elaboragéo da lei orcamentaria, bem como
a de tratar das despesas de pessoal, simplesmente ndo tiveram efeito pratico, com grande prejuizo
para a qualidade dos gastos constantes da lei orcamentaria.
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Art. 165. [...].

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos
nesta Constituicdo serdo elaborados em consonancia com o plano
plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

[,,,] (Brasil, 1988, art. 165).

A Lei Fundamental menciona os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais, além do art. 165, § 4°, em tela, quando atribui, em seu art. 48,
IV, competéncia ao Congresso Nacional, com a san¢&o do Presidente da Republica,
para dispor sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento, e, em seu art. 166, § 1°, quando atribui a competéncia para
examinar e emitir parecer, dentro do Congresso Nacional, a uma Comissao Mista
Permanente de Senadores e Deputados, que seria a Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO).

Segundo Albuquerque (2022, p. 67):

A Constituicdo Federal prevé ainda a possibilidade da existéncia de
planos e programas nacionais , regionais e setoriais, em consonancia
com o Plano Plurianual. A adequada regionalizacdo do Plano
Plurianual possibilita maior precisdo na identificagcdo das politicas
publicas, inclusive quanto a sua intensidade, pelas diversas regides do
Pais

Entdo, planos como, por exemplo, o Plano Nacional de Educacéao
(PNE), Plano Nacional de Cultura (PNC) etc., devem observar os pressupostos do art.

165, § 4°, da CF, e serem elaborados em consonancia com o plano plurianual vigente

e apreciados pelo Congresso Nacional.

Ha uma questdo a ser observada: tais planos n&o tém vigéncia
definida, enquanto os planos plurianuais tém vigéncia definida. Assim, os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais, previstos no art. 165, § 4°, da CF, uma vez
aprovados, podem ficar incompativeis com os planos plurianuais subsequentes, cuja
vigéncia vai do segundo ano do mandato presidencial até o primeiro ano do mandato

subsequente.

Art. 165. [...].

§ 5° A lei orgamentaria anual compreendera:

| — o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundacgdes instituidas e mantidas pelo poder publico;
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Il — o orcamento de investimento das empresas em que a Uni&o, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto;

Il — o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e 6rgdos a ela vinculados, da administracédo direta ou indireta, bem
como os fundos e fundacbes instituidos e mantidos pelo Poder
Publico.

[.].
Art. 35. ADCT. [...].

§2°[..];

Il — o projeto de lei orcamentaria da Unidao sera encaminhado até
quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sangao até o encerramento da sesséao legislativa;

[...] (Brasil, 1988, art. 35-165).

A lei orcamentaria, por sua vez, compreendera trés orgamentos, quais
sejam: (i) orcamento fiscal, (ii) orcamento da seguridade social e (iii)) orgamento de
investimentos das empresas estatais. O orgamento fiscal abrangera todos os Poderes
da Unido, fundos, 6rgaos e entidades da administracéo direta e indireta, inclusive
fundacbes instituidas e mantidas pelo poder publico. Nado abrangera, contudo, o
orcamento dos 6rgaos e das entidades da administragdo direta e indireta, bem como
fundos e fundacgdes instituidos e mantidos pelo poder publico, caso sejam vinculados
a seguridade social. Ou seja, se a instituigado for vinculada a saude, previdéncia ou
assisténcia social, terd seu orcamento discriminado no orgamento da seguridade

social. Do contrario, pertencera ao orgamento fiscal.

Um terceiro orgamento ainda pertence a lei orgcamentaria anual: o
orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou diretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto. S0 as empresas publicas que,
apesar de ndo pertencerem ao direito publico, tém seus investimentos autorizados e

controlados por meio de peca orgcamentaria.

A existéncia de trés orcamentos distintos na lei orcamentaria nao
significa a inobservancia ao principio da unidade, uma vez que tais orgamentos séo
encaminhados em um mesmo projeto de lei, tramitam conjuntamente no Congresso
Nacional, tém suas consequéncias econbmicas analisadas em bloco, sao
encaminhados a sancao presidencial ao mesmo tempo e sao publicados sob um so6

numero de lei.

A divisdo, na verdade, nada mais € do que uma classificagdo
orcamentaria da receita e despesa, que agrupa todas as receitas e despesas
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orgcamentarias em trés grandes grupos. Ao contrario, o art. 165, § 5°, da CF, apenas
reafirma, segundo entendimento de Piscitelli (2023, p. 46), o principio da unidade, uma
vez que exige que todas as previsdes de receitas e despesas estejam previstas em

uma unica lei: a lei orgamentaria anual.

Nos termos de Machado (1948, p. 27):

Pode haver pluralidade de documentos orgamentarios com unidade de
orcamento, desde que todas as receitas e despesas formem um todo
harménico, homogéneo, um fundo comum donde se tiram os recursos
para o custeio de todos os servigos publicos.

Ademais, a lei orcamentaria sera encaminhada até o dia 31 de agosto
de cada exercicio para viger no exercicio subsequente. Devera ser devolvida a sangéo
presidencial até o encerramento da sessdo legislativa, ou seja, até o dia 22 de

dezembro ou até o dia util imediatamente anterior.

E importante observar que a lei orcamentaria e o plano plurianual s&o
encaminhados ao Parlamento na mesma data e devem ser analisados conjuntamente.
Na tramitagao dos projetos, no Congresso Nacional, € preciso adotar procedimentos
com vistas a garantir a compatibilidade entre as leis aprovadas apods a apresentagéo
e aprovacao de emendas entre as duas leis, muitas vezes sem o cuidado de que

estejam coerentes entre si.

Art. 165. [...].

§ 6° O projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia.

[...] (Brasil, 1988, art. 165).

O objetivo desse dispositivo € garantir a transparéncia e o controle na
gestao orgamentaria, permitindo que os legisladores e a sociedade compreendam o
impacto financeiro de medidas que envolvem concessdes fiscais e beneficios
econdmicos. Isso é fundamental para a tomada de decisdes e para assegurar que a
politica fiscal esteja alinhada com os interesses publicos e a responsabilidade na
gestao dos recursos. Desse modo, o demonstrativo deve exibir o impacto de isengao

de impostos, a anistia de débitos, a remissao de dividas, a concessao de subsidios e
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outros beneficios de natureza financeira, tributaria ou crediticia nas diferentes regioes

brasileiras.

Art. 165. [...].

§ 7° Os orgamentos previstos no § 5° | e Il, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungbes a
de reduzir desigualdades interregionais, segundo critério populacional.
[...].

Art. 35. ADCT. O disposto no art. 165, § 7°, sera cumprido de forma
progressiva, no prazo de até dez anos, distribuindo-se os recursos
entre as regides macroecondmicas em razao proporcional a
populagao, a partir da situagdo verificada no biénio 1986-87.

§ 1° Para aplicagao dos critérios de que trata este artigo, excluem-se
das despesas totais as relativas

| — aos projetos considerados prioritarios no plano plurianual;

Il — & seguranga e defesa nacional;

Il — a manutengao dos 6rgaos federais no Distrito Federal,

IV — ao Congresso Nacional, ao Tribunal de Contas da Uni&o e ao
Poder Judiciario;

V — ao servigo da divida da administracéo direta e indireta da Uniao,
inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico federal.
[...] (Brasil, 1988, art. 35-165).

Os orcamentos fiscal e de investimento das estatais, além de
objetivos econdmicos, sociais, politicos etc., tém, entre suas fung¢des, a de reduzir as
desigualdades inter-regionais. Ha duvidas sobre a amplitude do significado dessa
disposigao constitucional, se estaria se referindo a desigualdades no sentido ampilo,
ou apenas em aspectos econdmicos (Giacomoni, 2023).

Ademais, ndo se pode compreender o que teria levado o constituinte
a nao incluir o orgamento da seguridade social no mandamento constitucional e
determinado que ele também tivesse a missdo, com as despesas voltadas a
previdéncia, assisténcia e saude, mas, especialmente, aquelas direcionadas a
assisténcia e saude, com maior grau de discricionariedade e grandes volumes de

recursos, a reducao das desigualdades inter-regionais.

Giacomoni (2023, p. 389, grifo nosso) faz importante reflexdo acerca

da omissao do orgamento da seguridade social nesse mandamento constitucional:

Ao deixar fora o orgamento da seguridade social, em que a area da
saude ocupa papel destacado caso as diferencgas inter-regionais seja
enfocadas em seu sentido amplo, e ao incluir o orgcamento de
investimento das empresas estatais, € licito inferir que a regra
constitucional enfatiza os aspectos econdémicos do
desenvolvimento regional equilibrado. Nessa hipotese, a
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regionalizagcao dos investimentos publicos € mais importante do que a
regionalizagdo das atividades continuadas, isto €, da prestacdo de
bens e servigos sociais — saude, educagdo, segurancga, justica,
assisténcia social etc.

S&o varios os critérios que poderiam ter sido utilizados para promover
a tarefa em questao, como, por exemplo, o indice de mortalidade infantil, a taxa de
analfabetismo, a renda regional per capita etc. No entanto, quis o constituinte adotar
o critério populacional sem, no entanto, deixar bem claro o que isso significaria. Poder-
se-ia, por exemplo, interpretar a norma de modo que, para cada cidadao brasileiro,
fosse destinada a mesma quantidade de recursos no orgamento da Unido, mas esse

critério ndo teria a capacidade de reduzir desigualdades e sim de manter o status quo.

Além disso, a Lei Maior relaciona algumas despesas que deveriam
ficar fora da redistribuicdo regional de recursos, como, por exemplo, os projetos
prioritarios do plano plurianual, as despesas relativas a seguranca e defesa nacional,
aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao servigo da divida e a manutengao dos 6rgaos
federais no Distrito Federal. Os planos plurianuais nunca destacaram os projetos,
classificando-os como prioritarios. Essa atribuicdo coube a lei de diretrizes
orcamentarias, que, anualmente, dispde sobre as prioridades da administragao
publica federal (Brasil, 1988).

Por ter sido mal redigido, pouca utilidade pratica pode ser atribuida ao

referido dispositivo constitucional.

Art. 165. [...].

§ 8° A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na
proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operagbes de crédito, ainda que por antecipagao de
receita, nos termos da lei.

[...] (Brasil, 1988, art. 165).

O novo mandamento constitucional valorizou a lei orgamentaria,
tornando-a uma lei especifica, que somente trata de matéria orcamentaria. E o
principio da exclusividade, consagrado pela reforma constitucional de 1926. Em outros
tempos, a lei orgcamentaria, cuja aprovagdo € obrigatéria dentro dos prazos
constitucionalmente previstos, era utilizada para aprovar outros temas, distribuidos
em seus artigos e paragrafos. Ruy Barbosa denominava tais apéndices de
“orcamentos rabilongos” (Albuquerque, 2022, p. 182).
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O mesmo dispositivo abriu excegao ao principio em duas unicas
situagdes, quais sejam: (i) autorizagao prévia ao Poder Executivo para abertura de
créditos suplementares, nos termos do que dispuser o texto da propria lei; e, (ii)
contratagao de operagdes de crédito, inclusive por antecipacéo de receita.

Varios dispositivos constantes do autégrafo da lei orgamentaria para
2002, encaminhada para sancdo do Presidente da Republica, foram vetados por
serem estranhos a previsédo da receita e a fixacdo da despesa e nao pertencerem ao
grupo de excegdes permitidas, sendo, portanto, inconstitucionais.

A autorizagao prévia constante da proépria lei orcamentaria anual para
a abertura de créditos suplementares acirrou a discussao sobre o que viria a ser,
afinal, suplementagao de créditos existentes. A Lei n°® 4.320, de 1964 (Brasil, 1964),
em seu art. 41, |, define créditos suplementares como sendo os destinados a reforco
de dotagcdo orgcamentaria. Logo, a dotagdo deve existir e o crédito apenas
representaria um reforco orcamentario. A amplitude do conceito dotacéo, no entanto,
€ que definira se o crédito visa a suplementacio de dotacéo existente ou a criagao de
uma nova. Sobre a questdo, as leis de diretrizes orgamentarias vém trazendo a
definicdo de categoria de programagao como forma de delimitar a abrangéncia do

conceito de dotacgao.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2004 (Brasil, 2004, grifo
nosso) traz, em seu art. 3°, § 4°, a definigdo de categorias de programacgéo, in verbis:

As categorias de programacdo de que trata esta Lei serdo
identificadas no projeto de lei orcamentaria por programas, atividades,
projetos ou operacdes especiais, respectivos subtitulos, e grupo de
natureza de despesa, com indicagao de suas metas fisicas.

Vinte anos depois, a redacao do dispositivo permanece praticamente
inalterada, conforme se pode observar a partir da leitura do art. 5°, § 1°, da Lei de

Diretrizes Orgcamentarias para 2004.

De fato, no periodo entre 2004 e 2024, a classificagdo de grupo de
natureza de despesa deixou de ser considerada parte da categoria de programacao.
Na pratica, isso significa que, em 2004, a majoragéo de recursos a um novo grupo de
natureza de despesa nao existente dentro de uma acdo, por exemplo, seria

considerada um crédito especial e, portanto, ndo poderia ser autorizado na prépria lei
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orgcamentaria, sendo necessaria nova autorizagao legislativa. Ao contrario, em 2024,
a alocagao de recursos a um novo grupo de natureza de despesa € considerada
crédito suplementar e pode ser autorizada na proépria lei orcamentaria, podendo ser
objeto de abertura por crédito suplementar.

Art. 165. [...].

§ 3° O Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o encerramento
de cada bimestre, relatério resumido da execugéo orgamentaria.

[...] (Brasil, 1988, art. 165).

7

O Poder Executivo é obrigado a publicar, até trinta dias apdés o
encerramento de cada bimestre, relatério resumido da execugdo orgamentaria. O
mandamento teve por finalidade o controle do Poder Executivo pelo Poder Legislativo,
como, alias, ocorreu durante toda a historia orgamentaria. A eficacia do dispositivo
dependeria, no entanto, de quais informagdes estariam disponiveis no referido
relatério — definicdo que so veio a ocorrer com o advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) — LC n°® 101, de 2000 (Brasil, 2000) —, que o definiu com um dos

instrumentos de transparéncia fiscal.

Nos termos, o relatério que devera abranger todos os Poderes e o
Ministério Publico € composto: (a) do balango orcamentario, que especificara, por
categoria econbmica, as receitas por fonte, informando as realizadas e a realizar, bem
como a previsdo atualizada e as despesas por grupo de natureza, discriminando a
dotacao para o exercicio, a despesa liquidada e o saldo; e, (b) dos demonstrativos da
execucgao das receitas, por categoria econdmica e fonte, especificando a previséo
inicial, a previsdo atualizada para o exercicio, a receita no bimestre, a realizada no
exercicio e a previsdo a realizar; e, (c) da execugdo das despesas, por categoria
econdmica e grupo de natureza da despesa, discriminando dotac&o inicial, dotag&o
para o exercicio, despesas empenhadas e liquidadas, no bimestre e no exercicio, e

por fungao e subfuncao.

Além disso, os valores referentes ao refinanciamento da divida
mobiliaria constardo destacadamente nas receitas de operagdes de crédito e nas
despesas com amortizagao da divida. Se o relatério ndo for publicado em até trinta
dias apds o encerramento de cada bimestre, o ente da Federacgao ficara impedido, até

que a situagao seja regularizada, de receber transferéncias voluntarias e contratar
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operacoes de crédito, exceto as destinadas ao refinanciamento do principal atualizado

da divida mobiliaria.

Art. 165. [...].

§ 9° Cabe a lei complementar:

| — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaborac&do e a organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orgamentaria anual;

Il — estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da
administragao direta e indireta, bem como condigdes para a instituicdo
e funcionamento de fundos.

Il - dispor sobre critérios para a execucdo equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos
legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagcdo das
programacgdes de carater obrigatorio, para a realizacdo do disposto
nos §§ 11 e 12 do art. 166.

[...].

Art. 166. [...].

§ 6° Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes
orcamentarias e do orgcamento anual serdo enviados pelo Presidente
da Republica ao Congresso Nacional, nos termos da lei complementar
a que se refere o art. 165, § 9°.

[...].

Art. 35. ADCT. [...]

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art.
165, § 9°, | e ll, serdo obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subseqlente, sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para sancao até o encerramento da
sessao legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera encaminhado até
oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sancao até o encerramento do primeiro periodo da
sesséo legislativa;

lll - o projeto de lei orcamentaria da Unido sera encaminhado até
quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sangao até o encerramento da sessao legislativa.

[...] (Brasil, 1988, arts. 35-166).

Passados trinta e seis anos da promulgagao da Constituigdo Federal,
a lei complementar que disporia sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboracdo e a organizagao das trés leis orgamentarias, bem como de normas de
gestado financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta, bem como
condi¢des para instituicdo e funcionamento de fundos, ainda nao foi aprovada pelo
Poder Legislativo, embora haja propostas em tramitagdo nas duas Casas do

Congresso Nacional.
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A Lei n° 4.320, de 1964 (Brasil, 1964), que trata de varios desses
temas, foi recepcionada pelo novo ordenamento constitucional, adquirindo status de
lei complementar (Giacomoni, 2023, p. 185). Essa antiga lei, ndo obstante a excelente
qualidade técnica de seus artigos, ndo acompanhou a evolugdo orgamentaria, de
modo que muitas matérias reservadas a lei complementar tém sido tratadas pelas leis

de diretrizes orcamentarias.

Enquanto a lei complementar ndo é aprovada, os prazos para o
encaminhamento dos projetos de lei do plano plurianual, de diretrizes orgamentarias
e dos orgamentos anuais, estao definidos no art. 35, § 2°, do ADCT. As propostas de
plano plurianual e de orcamentos anuais devem ser encaminhadas até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro, o que corresponde ao dia 31 de
agosto, no caso do plano plurianual, do primeiro ano do mandato presidencial e, no
caso das leis orcamentarias, de todos os anos. As propostas de leis de diretrizes
orcamentarias, por sua vez, devem ser encaminhadas até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro — o que corresponde, atualmente, ao dia 15 de

abril de cada ano®.

O dispositivo constitucional ndo adotou o critério de simplesmente
fixar datas para o encaminhamento dos projetos de lei previstos no art. 165, caput, da
CF, para que, no caso de aprovagao da lei complementar a que se refere o art. 165,
§ 9° da CF, com alteracédo do exercicio financeiro, ainda seja possivel o envio dos
projetos em tempo habil para apreciacao pelas duas Casas do Congresso Nacional,
mesmo que o projeto de lei complementar em tela ndo disponha expressamente de

novos prazos para seu encaminhamento.

Art. 165. [...].

§ 10. A administragdo tem o dever de executar as programacoes
orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o
propésito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade.
§ 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes
orcamentarias:

| - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e
legais que estabelecam metas fiscais ou limites de despesas e nao
impede o cancelamento necessario a abertura de créditos adicionais;
Il - ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica
devidamente justificados;

Il - aplica-se exclusivamente as despesas primarias discricionarias.

6 Nos termos do disposto no art. 34, da Lein® 4.320, 1964 (Brasil, 1964), o exercicio financeiro coincidira
com o ano civil.
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[...] (Brasil, 1988, art. 165).

Desde antes da EC n° 100, de 2019, havia o debate sobre se o
orgcamento publico nacional seria autorizativo, ou seja, se apenas autorizava a
despesa e ela seria ou ndo executada conforme a discricionariedade do Chefe do
Poder Executivo, ou se seria impositivo — situacdo em que o Poder Executivo ficaria
obrigado a executar o orgamento. O entendimento majoritario, embora desprovido de
qualquer embasamento legal e a revelia da interpretagéo literal das normas ent&o
vigentes, era o de que o orgamento publico era “apenas autorizativo” (Silva;
Bittencourt, 2019, p. 6).

Nao obstante, a referida emenda constitucional, talvez mais com o
propdsito de justificar a impositividade das emendas parlamentares do que,
propriamente, de fazer de todo o or¢camento publico uma peca de execugio
obrigatéria, acabou por tornar, a partir da inclusdo do § 10 no art. 165, da CF, ao
menos formalmente, o orcamento patrio uma peca de natureza impositiva ao
determinar que a administragdo tem o dever de executar as programacodes
orcamentarias. Mais do que apenas garantir a execugao orgamentario-financeira das
leis orcamentarias anuais, a emenda, ainda que timidamente, buscou focar a acao
estatal nos resultados ao exigir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade. Nao
bastaria, desse modo, despender um determinado montante de recursos aprovados
na lei orgcamentaria a uma politica publica. Seria necessario que, com aquela despesa,

sejam entregues bens e servigos a sociedade.

Ainda falta muito para garantir que a despesa publica patria possa se
beneficiar dos modernos instrumentos de gestdo publica, nos quais se busca
despender cada vez menos recursos para alcancar cada vez mais e melhores
resultados. O dispositivo constitucional em analise, entretanto, apresentou-se como
um arremedo de instrumento normativo que apontou nessa dire¢cdo. Outros diplomas
normativos, constitucionais e infraconstitucionais, como, por exemplo, a lei
complementar prevista no art. 165, § 9°, da CF, devem tratar, com a urgéncia possivel,
do efetivo alcance de resultados mensuraveis e passiveis de serem comparados entre
si e ao longo do tempo, para que seja possivel a consecugao de resultados em favor
da sociedade, com a destinacdo de cada vez menos recursos, em observancia ao

principio da eficiéncia administrativa.
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Voltando a analise dos §§ 10 e 11 do art. 165 da Constituicao Federal,
a mudanca constitucional introduzida pela EC n° 100, de 2019, que estabeleceu a
obrigatoriedade da execugdo das dotagdes orgamentarias, foi regulamentada, trés
meses depois, via EC n° 102, de 2019, ainda a tempo de produzir seus efeitos a partir

da execucgao do orcamento para 2020.

De fato, a natureza impositiva explicitada no orgamento constitucional
passou a ser condicionada ao cumprimento das metas fiscais ou limites de despesas
estabelecidos na Lei Maior ou em normativos legais. Ou seja, a execugéo
orgcamentaria deve ocorrer na exata medida em que sejam observadas as previsdes
da receita; do contrario, poderia haver descumprimento das metas fiscais — o que é
vedado. Nesse caso, o Poder Executivo fica autorizado a ndo executar. Mas nao é
apenas uma situagdo em que se pode deixar o gestor sem informagéao do que fazer,
com autorizagdo orgcamentaria em maos. O correto € aplicar a limitacdo de empenho

e movimentagao financeira, conhecida como contingenciamento’ (Brasil, 1988).

O cancelamento de dotagbes orgcamentarias para a abertura de
créditos adicionais tampouco configura descumprimento a necessaria e, agora,
obrigatéria execugcdo do orgamento, uma vez que os créditos sdo submetidos a
aprovagao do Congresso Nacional e, portanto, o cancelamento compensatério. Tal
excepcionalizacao veio prevenir eventual impossibilidade de alteragdes necessarias
nas leis orcamentarias, operacionalizadas por meio de créditos adicionais, nos termos
do disposto na Lei n° 4.320, de 1964 (Brasil, 1964). De fato, para os créditos
suplementares e especiais, faz-se imprescindivel a indicacdo dos recursos
necessarios para socorrer a despesa, sendo considerados recursos para os fins da
abertura desses créditos, conforme disposto no art. 43 de al ditame, entre outros, os
resultados de anulagao parcial ou total de dotacbes orcamentarias ou de créditos

adicionais autorizados em lei®. Desse modo, se a Constituicdo Federal ndo

7 “Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera nao comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,
os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orgamentarias. [...]". (Brasil, 2000).

8 “Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para socorrer a despesa e sera precedida de exposicao justificativa. § 1° Consideram-se
recursos para o fim déste artigo, desde que ndo comprometidos: | - o superavit financeiro apurado em
balango patrimonial do exercicio anterior; Il - os provenientes de excesso de arrecadacao; Ill - os
resultantes de anulagédo parcial ou total de dotagdes orgcamentarias ou de créditos adicionais,
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excepcionalizasse da execug¢ao impositiva o cancelamento de dotacbes para a
abertura de créditos adicionais, n&o seria possivel ajustar o orgamento ao longo do

exercicio financeiro.

No caso de impedimento de ordem técnica, o Poder Executivo deve
justificar os motivos pelos quais ndo podera proceder a execugao do orgamento. Esse
€ 0 motivo tipico para a ndo execugao de um orgamento impositivo. De fato, se foi
prevista uma despesa para construir uma escola em determinado local, mas houve
desastres naturais de tal ordem que ficou impossivel a continuidade da obra, entdo é
preciso suspender a construgao e justificar adequadamente a situagéo. Por exemplo:
se houve uma inundacado que impediu o inicio das obras, se o terreno onde se
pretendia construir esta sob litigio com pessoas de direito privado que se dizem
proprietarios do imovel, esses sdo motivos de ordem técnica que podem justificar a
nao execucado orgcamentaria e, inclusive, o cancelamento da dotacdo para a
destinacao dos recursos, por meio de lei de abertura de créditos adicionais para outras

politicas publicas, em atencéo as necessidades e aos interesses da populagao.

Tais situacbes se aplicam exclusivamente as despesas primarias
discricionarias. Caso a despesa seja obrigatéria, entdo, ndo ha sentido em se aplicar

o conceito de impositividade em sua execugéo®.

Art. 165. [...].

§ 13. O disposto no inciso Ill do § 9° e nos §§ 10, 11 e 12 deste artigo
aplica-se exclusivamente aos orgamentos fiscal e da seguridade social
da Uni&o.

[...] (Brasil, 1988, art. 165).

Além disso, a Norma Suprema limita o alcance da impositividade da
execucgao da lei orgamentaria aos orgamentos fiscal e da seguridade, deixando de fora
o orcamento de investimentos das estatais. Vale atentar-se para o fato de que uma
proposta orgamentaria, elaborada pelo Poder Executivo e encaminhada ao Congresso
Nacional, que a aprovou, tenha tratamento diverso e possa, nesse caso, ndao ser

executada. E forcoso questionar os motivos pelos quais a Lei Maior determina a

autorizados em Lei; IV - o produto de opera¢des de crédito autorizadas, em forma que juridicamente
possibilite ao Poder Executivo realiza-las. [...]” (Brasil, 1964).

9 A Emenda Constitucional n°® 102, de 2019, introduziu no ordenamento maior um conceito até entdo
reservado a normativos infralegais. Despesas primarias, sdo aquelas que nascem no decorrer dos
gastos da atividade publica e ndo configuram o pagamento de encargos de dividas. Sdo as despesas
nao financeiras. Elas podem ser obrigatérias ou discricionarias.



36

submissao da proposta orgamentaria a longo e custoso processo de elaboragao e
aprovagao pelo Congresso Nacional, ndo restando concluséo diversa da de que a
execucao do orcamento seria mandatéria, alias, mesmo antes da EC n° 100, de 2019
(Silva; Bittencourt, 2019, p. 7).

A esse respeito, José Afonso da Silva faz magistral sintese:

Nao podem deixar de cumprir as atividades e projetos constantes da
lei de orgamentos em justificativa para tanto, ou com a simples
justificativa de que n&o eram obrigados a executa-las, porquanto a lei
naos lhes da mais do que uma autorizagéo para isso (Silva, 1973 apud
Silva; Bittencourt, 2019, p. 7).

Dessa feita, reza a Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 165. [...].

§ 12. Integrara a lei de diretrizes orgcamentarias, para o exercicio a que
se refere e, pelo menos, para os 2 (dois) exercicios subsequentes,
anexo com previsao de agregados fiscais e a proporgao dos recursos
para investimentos que serao alocados na lei orgamentaria anual para
a continuidade daqueles em andamento.

[...]

§ 14. A lei orgamentaria anual podera conter previsbes de despesas
para exercicios seguintes, com a especificacdo dos investimentos
plurianuais e daqueles em andamento.

[...] (Brasil, 1988, art. 165).

A Constituicdo Federal estabelece, em seu art. 165, §§ 12 e 14,

diretrizes para a elaboracao e execucao do orgamento publico no Brasil.

O § 12 destaca a necessidade de integrar a lei de diretrizes
orcamentarias, para o exercicio em questao e para os dois seguintes, um anexo que
contemple previsdes de agregados fiscais e a propor¢ao dos recursos destinados a
investimentos na lei orgamentaria anual — o0 que permite uma viséo global das finangas

publicas, facilitando o planejamento a curto e médio prazo.

A especificagdo da proporcdo dos recursos destinados a
investimentos viabiliza a continuidade de projetos ja iniciados, promovendo a
estabilidade e o desenvolvimento a longo prazo. Por exemplo, se um municipio esta
construindo uma escola, a previsao dessa proporgao assegura que havera recursos

necessarios nos anos seguintes até a conclusao da obra.
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O § 14 surge no contexto em que o planejamento se encontra
enfraquecido, o conteudo dos planos plurianuais nunca foi esclarecido e, a cada
edicdo quadrienal, apresenta-se com nova roupagem e a necessidade de
compatibilizagdo dos investimentos com os planos € mais uma tarefa burocratica a
ser cumprida (Brasil, 1988). Desse modo, no inicio do novo governo, em 2019, foi
aprovada a EC n° 102, de 2019, que, entre outras coisas, facultou a elaboracdo do

orgcamento plurianual.

Apesar disso, a especificagcdo de investimentos plurianuais, que sao
0s que se estendem por mais de um ano, bem como daqueles ja em andamento,
proporciona uma visao clara do cronograma de execugao orgamentaria — o que
permite 0 acompanhamento da evolugao de projetos e a garantia de recursos ao longo
do periodo necessario a sua consecucao. A plurianuidade, todavia, limitou-se as
despesas de investimentos, sem a necessidade de previsdo das despesas

decorrentes dos investimentos, como esta previsto no art. 165, § 1°, da Lei Maior.

A melhor técnica seria a de fortalecer o planejamento, esclarecendo
seu conteudo e forma, exigindo a compatibilizagdo das emendas as leis orgamentarias
anuais e das leis de diretrizes orgamentarias aos planos plurianuais, como ja esta
previsto na Constituicao Federal. Nao ha necessidade e nem é uma boa técnica inserir
na Lei Maior instrumentos gerenciais voltados a orientagdo da elaboracéo e
acompanhamento da execugdo orgamentaria. Basta que tais informagdes estejam no
plano plurianual, com os sistemas informatizados fazendo o cruzamento das

informacdes (Brasil, 1988).

Até a tramitacao da lei orcamentaria para 2024, nenhuma despesa
destinada a investimentos cuja duragéo se estendesse por mais de um ano, havia sido
incluida, nem no projeto de lei encaminhado pelo Poder Executivo, nem na lei

aprovada pelo Poder Legislativo.

Art. 37.[...].

§ 16. Os orgaos e entidades da administragéo publica, individual ou
conjuntamente, devem realizar avaliagdo das politicas publicas,
inclusive com divulgacédo do objeto a ser avaliado e dos resultados
alcancados, na forma da lei.

[...]

Art. 165. [...].

§ 15. A Unido organizara e mantera registro centralizado de projetos
de investimento contendo, por Estado ou Distrito Federal, pelo menos,
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analises de viabilidade, estimativas de custos e informagdes sobre a
execucao fisica e financeira.

§ 16. As leis de que trata este artigo devem observar, no que couber,
os resultados do monitoramento e da avaliagao das politicas publicas
previstos no § 16 do art. 37 desta Constituigao.

[...] (Brasil, 1988, arts. 37-165).

Ao instituir um registro centralizado de projetos de investimento e
determinar a observancia dos resultados do monitoramento e avaliacdo das politicas
publicas na elaboragao das leis orgamentarias, a legislacdo busca a transparéncia,
eficiéncia e responsabilidade na alocacdo de recursos, garantindo que os
investimentos contribuam efetivamente para o bem-estar da sociedade. Esses
dispositivos representam um passo importante em direcéo a gestao publica moderna

e orientada por resultados.

Art. 166. [...].

§ 1° Cabera a uma comissao mista permanente de Senadores e
Deputados:

| — examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e
sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da
Republica;

Il — examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o
acompanhamento e a fiscalizagdo or¢gamentaria, sem prejuizo da
atuacdo das demais comissdes do Congresso Nacional e de suas
Casas, criadas de acordo com o art. 58.

§ 2° As emendas serao apresentadas na comissao mista, que sobre
elas emitira parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo plenario
das duas Casas do Congresso Nacional.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

A participagao do Congresso Nacional no processo de elaboragao das
trés leis orcamentarias se dara por intermédio de uma comissao mista de Senadores
e Deputados (CMO), que deve examinar e emitir parecer sobre os projetos das trés
leis orgamentarias (PPA, LDO e LOA), sobre as contas apresentadas anualmente pelo
Presidente da Republica, sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos na Lei Maior, bem como exercer o acompanhamento e a fiscalizacéo

orcamentaria (Brasil, 1988).

As emendas séo a forma com que o Congresso Nacional participa do
processo de elaboragdo or¢camentario, cuja iniciativa é do Poder Executivo. Cabe
também a CMO receber as emendas e, sobre elas, emitir parecer, para, em seguida,

serem apreciadas pelo plenario das duas Casas Legislativas.
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Vale observar que nao ha limitacdo ao poder de emenda do
Congresso Nacional, sendo a restricdo imposta a si mesmos pelos préoprios
parlamentares por meio da Resolugéo n° 1, de 2006 (Brasil, 2006b). Assim, ao projeto
de lei orgamentaria anual cabe a apresentagao de trés tipos de emendas, quais sejam:
(i) emendas de texto, que alteram o texto do projeto de lei, ou dos seus quadros e
tabelas; (ii) emendas de receita, que alteram a estimativa de receita, com base em
erros e omissodes; e (iii) emendas de despesa, que sdo aquelas que acrescem e

cancelam valores das dotag¢des orgcamentarias propostas pelo Poder Executivo.

Sao trés as modalidades de emendas a despesa, a saber: (i) emendas
de remanejamento, que propéem o acréscimo ou a inclusdo de dotagbes e,
simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, a anulagcdo equivalente de
dotacdes constantes da proposta orcamentaria em tramitagdo; (i) emendas de
apropriacdo, que propdéem o0 acréscimo ou a inclusdo de dotacdes e,
simultaneamente, como fonte de recursos, a anulacdo equivalente de recursos
integrantes da reserva de recursos e de outra dota¢des, mas ndo de cancelamento de
dotacgdes do PL; e, (iii) emendas de cancelamento, que, por sua vez, objetivam a

reducao de dotagdes constantes do projeto de lei orgamentaria (Giacomoni, 2023).

Quanto a iniciativa das emendas, elas sdo de comissao, de bancada
e individual, conforme sejam apresentadas por comissao permanente das duas Casas
do Congresso Nacional, por bancada composta por Deputados e Senadores
representantes do mesmo Estado ou do Distrito Federal ou, individualmente, pelos

membros do Congresso Nacional detentores de mandato.

Ha, ainda, as emendas de relator, que, originalmente, foram
concebidas para corrigir erros e omissées. Por exemplo, se a lei orgamentaria fosse
votada de determinada maneira e, na hora de consolidar os numeros se constatasse
que nao seria possivel a consolidacdo, o Relator-Geral poderia autorizar a corregcao
estritamente necessaria, por meio de emenda, para fazer valer o que teria sido

efetivamente aprovado.

No entanto, com a aprovagdo da Resolugdo n° 1, de 2006 (Brasil,
2006b), os relatores passaram a ser autorizados a apresentar emendas a
programagao da despesa com a finalidade de atender as especificagdes dos

Pareceres Preliminares. Assim, os Relatores-Gerais foram aprovando valores cada
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vez maiores de recursos e com discricionariedade crescente até chegar no

denominado “Orgamento Secreto”.

O Orgamento Secreto consiste na legitimagdo da apresentacdo de
emendas de relator-geral ao projeto de lei orgamentaria anual com o objetivo de alocar
despesas publicas. A Resolugao n° 1, de 2006 (Brasil, 2006b) abriu a possibilidade de
apresentacao de emendas de relator para corrigir erros e omissdes e atender a
disposigdes constantes do parecer preliminar. Assim, os Pareceres Preliminares,
documentos aprovados no inicio da fase de apreciagao do projeto de lei orcamentaria
na CMO, passaram a estabelecer as atribuicdes dos relatores, dentre eles, o mais

importante, o Relator-Geral.

Com o passar dos anos, os Pareceres Preliminares passaram a
autorizar montantes cada vez maiores de recursos para atendimento de emendas pelo

Relator-Geral.

A partir do exercicio de 2008, os pareceres preliminares passaram a
indicar o montante de recursos destinados ao atendimento das
emendas de relator-geral. Nos primeiros exercicios, os montantes
foram os seguintes: R$ 3,6 bilhdes em 2008; R$ 540 milhdes em 2009;
R$ 13,6 bilhdes em 2010; R$ 12,3 bilhdes em 2011; R$ 13,5 bilhdes
em 2012; R$ 9,5 bilhdes em 2013; R$ 5,5 bilhdes em 2014; R$ 11,4
bilhdes em 2015 (Giacomoni, 2023, p. 473).

O Orgcamento Secreto decorre diretamente das emendas de Relator-
Geral voltadas a alocagao de recursos, cuja discricionariedade era total. A partir de
2020, essas emendas passaram a ser identificadas na lei orgamentaria anual com o
identificador de resultado primario RP-9'°. Apesar de a novidade ter sido vetada pelo
Presidente da Republica e o veto nao ter sido derrubado pelo Congresso Nacional, a
Lei Orcamentaria para 2020 foi publicada com o identificador RP-9, configurando

irregularidade (Giacomoni, 2023).

Trata-se de parcela secreta de recursos, pois sdo desconhecidos
quem destinou o recurso, qual a justificativa para o pleito e quais os critérios para o

atendimento e para o estabelecimento dos valores a cada emenda.

10 As emendas de relator-geral ndo tém nenhuma relagdo com a obtencgao de resultado primario. As
despesas por elas indicadas podem ser primarias ou financeiras, embora seja, em sua maioria,
primarias, até pelo tipo de agdes com maior apelo politico. No entanto, o legislador criou essa
classificagdo como forma de marcar as despesas introduzidas no orcamento por meio desse tipo de
emendas, a exemplo do que ja acontecia com as outras emendas, individuais e coletivas.
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Na etapa da execuc¢do do orgamento, as emendas de relator-geral
continuardo “secretas”, pois negociacdo entre liderangas do
Congresso Nacional e Poder Executivo estabelecera o fracionamento
das emendas amplas e, assim, concretamente, serao identificados os
que receberdao os recursos e/ou os que serdao beneficiados com a
aplicagao dos recursos (Giacomoni, 2023, p. 475).

Nesse sentido, € importante lembrar que, por forca da Comisséao
Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) do Or¢gamento, ocorrida no periodo 1993-1994,
conhecida como a CPMI dos “Andes” do Orgcamento, mereceu especial atengao as

emendas de relator. Segundo Giacomoni (2023, p. 471):

O item 5.1.2 do relatdrio final da CPMI, com todas as letras, chamava
a atengao para um dos graves problemas diagnosticados: “A chamada
‘emenda de relator’ era componente vital do esquema. Nao se
prendendo as formalidades da publicacao prévia, era forte instrumento
de poder do Relator-Geral, que centralizava todas as decisdes até,
praticamente, o término do prazo disponivel”.

Ou seja, num passado ja distante, houve um dos maiores escandalos
de corrupgdo no Pais e ele gravitou em torno de emendas parlamentares, mas,
principalmente, foi articulado em razdo da auséncia de formalidades da publicacéo
prévia relativamente as emendas de relator-geral. Exatamente o que esta

acontecendo agora, novamente, no Brasil.

Art. 166. [...].

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos
que o modifiguem somente podem ser aprovadas caso:

| — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orgamentarias;

II' — indiqguem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulagido de despesa, excluidas as que incidam
sobre:

a) dotagbes para pessoal e seus encargos;

b) servigo da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios
e o Distrito Federal; ou

[Il — sejam relacionadas:

a) com a correcgao de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias néo
poderao ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.
[...] (Brasil, 1988, art. 166).
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Nao ha hierarquia formal entre as trés leis orcamentarias. O plano
plurianual, a lei de diretrizes orgcamentarias e a lei orcamentaria anual sao leis
ordinarias e, portanto, submetidas ao mesmo processo legislativo e necessitam do
mesmo quérum (maioria simples) para sua aprovagdo. Ha, no entanto, hierarquia

material entre as trés leis, ou seja, uma deve ser compativel com as outras.

Essa compatibilidade foi aclarada na Lei Maior por intermédio do
disposto no art. 166, § 3°, I, que dispbe que as emendas apresentadas ao projeto de
lei de diretrizes orcamentarias devem ser compativeis com o plano plurianual e as
apresentadas ao projeto de lei orcamentaria anual devem ser compativeis com a lei
de diretrizes orgamentarias e com o plano plurianual (Brasil, 1988). Embora ndo esteja
explicito na Constituicdo Federal, ndo faria sentido que a compatibilidade se limitasse
as emendas, permitindo que as propostas das leis ou mesmo as leis aprovadas nao

fossem compativeis entre si.

Dessa forma, a lei orcamentaria anual, as emendas apresentadas a
proposta encaminhada pelo Presidente da Republica, bem como os créditos
adicionais devem ser compativeis com a lei de diretrizes orgamentarias
correspondente ao mesmo exercicio financeiro e com o plano plurianual vigente. Da
mesma forma, a lei de diretrizes orcamentarias, bem como as emendas apresentadas
a sua proposta, deve ser compativel com o plano plurianual vigente. O plano
plurianual, portanto, é hierarquicamente superior a lei de diretrizes orgamentarias e a
lei orcamentaria anual, que devem a ele se compatibilizar, enquanto o orgamento

anual é subordinado as outras duas leis e com elas deve ser compativel.

Além de observar a compatibilidade entre as trés leis orcamentarias,
as emendas ao projeto de lei orgamentaria anual devem indicar a dotagdo da qual
deve ser anulado, total ou parcialmente, o crédito orcamentario proposto para atender
ao aumento da despesa em outra programacao. Nao sao admitidas anulagdes nas
dotagdes relativas a pessoal e seus encargos, servico da divida e transferéncias
tributarias constitucionais para Estados, Distrito Federal e Municipios, a ndo ser em
caso de erro ou omissdo. Observe-se que as emendas que objetivem a alteragdo da
previsdo de receitas, para maior ou menor, sO poderdo ser aprovadas caso tenha
havido erro ou omissao do Poder Executivo. As emendas ao texto da lei ndo precisam

indicar recursos necessarios € nem se relacionar com erros e omissoes.
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Art. 166. [...].

§ 5° O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao
Congresso Nacional para propor modificagdo nos projetos a que se
refere este artigo enquanto nao iniciada a votagao, na comissao mista,
da parte cuja alteragdo é proposta.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

A Constituicao Federal prevé a situagdo em que uma proposta que
contenha erros ou omissdes possa ser corrigida pelo Poder Executivo por meio do
encaminhamento de nova mensagem ao Congresso Nacional. Ocorre que, a cada
mensagem encaminhada, abrem-se novos prazos para a tramitagdo da matéria no
Congresso, o que provocaria enormes atrasos, como ja aconteceu quando o
orcamento do exercicio de 1993 foi aprovado em abril daquele ano, e, em 1994,
quando o orcamento foi aprovado em novembro, ja quase no final do exercicio

financeiro, com enormes prejuizos para a Nagéo''.

O Regulamento da Comiss&o Mista de Planos, Orgamentos Publicos
e Fiscalizagdo, entdo, estipulou, num ato polémico que alguns consideram
inconstitucional, que a mensagem presidencial propondo qualquer alteracdo no
projeto de lei orgamentaria s6 poderia ser encaminhada até o inicio da votagao, na
comiss&o mista, de Parecer Preliminar'?, que estabelecera os parametros e critérios
que, obrigatoriamente, deverdo ser obedecidos pelos Relatores-Setoriais e pelo
Relator-Geral na elaboragdao do parecer sobre o projeto de lei, inclusive quanto as

emendas.

Pior do que essa solugao aparentemente inconstitucional, para que
nNao seja necessario reiniciar os prazos, o procedimento comumente adotado pelo
Congresso € receber um oficio extraoficial, normalmente encaminhado pelo Ministro
do Planejamento e Orgamento, pedindo para que sejam acolhidas alteragbes e a
tramitacdo possa continuar sem reabertura de prazos. Imagine um pedido de
alteracdes profundas, feito em ano de elei¢des e mudanga de governo, apos o prazo

para emendas, como tem a participagdo do Congresso prejudicada. No entanto, os

11O que ocorreu no orgamento para 1994 é inusitado. Em 28 de dezembro de 1993, o Executivo
encaminhou sua primeira Mensagem modificativa. No exercicio financeiro seguinte, foram
encaminhadas mais quatro Mensagens, sendo a ultima em 22 de julho, em plena execugéo do
orgamento, por duodécimos. Com isso a lei orgamentaria anual para 1994 acabou sendo promulgada
no dia 9 de novembro, apenas dois meses antes do final do exercicio financeiro.

12 Resolugdo n® 1, de 2006, art. 28, capult.
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préprios congressistas aceitam e acatam esse procedimento anticonstitucional e

antirregimental.

As alteracbes propostas no oficio sdo incorporadas a proposta em
tramitacdo por meio de emendas de relator, nos termos do disposto na Resolugédo n°

1, de 2006, do Congresso Nacional.

Art. 166. [...].

§ 7° Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que néo
contrariar o disposto nesta Secdo, as demais normas relativas ao
processo legislativo.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

De modo geral, o processo legislativo das trés leis orgamentarias
segue as normas gerais. Existem, contudo, algumas peculiaridades que nao foram
previstas no ordenamento juridico. Por exemplo, o veto presidencial parcial somente
abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea.'® Os quadros
das leis orgamentarias, contudo, sdo elaborados segundo a classificacdo da despesa
publica, que ndo obedece artigo, paragrafo, inciso ou alinea. Dessa forma, o Poder
Executivo tem liberdade para vetar parcialmente dotagoes orgcamentarias em qualquer

nivel de detalhamento.

Art. 166. [...].

§ 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejei¢cao do
projeto de lei orgamentaria anual, ficarem sem despesas
correspondentes poderao ser utilizados, conforme o caso, mediante
créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica
autorizacao legislativa.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

A Constituicdo Federal prevé a hipbétese de receitas ficarem sem
despesas correspondentes, caso em que poderao ser utilizados mediante créditos
especiais ou suplementares, sem dispensar a autorizagdo legislativa prévia e
especifica. As hipoteses para que os recursos figuem sem despesa correspondente
sdo veto, total ou parcial, da lei orgamentaria aprovada no Legislativo e encaminhada
a sangao presidencial, emenda parlamentar que tenha por objetivo, simplesmente,
anular despesa e rejeicao integral, pelo Congresso Nacional, do projeto de lei

orcamentaria encaminhado pelo Executivo.

13 Constituicdo Federal, art. 166, § 2°.
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Esta ultima hipétese, embora tenha sido prevista na Lei Maior, é
infactivel, uma vez que nao cabe ao Congresso Nacional impedir a realizagcdo de
despesas, nem, tampouco, desautorizar a cobranca de tributos autorizada por outras

leis especificas, que ndo a orcamentaria.

Art. 166. [...].

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serao
aprovadas no limite de 2% (dois por cento) da receita corrente liquida
do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto, observado
que a metade desse percentual sera destinada a agdes e servigos
publicos de saude.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

Cada parlamentar, Deputado Federal ou Senador, tem direito a
apresentar emendas ao projeto de lei orgamentaria anual. S0 as chamadas emendas
individuais'®. Trata-se de uma das prerrogativas mais fundamentais do mandato, que
€ de propor alteragdes nas leis orcamentarias anuais, propostas pelo Poder Executivo,
para, depois, por meio do voto individual, aprova-las ou rejeita-las em colegiado.

Além das emendas individuais, ha as emendas coletivas, que séo as
apresentadas pelas Bancadas Estaduais, formadas pelos Deputados e Senadores do
mesmo Estado e pelas Comissdes das duas Casas do Congresso. A metade dos
recursos destinados as emendas individuais vai para agcdes e servigos publicos de

salde.

O dispositivo constitucional em analise, introduzido pela EC n° 86, de
2015, nao apenas deixou de solucionar quaisquer problemas relativos a
discricionariedade da execug¢ao do orgamento como um todo, como introduziu novas
contradicbes institucionais. De fato, se as emendas “serdo aprovadas’,
independentemente de critérios ou requisitos, bastando para tanto que sejam
apresentadas, entdo, o Congresso Nacional perde sua prerrogativa mais fundamental,
que seria deliberar sobre o projeto de lei. Cabe ao Plenario do Congresso Nacional
apenas aprovar qualquer emenda apresentada por um parlamentar individualmente
(Silva; Bittencourt, 2019, p. 11).

14 Resolugdo n®01/2006, CN, Art. 49. As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria terdo como
montante 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, distribuido pela quantidade de parlamentares no exercicio do
mandato. Paragrafo Unico. Cada parlamentar podera apresentar até 25 (vinte e cinco) emendas ao
projeto de lei orcamentaria anual.
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Ademais, o limite para as emendas individuais impositivas foi
introduzido, originalmente, pela Emenda Constitucional n°® 86/2019, que previa um
limite de 1,2% da receita corrente liquida. Naquele ano, esse percentual correspondia
a R$ 9,5 bilhdes'. Em 2022, o percentual foi aumentado para 2% da receita corrente
liquida, que correspondia, naquele ano, a cerca de R$ 20,3 bilhdes'®, um salto de
112,8%, em termos nominais no montante das emendas individuais impositivas e mais
R$ 10,2 bilhdes destinados as emendas de bancada impositivas, totalizando, a partir
de 2023, R$ 30,5 bilhdes em emendas de execugdo mandatoria’”.

A pratica de vincular metade desse valor para a Saude, muito longe
de se constituir na melhor experiéncia de alocagao de recursos para uma politica
publica importante para a sociedade, demonstra a falta de capacidade de discussao
dos gastos publicos em torno da consecucdo de indicadores e metas de resultados
de cada politica e da consequente priorizagao de recursos para as areas que, de fato,
mais necessitam. Engessar parte dos recursos em norma constitucional, como se
jamais as necessidades fossem mudar, demonstra apenas que, quando falta o
acompanhamento de metas de resultado, o unico critério que ainda subsiste é o
volume de recursos utilizado, como se gastar mais fosse bom. O bom & sempre

alcancar melhores resultados gastando menos.

Art. 166. [...].

§ 9°-A Do limite a que se refere o § 9° deste artigo, 1,55% (um inteiro
e cinquenta e cinco centésimos por cento) cabera as emendas de
Deputados e 0,45% (quarenta e cinco centésimos por cento) as de
Senadores.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

Temos 81 Senadores e 513 Deputados Federais, totalizando 594
parlamentares federais. A Constituicdo Federal estabeleceu um peso maior para o

mandato de Senador, destinando 0,45% dos 2% destinados a emendas individuais

15 Segundo o Relatério Resumido de Execugdo Orgcamentaria de 2015, a Receita Corrente Liquida
daquele exercicio, que serviu de base para o calculo das emendas individuais impositivas para 2016,
foi de R$ 792.926.031.000,00. Ou seja, 1.2% desse montante, relativo a execugdo das emendas
individuais impositivas para 2016 correspondia a R$ 9.515.112.372,00.

16 Segundo o Relatério Resumido de Execugdo Orgamentaria de 2022, a Receita Corrente Liquida
daquele exercicio, que serviu de base para o calculo das emendas individuais impositivas para 2023,
foi de R$ 1.012.546.103.000,00. Ou seja, 2,0% desse montante, relativo a execugdo das emendas
individuais impositivas para 2023 correspondia a R$ 20.250.922.060,00.

17 Sem prejuizo da execugdo das emendas de relator apresentadas na forma do assim chamado
“Orgamento Secreto”, que totalizaram, anualmente, cerca de R$ 16 bilhdes.
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aos Senadores'8. Isso corresponde a 22,5% do total de recursos, enquanto o nimero
de Senadores corresponde a cerca de 13,6% do total de parlamentares. Na pratica,
os Senadores ficaram com 83% a mais de recursos para suas emendas individuais

do que os Deputados Federais.

Art. 166. [...].

§ 10. A execucao do montante destinado a agdes e servigos publicos
de saude previsto no § 9°, inclusive custeio, sera computada para fins
do cumprimento do inciso | do § 2° do art. 198, vedada a destinagéo
para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

A Constituicado Federal, nesse ponto, explicita que a destinacdo de
recursos para acgoes e servigos publicos de saude por meio de emenda individual deve
ser computada para o alcance dos 15% da Receita Corrente Liquida que a Unido deve
destinar a esse tipo de despesa. Nao poderia ser diferente, pois as despesas sao
classificadas de acordo com a classificagao funcional-programatica correspondente e,

assim, devem ser consideradas.

Ademais, as emendas devem destinar, como vimos, metade dos
recursos para acoes e servicos de saude. No entanto, o mandamento constitucional
em analise proibe a destinacéo, por meio de emendas, para o grupo de natureza de

despesa classificado como 1 - pessoal e encargos sociais.

Art. 166. [...].

§ 11. E obrigatéria a execucdo orgcamentaria e financeira das
programagdes oriundas de emendas individuais, em montante
correspondente ao limite a que se refere o § 9° deste artigo, conforme
os critérios para a execugao equitativa da programacgao definidos na
lei complementar prevista no § 9° do art. 165 desta Constituigao,
observado o disposto no § 9°-A deste artigo.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

As emendas individuais apresentadas até o limite de 2% da Receita
Corrente Liquida deverdo ser, obrigatoriamente, executadas. Observe-se que o

Congresso pode apresentar emendas individuais acima desse valor, e, nesse caso,

8 Durante um periodo as emendas ficaram com um valor menor, por causa da Emenda Constitucional
n°® 95, de 2016, do Novo Regime Fiscal, que comecou a atualizar os valores autorizados em 1997
pelo IPCA. Com a Emenda Constitucional n® 126, de 2022, o Novo Regime Fiscal foi revogado e o
valor das emendas deixou de ser corrigido apenas pelo IPCA e voltou a ser um percentual da Receita
Corrente Liquida - RCL. Além disso, no caso das emendas individuais, ainda passou de 1,2% para
2,0% da RCL. Isso ocorreu quando houve o julgamento das emendas de relator inconstitucionais,
ocasido em que o Congresso, entdo, aumentou o valor das emendas individuais.
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também havera obrigatoriedade de execugao por parte do Poder Executivo por forga
do disposto no art. 165, § 10. O que diferencia os dois agregados de despesa é que
as emendas individuais e de bancada sdo protegidas por contingenciamento
proporcional'®, podem ser objeto de indicagdo, ao nosso ver, inconstitucional, e podem

ter cronograma de execugao definido pela lei de diretrizes orgamentarias.

Nao se pode deixar de promover uma observagao acerca da natureza
do orgamento publico. Nao obstante, como se disse quando da analise do art. 165, §
10, que a corrente majoritaria, apesar de desprovida de qualquer embasamento legal,
entendesse, antes das Emendas Constitucionais n® 86 e 100, ambas de 2019, que
as leis orgamentarias eram meramente autorizativas, € incontestavel o grande niumero
de manifestagdes de textos legais dando conta da natureza obrigatéria do orgamento
em toda a sua extensdo. Essa constatagao inicia-se pela propria Lei Maior quando
define o principio da exclusividade em seu art. 165, § 8° que dispbe: “A lei
orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao da receita e a fixagao

da despesa [..]".

Ora, conforme ensina (Silva; Bittencourt, 2019, p. 8, grifo do autor):

[...] “fixar” significa, em qualquer dicionario que se consulte,
determinar, prescrever, formar, tornar fixo, estabelecer. Nao ha
como se interpretar essa inequivoca dicgao constitucional em sentido
oposto ao vernaculo dicionarizado, que vem sendo empregado por
todas as Constituicbes democraticas brasileiras desde 18242,

A EC n° 86, de 2015, todavia, afirma ser obrigatéria a execugéo das
emendas individuais correspondentes a 1,2% da receita corrente liquida.

19 As emendas individuais e de bancada podem ser contingenciadas proporcionalmente, enquanto as
emendas de comissao poderiam ser integralmente contingenciadas. A LDO 2024, todavia, protegeu
as emendas de comissao e elas passaram a poder ser contingenciadas proporcionalmente também.

20 A Constituicdo do Império (Brasil, 1824) ja previa, no inciso X do art. 15, que era competéncia da
Assembleia Geral (composta pela Camara dos Deputados e pelo Senado) fixar anualmente as
despesas publicas; a primeira Constituicdo republicana (Brasil, 1891), no art. 34, apartado 1o,
estabelecia que era da competéncia do Congresso Nacional orgar a receita, fixar a despesa federal
anualmente e tomar as contas da receita e despesa de cada exercicio financeiro (conteido mantido,
com pequenos acréscimos, pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926); a Constituicdo
de 1934 (Brasil, 1934) estabelece no §3° do art. 50 que a lei de orcamento ndo contera dispositivo
estranho a receita prevista e a despesa fixada; a prépria Carta ditatorial de 1937 previa a mesma
redacéo no art. 70 (Brasil, 1937); a Carta da restauragcdo democratica de 1946 (Brasil, 1946) dispde
no §1° do art. 73 que a lei de orgamento ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixagdo da despesa; e mesmo a Constituicdo autoritaria de 1967 (Brasil, 1967) estabelece no art. 63
que a despesa publica obedecera a lei orgamentaria anual, que ndo contera dispositivo estranho a
fixagdo da despesa e a previsdo da receita”.
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Art. 166. [...].

§ 12. A garantia de execugao de que trata o § 11 deste artigo aplica-
se também as programacgdes incluidas por todas as emendas de
iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito
Federal, no montante de até 1% (um por cento) da receita corrente
liquida realizada no exercicio anterior.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

O Congresso Nacional ndo tem limitagdo para apresentacédo de
emendas individuais ou coletivas. A limitagao para apresentagcao de emendas, tanto
em numero, quanto em volume de recursos, € decorrente da Resolucdo n° 01, de
2006. No entanto, ao estabelecer um percentual de recursos cuja execugao é
obrigatdria, se esta definindo um montante de despesas, cujo tratamento sera diverso

do restante das despesas constantes da lei orgamentaria.

Assim, por meio da recente EC n° 126, de 2022, o Congresso
Nacional incluiu a obrigatoriedade de execugéo, critérios de execugao equitativa e
cronograma de execucgao também das emendas coletivas de bancada, cujo volume
total ndo exceda 1% da Receita Corrente Liquida realizada no exercicio anterior.
Dessa forma, a execugao obrigatdria de emendas passa de 1,2% da Receita Corrente
Liquida constante do projeto em analise para 3% da Receita Corrente Liquida,

observada no exercicio anterior, entre emendas individuais e coletivas de bancada.

Importante ressaltar que, além desses percentuais, a Lei de Diretrizes
Orgcamentarias para 2024 inovou, reservando mais 0,9% da Receita Corrente Liquida
para emendas de comissdes permanentes, destinadas a politicas publicas de ambito

nacional?'.

Art. 166. [...]

§ 13. As programagdes orgamentarias previstas nos §§ 11 e 12 deste
artigo ndo serao de execucao obrigatoria nos casos dos impedimentos
de ordem técnica.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

Com a EC n° 100, de 2019, o § 13 passou a dispor da flexibilizagao

da execucao impositiva das emendas, ndo mais apenas das individuais até o limite de

21 Art. 83-A. Constardo da Lei Orgamentaria de 2024 programagoes oriundas de emendas de iniciativa
de comissbes permanentes da Camara dos Deputados e de comissbes permanentes do Senado
Federal, para a execucgao de politicas publicas de dmbito nacional, em montante equivalente ao
menos a 0,9% (nove décimos por cento) da Receita Corrente Liquida — RCL do ano de 2022, sendo
dois tergos do valor para programagdes de emendas das comissdes permanentes da Camara dos
Deputados e um tergo para as de emendas das comissdes permanentes do Senado Federal.
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1,2% da Receita Corrente Liquida, como tratava o § 12, introduzido pela Emenda
Constitucional n° 86, de 2015, mas também das emendas de bancada até o limite de
1% da Receita Corrente Liquida, que ndo serdo de execugdo obrigatdria nos casos
de impedimentos de ordem técnica. O relaxamento da obrigatoriedade de adimpléncia
para receber recursos federais por meio de transferéncia passou a ser tratado no § 16
do mesmo artigo com exatamente a mesma redacgao anterior, apenas incluindo as

emendas de bancada impositivas.

Art. 166. [...].

§ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos §§ 11 e 12 deste
artigo, os 6rgéos de execucgéo deverdo observar, nos termos da lei de
diretrizes orgamentarias, cronograma para analise e verificagcdo de
eventuais impedimentos das programagdes e demais procedimentos
necessarios a viabilizacdo da execucgao dos respectivos montantes.

| - (revogado);

Il - (revogado);

Il - (revogado);

IV - (revogado).

§ 15. (Revogado).

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

Os odrgaos de execugado deverdao observar, nos termos da lei de
diretrizes orgamentarias, cronograma para analise e verificagdo de eventuais
impedimentos das programacdes e demais procedimentos necessarios a viabilizagao
da execucdo dos respectivos montantes. Se, ao final, ficar constatada a
impossibilidade da execug¢ao da emenda, entdo, ela ndo sera de execugao obrigatdria.
A Emenda Constitucional n® 100, de 2019, retirou os prazos peremptorios para cada
providéncia a ser tomada em caso da impossibilidade de execu¢do e ndo ha
cronograma para verificagdo da viabilidade de execugdo das demais dotagdes
orcamentarias. O § 15 foi revogado por se referir ao prazo do § 14, que nao existe

mais.

Art. 166. [...].

§ 16. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido para a execugao da
programagéao prevista nos §§ 11 e 12 deste artigo for destinada a
Estados, ao Distrito Federal e a Municipios, independera da
adimpléncia do ente federativo destinatario e néo integrara a base de
calculo da receita corrente liquida para fins de aplicagao dos limites de
despesa de pessoal de que trata o caput do art. 169.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).
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O dispositivo usa de forma equivocada o termo “transferéncia
obrigatéria”. As despesas sdo de execugao impositiva, ndo obrigatoria, pois ndo séo

fruto de mandamento legal especifico e podem ser contingenciadas.

Ademais, se esta tratando de transferéncias voluntarias, que se da
por meio de convénios e contratos de repasse. Apesar da transferéncia ser impositiva
do ponto de vista da Unido, da parte do ente federado beneficiado, ndo é obrigatéria
a assinatura do convénio ou contrato de repasse, bem como a disponibilizagéo, no
orcamento do ente federado, da contrapartida. Caso haja interesse no recebimento
dos recursos, ai, sim, ndo havera necessidade de o ente beneficiado estar adimplente

com a Uniao (Cavalcante Neto; Costa, 2012).

Importante observar que o dispositivo normativo tendente a abolir a
necessidade de responsabilidade fiscal por parte do ente beneficiado pelos recursos
federais transferidos por meio de emendas individuais impositivas. Tal inovagao

legislativa consiste em um atentado direto aos principios da responsabilidade fiscal.

Além disso, os recursos destinados por meio dessas emendas nao
integrarao a base de calculo da receita corrente para aplicagao dos limites de despesa
de pessoal. Em outras palavras, se o ente federado estiver, por exemplo, com
despesas de pessoal acima do percentual da Receita Corrente Liquida permitido na
Lei de Responsabilidade Fiscal, o aporte de recursos por meio de emendas, que
poderia elevar a Receita Corrente Liquida e, eventualmente, trazer a despesa de
pessoal para dentro dos limites permitidos, nesse caso, ndo tera esse efeito.

Art. 166. [...].

§ 17. Os restos a pagar provenientes das programagoes
orcamentarias previstas nos §§ 11 e 12 deste artigo poderao ser
considerados para fins de cumprimento da execucgéao financeira até o
limite de 1% (um por cento) da receita corrente liquida do exercicio
anterior ao do encaminhamento do projeto de lei orgamentaria, para
as programagdes das emendas individuais, e até o limite de 0,5%
(cinco décimos por cento), para as programagdes das emendas de
iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito
Federal.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

Se a execucgao das emendas individuais e de bancada ficarem para o
exercicio financeiro subsequente, sua execug¢ao na forma de restos a pagar pode ser

considerada para fins de cumprimento dos 2% da Receita Corrente Liquida do
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exercicio anterior. Nesse caso, os restos a pagar das emendas individuais seréao
computados até o limite de 1% da RCL e os das emendas de bancada, até 0,5%. O
restante da execugdo das emendas devera ser cumprido por meio das emendas do

exercicio corrente.

Art. 166. [...].

§ 18. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa
podera resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na lei de diretrizes orgamentarias, os montantes previstos
nos §§ 11 e 12 deste artigo poderao ser reduzidos em até a mesma
propor¢do da limitagdo incidente sobre o conjunto das demais
despesas discricionarias.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

As emendas individuais e de bancada poderéo ser contingenciadas
proporcionalmente a frustragdo da receita verificada. As emendas de comissao
permanente poderiam ser integralmente contingenciadas até a Lei de Diretrizes

Orgcamentarias 2024, que estabeleceu a mesma regra para essas emendas.

Art. 166. [...].

§ 19. Considera-se equitativa a execugdao das programacgdes de
carater obrigatério que observe critérios objetivos e imparciais e que
atenda de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria, observado o disposto no § 9°-A deste
artigo.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).

A Emenda Constitucional n® 126, de 2022, estabelece parametros
minimos para que a lei complementar de que trata o art. 165, § 9°, da CF, disponha
sobre critérios para a execugao equitativa das emendas individuais e de bancada.
Desse modo, a Lei Maior considera equitativa a execugao das programacgdes que
observe critérios objetivos e imparciais, independentemente de autoria e observada a
proporcao de 1,55% da Receita Corrente Liquida para as emendas de Deputados
Federais e de 0,45%, para as de Senadores (Brasil, 1988).

Art. 166. [...].

§ 20. As programacdes de que trata o § 12 deste artigo, quando
versarem sobre o inicio de investimentos com duragcdo de mais de 1
(um) exercicio financeiro ou cuja execucédo ja tenha sido iniciada,
deveréo ser objeto de emenda pela mesma bancada estadual, a cada
exercicio, até a conclusao da obra ou do empreendimento.

[...] (Brasil, 1988, art. 166).
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Observa-se mais uma medida de responsabilidade com os recursos
orcamentarios, objetivando evitar obras inacabadas. Se a bancada apresentar
emenda a investimento, s6 podera deixar de destinar recursos a esse investimento
quando for verificado o seu término. O Congresso ja adotava medidas nesse sentido??,
mas a Emenda Constitucional n° 100, de 2019, trouxe essa pratica para o

ordenamento constitucional patrio.

Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao
projeto de lei orcamentaria anual poderéo alocar recursos a Estados,
ao Distrito Federal e a Municipios por meio de:

| - transferéncia especial; ou

[...] (Brasil, 1988, art. 166-A).

A Emenda Constitucional n° 105, de 2019, introduziu o art. 166-A na
Constituicao Federal, criando a modalidade de emendas as leis orcamentarias em seu
art. 166-A, |, mais tarde conhecidas como emendas Pix. Recentemente, essas
emendas foram alvo de grande polémica na imprensa nacional, tornando-se sinbnimo
de destinagdo de recursos com forte associacdo ao patrimonialismo orgamentario,
driblando instrumentos de controle e transparéncia do gasto publico e levando, n&o

raro, a casos de corrupgao.

Por esse motivo, a Associagéo Brasileira de Jornalismo Investigativo
(ABRAJI) [s. d.] entrou com peticdo, em 25 de julho de 2024, para que o Supremo
Tribunal Federal (STF) instaure uma Acdo Direita de Inconstitucionalidade para
questionar a legalidade do formato atual das chamadas Emendas Pix do Congresso
Nacional. A ADI recebeu o numero 7688 (Brasil, 2024).

Em resposta a ADI 7688, o Ministro do STF, Flavio Dino, decidiu, em
sede de medida cautelar, que as transferéncias especiais somente sejam realizadas
com atendimento aos requisitos constitucionais da transparéncia e rastreabilidade,
nos termos do art. 163-A; que sejam fiscalizadas mediante atuagédo do TCU e da AGU;
que os entes beneficiarios de emendas pix insiram na plataforma transferegov.br,

previamente, informagdes reverentes ao plano de trabalho, objeto a ser executado,

22 Resolugdo n° 1, de 20086, art. 47, § 2° “Os projetos constantes de lei orgamentaria anual, oriundos de
aprovacgao de emendas de Bancada Estadual, uma vez iniciados, deverdo ser, anualmente, objeto
de emendas apresentadas pela mesma Bancada Estadual até a sua conclusao, salvo se: | - constem
do projeto de lei orgamentaria; ou Il - a execugéo fisica n&o tiver alcangado 20 % (vinte por cento) do
total da obra; ou Il - houver comprovado impedimento legal a continuidade da obra; ou IV - houver
decisdo em contrario da unanimidade da bancada” (Brasil, 2006b).
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finalidade, estimativa de recursos e prazo; que a parcela destinada a Saude somente
seja executada mediante prévio parecer das instancias competentes do SUS no
sentido de aferir as normas técnicas que o regem; que haja vinculagao federativa entre
Estado do autor das emendas e Estado beneficiario; que os entes beneficiarios abram

contas exclusivas para o recebimento dos recursos, entre outras determinacdes.

A execucgao das transferéncias chegou a ser suspensa e, no dia 20 de
agosto de 2024, em reunido entre governo, Supremo Tribunal Federal e Congresso
Nacional foi fechado acordo sobre critérios para a execugdo das emendas

parlamentares, viabilizando, assim, a liberacido dessas dotacgdes.

No acordo, ficou decidido que, nao obstante o mandamento
constitucional que dispensa a identificagdo da despesa, as emendas pix ficam
mantidas com pagamento obrigatério, mas passam a ter um projeto e a identificagao
do destino. Os recursos destinados a obras inacabadas serdao priorizados sob a
supervisao do Tribunal de Contas da Unido (TCU). As demais emendas individuais
impositivas sdo mantidas. Os critérios para a liberagdo dos recursos deverao ser

fixados pelo governo e pelo Congresso em até dez dias.

As emendas de bancada passam a ser destinadas a projetos de
infraestrutura em cada estado e no Distrito Federal. Além disso, nos termos do acordo,
a definicdo dessas despesas tem que ser feita pela bancada como um todo e nao
mais por um parlamentar individualmente. A esse respeito, cabe esclarecer uma
pratica comum no Congresso Nacional, conhecida como “rachadinha”. Trata-se de
divisao, entre os parlamentares de uma bancada, das emendas que seriam coletivas
€ que passam a ser, na pratica, individuais. Essa pratica é possivel em bancadas de
Estados com menor numero de integrantes, pois ha situagcbes em que o numero de
parlamentares integrantes da bancada € menor ou igual ao numero de emendas
(Brasil, 2006a).

Nesse caso, nao € raro que os congressistas fagam um acordo entre
si e combinem que cada um apresente uma ou mais emendas, que ja s&o
automaticamente aprovadas, sem a necessidade de convencer os pares acerca da
oportunidade e conveniéncia de sua apresentacdo. O que o acordo feito entre os
Poderes pretendeu fazer foi evitar essa pratica e devolver a legitimidade das bancadas
para aprovar, como orgao colegiado, as emendas estruturantes para o Pais. N&o ficou

claro, todavia, como isso sera, efetivamente, implementado.
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Finalmente, o acordo tratou das emendas de comissdo. Essas
emendas, também coletivas, sdo apresentadas pelas comissdes permanentes de
cada Casa do Congresso Nacional. Nos termos do acordo, elas terdo que ser
destinadas a projetos de interesse nacional ou regional, de comum acordo entre
governo e Congresso Nacional. Também nao ficou claro como esse acordo entre

governo e Congresso Nacional se dara.

N&o obstante as dificuldades praticas apontadas para o cumprimento
do que foi combinado, o acordo foi selado e a execugao das emendas pix foi liberada,
sob o olhar de grande desconfianga do Judiciario e dos 6rgaos de controle interno e
externo (Globo, 2024).

Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao
projeto de lei orcamentaria anual poder&o alocar recursos a Estados,
ao Distrito Federal e a Municipios por meio de:

[...]

Il - transferéncia com finalidade definida.

[...] (Brasil, 1988, art. 166-A).

A segunda modalidade de transferéncia, criada por meio da Emenda
Constitucional n° 105, de 2019, foi a transferéncia com finalidade definida, na qual os
recursos alocados por meio das emendas individuais impositivas sao destinados,
como o proprio nome diz, a uma finalidade previamente determinada, indicada na
emenda. Essa modalidade visa garantir que os recursos sejam utilizados para um

proposito determinado, evitando sua dispersdo em diferentes areas.

Art. 166-A. [...].

§ 1° Os recursos transferidos na forma do caput deste artigo nao
integrardo a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios
para fins de reparticdo e para o calculo dos limites da despesa com
pessoal ativo e inativo, nos termos do § 16 do art. 166, e de
endividamento do ente federado, vedada, em qualquer caso, a
aplicacdo dos recursos a que se refere o caput deste artigo no
pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais relativas a ativos e
inativos, e com pensionistas; e

Il - encargos referentes ao servigo da divida.

[...] (Brasil, 1988, art. 166-A).

O § 1° do art. 166-A introduziu norma de responsabilidade fiscal, por
meio da qual ndo se permite aumentar a despesa de pessoal ou o endividamento com

base no aumento da base de calculo dos seus limites a partir da utilizacao de receita
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intermitente. O paragrafo veda, também, a destinagdo desses recursos para o
pagamento das despesas de pessoal e servicos da divida. Assim, as emendas
individuais impositivas cuja destinagdo se dé por meio de transferéncias especiais ou
com finalidade especifica somente poderéo ser destinadas a despesas dos grupos de
natureza de despesa “outras despesas correntes”, “investimentos” ou “inversdes

financeiras”.

Os Estados e Municipios, bem como o Distrito Federal, devem
observar limites maximos de despesas de pessoal, além dos quais deve adotar as
medidas previstas no art. 169, da Constituicdo Federal. Esses limites sdo calculados
em termos percentuais da receita corrente liquida, que seria aumentada no caso de
recebimento desses recursos por meio de transferéncias, tanto especial, quanto com

finalidade especifica.

Destarte, com o recebimento de recursos, os limites com despesa de
pessoal ficariam acrescidos e o ente federativo poderia aumentar suas despesas.
Ocorre que as despesas de pessoa sdo incompressiveis e de carater continuado
enquanto a receita dessas transferéncias decorrentes de emendas individuais
impositivas pode nunca mais acontecer. A despesa seria majorada e, no exercicio
seguinte, ndo haveria receita para justificar o aumento da despesa. Por isso, a norma
impbs essa restricdo cujo objetivo é preservar o equilibrio fiscal de médio prazo do

ente da federacdo. O mesmo raciocinio se aplica para efeitos de endividamento.

A aplicabilidade dessa norma deveria se estender ndo apenas para
as emendas individuais impositivas, mas para toda receita que tenha a caracteristica
de ser efémera. Desse modo, as emendas individuais apresentadas as leis
orgcamentarias anuais, bem como as emendas de bancada e de comissdo, impositivas
ou nao, as transferéncias voluntarias e doag¢des em geral, bem como outras receitas
percebidas pelo ente da federagdao em um exercicio, sem a certeza ou expectativa de
que venha a ser novamente recebido em exercicio subsequente, ndo deveriam
integrar a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios para fins de
reparticdo e para o calculo dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo e de

endividamento do ente federado?3.

28 A Lei Complementar n° 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), no art. 2°, IV, enumera,
exaustivamente, as dedugdes permitidas do somatdrio das receitas para fins de calculo da receita
corrente liquida. Os §§ 1° a 3° também tratam do referido célculo. Nenhum dispositivo constitucional
ou constante de lei complementar trata da desejavel exclusdo do calculo, para fins de reparticéo e
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Art. 166-A. [...].

§ 2° Na transferéncia especial a que se refere o inciso | do caput deste
artigo, os recursos:

| - serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado,
independentemente de celebragdo de convénio ou de instrumento
congénere;

Il - pertencerao ao ente federado no ato da efetiva transferéncia
financeira; e

lll - serao aplicadas em programacodes finalisticas das areas de
competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado,
observado o disposto no § 5° deste artigo.

[...] (Brasil, 1988, art. 166-A).

Ao destinar recursos a Estados e Municipios sem a necessidade de
definicdo prévia das despesas, as transferéncias especiais ndo inovaram. De fato,
esse tipo de alocagao de recursos ja ocorre com o Fundo de Participagado dos Estados
(FPE) e Fundo de Participagao dos Municipios (FPM). Neles, a destinagcao de recursos
publicos aos entes federados ocorre sem qualquer condicdo, diretamente, sem
necessidade de celebragédo de convénios ou instrumentos congéneres, e 0s recursos
passam a ser do ente. Da mesma maneira, ocorre com a transferéncia especial,
conforme redagao do art. 166-A, § 2° | e Il. Assim, seria possivel a associagao entre
os fundos constitucionais mencionados e as aludidas transferéncias, como se estas
fossem uma espécie de complemento daqueles, promovido pela vontade dos

parlamentares e implementado por emendas individuais impositivas.

Ocorre que, diferentemente das transferéncias constitucionais que
compdem o FPM e FPE, as transferéncias especiais sdo destinadas a um numero
relativamente pequeno de entes federados e em montantes que deixam de observar
quaisquer critérios alocativos. Desse modo, enquanto os fundos constitucionais
destinam recursos para todos os entes federados segundo o critério populacional, as
transferéncias especiais sao feitas conforme a discricionariedade dos parlamentares

e, pelo menos por esse motivo, ndo podem ser confundidas com os fundos.

Art. 166-A. [...].

§ 5° Pelo menos 70% (setenta por cento) das transferéncias especiais
de que trata o inciso | do caput deste artigo deverdo ser aplicadas em
despesas de capital, observada a restricdo a que se refere o inciso |l
do § 1° deste artigo.

[...] (Brasil, 1988, art. 166-A).

para o calculo dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo e de endividamento do ente
federado.
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Na transferéncia especial, os recursos sao repassados diretamente,
pertencem ao ente federado no ato da transferéncia e sdo aplicados em
programacgdes finalisticas de competéncia do Poder Executivo do ente federativo

beneficiado, com pelo menos 70% destinados a despesas de capital.

Art. 166-A. [...].

§ 3° O ente federado beneficiado da transferéncia especial a que se
refere o inciso | do caput deste artigo podera firmar contratos de
cooperacgao técnica para fins de subsidiar o acompanhamento da
execugao orcamentaria na aplicagao dos recursos.

§ 4° Na transferéncia com finalidade definida a que se refere o inciso
Il do caput deste artigo, os recursos serao:

| - vinculados a programacao estabelecida na emenda parlamentar; e
Il - aplicados nas areas de competéncia constitucional da Unido.

[...] (Brasil, 1988, art. 166-A).

O ente federativo pode firmar contratos de cooperagao técnica para
subsidiar o acompanhamento da execucao orgcamentaria, reforcando a transparéncia

e controle na aplicagdo dos recursos.

Na transferéncia com finalidade definida, os recursos sao vinculados
a programacgao estabelecida na emenda parlamentar e aplicados nas areas de

competéncia constitucional da Uniao.

Art. 167. Sado vedados:

| — o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orgamentaria
anual;

Il — arealizagdo de despesas ou a assungdo de obrigagdes diretas que
excedam os créditos orgamentarios ou adicionais;

[...] (Brasil, 1988, art. 167).

O principio da universalidade esta previsto na Lei n°® 4.320, de 1964,
art. 3°, ao determinar que “a lei de orgamento compreendera todas as receitas,
inclusive as de operagdes de crédito autorizadas em lei”. O mandamento
constitucional constante do art. 167, |, reforca esse principio, quando determina que
programas ou projetos nao incluidos na lei orgamentaria anual ndo poderao ser,
sequer, iniciados. Todos deverdo, portanto, estar previstos na lei orgamentaria, nos

termos do principio em comento.
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Além disso, nos termos do inciso I, caso tenham sido previstas na lei
orcamentaria, suas despesas ou assuncado de obrigagdes diretas ndo poderao

exceder o montante autorizado nos créditos orgamentarios ou adicionais.

Assim, o empenho da despesa, conforme definido na Lei n°® 4.320, de
1964, ndo podera exceder o montante autorizado nos créditos orcamentarios e

adicionais, nem, tampouco, pode haver despesa sem prévio empenho.

Art. 167. Sao vedados:
[...]

lll — a realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante
das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,
aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;”

[...]

“Art. 167, § 6° Para fins da apuragéo ao término do exercicio financeiro
do cumprimento do limite de que trata o inciso Il do caput deste artigo,
as receitas das operacgoes de crédito efetuadas no contexto da gestao
da divida publica mobiliaria federal somente serdo consideradas no
exercicio financeiro em que for realizada a respectiva despesa.

[...] (Brasil, 1988, art. 167).

Essa é a chamada “Regra de Ouro”, na qual ndo se pode emitir divida
publica para financiar despesas correntes. Ou seja, o pagamento do custeio da
administragao publica ndo pode ser feito com recursos provenientes de empréstimos
ou alienacao de bens. De fato, a realizacdo de despesas correntes com receitas de
capital foi vedada pela Constituicdo Federal, a ndo ser que sejam autorizadas pela
maioria absoluta do Poder Legislativo mediante créditos suplementares ou especiais

com finalidade precisa (Piscitelli, 2024).

Essa medida vem forgar o agente publico a, numa situagédo em que o
custeio da maquina do Estado fosse superior a receita primaria, a reduzir custos ou
aumentar receitas correntes. O endividamento do Estado sé seria aceitavel para
despesas de capital, como investimentos ou inversdes financeiras que
possibilitassem, pelo menos em tese, a alavancagem da economia viabilizando o

pagamento futuro dos empréstimos contraidos.

Trata-se de matéria orcamentaria, ou seja, o limite das operacgdes de
crédito € o montante das despesas de capital previsto na lei orcamentaria anual. Apés
a entrada em vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, passou a ser também

matéria financeira.
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O cumprimento do limite a que se refere o inciso lll, do art. 167, da
CF, devera ser comprovado mediante apuracdo das operacdes de crédito e das
despesas de capital, conforme os critérios definidos no art. 32, § 3° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que determina, in verbis:

Art. 32.[...]

§ 3° Para fins do disposto no inciso V do § 1°, considerar-se-a, em
cada exercicio financeiro, o total dos recursos de operacdes de crédito
nele ingressados e o das despesas de capital executadas, observado
0 seguinte:

| - ndo serdo computadas nas despesas de capital as realizadas sob
a forma de empréstimo ou financiamento a contribuinte, com o intuito
de promover incentivo fiscal, tendo por base tributo de competéncia do
ente da Federagao, se resultar a diminuigéo, direta ou indireta, do énus
deste;

Il - se o empréstimo ou financiamento a que se refere o inciso | for
concedido por instituicdo financeira controlada pelo ente da
Federacdo, o valor da operagao sera deduzido das despesas de
capital;”

[...] (Brasil, 1988, art. 32).

As receitas das operagdes de crédito, efetuadas no contexto da
gestao da divida publica mobiliaria federal, somente serdo consideradas no exercicio

financeiro em que for realizada a respectiva despesa®*.

24 Resolugao n° 48, de 2007, do Senado Federal
Art. 6°, § 1° Para fins do disposto neste artigo, verificar-se-do, separadamente, o exercicio anterior e
0 exercicio corrente, tomando-se por base:
| - no exercicio anterior, as receitas de operagdes de crédito nele realizadas e as despesas de capital
nele executadas; e
Il - no exercicio corrente, as receitas de operagdes de crédito e as despesas de capital constantes
da lei orgamentaria.
§ 2° Nao serao computadas como despesas de capital para os fins deste artigo:
| - o montante referente as despesas realizadas, ou constantes da lei orgamentaria, conforme o caso,
em cumprimento da devolugao a que se refere o art. 33 da Lei Complementar n® 101, de 2000;
[...]
Art. 33. A instituicao financeira que contratar operagao de crédito com ente da Federagao, exceto
quando relativa a divida mobilidria ou a externa, devera exigir comprovagdo de que a operagao
atende as condicdes e limites estabelecidos.
§ 1° A operacéo realizada com infragdo do disposto nesta Lei Complementar sera considerada nula,
procedendo-se ao seu cancelamento, mediante a devolugéo do principal, vedados o pagamento de
juros e demais encargos financeiros.
§ 2° Se a devolugédo nao for efetuada no exercicio de ingresso dos recursos, sera consignada reserva
especifica na lei orgamentaria para o exercicio seguinte.
§ 3° Enquanto nao efetuado o cancelamento, a amortizagao, ou constituida a reserva, aplicam-se as
sangdes previstas nos incisos do § 3° do art. 23.
§ 4° Também se constituira reserva, no montante equivalente ao excesso, se nao atendido o disposto
no inciso Ill do art. 167 da Constituicdo, consideradas as disposi¢oes do § 3° do art. 32.”

Art. 6°, § 2°, Il - as despesas realizadas e as previstas que representem empréstimo ou financiamento
a contribuinte, com o intuito de promover incentivo fiscal, tendo por base tributo de competéncia do
ente da Federagéo, se resultar a diminuicéo, direta ou indireta, do énus deste; e
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As operagoes de antecipagao de receitas orcamentarias nao serao
computadas para os fins de cumprimento da regra de ouro, desde que liquidadas no

mesmo exercicio em que forem contratadas.

Aqui, além de as empresas controladas ndo dependentes nao
integrarem o orgcamento, cabe o comentario de que a contabilidade empresarial, que
€ utilizada pelas sociedades de economia mista, se sociedade andnima,
obrigatoriamente, por forca da Lei n° 6.404, de 1976, e empresas publicas, n&o
apresenta a dicotomia, propria da administracdo publica, entre despesas de capital e
despesas correntes. Tais conceitos, na verdade, ndao sao contabeis, mas
orcamentarios. Como exemplo, a compra de um imdvel a vista ndo impacta contas de
despesa, mas duas contas do ativo: caixa e permanente. Sob a ética orcamentaria, €

despesa de capital.

Alids, admitir-se que a “Regra de Ouro” alcanga as estatais nao
dependentes levaria a uma situacao no minimo esdruxula: a administragao direta, pela
excecdo constante do art. 167, Ill, pode, presente autorizagdo orgcamentaria
excepcional, realizar operacdes de crédito além do montante das despesas de capital.
Para as estatais ndo dependentes, por ndo serem, de modo algum, objeto de

legislagdo orgamentaria, o impedimento seria absoluto.

Por outro lado, como as receitas e despesas das controladas nao
dependentes n&o integram o orgamento do ente politico, ndo ha como onerar o limite

de operagdes de crédito deste com as operagdes daquelas.

A Constituicdo também estabelece, por meio de redacdo incluida na
Emenda Constitucional n® 109, de 2021 (Brasil, 2021a), critérios para o calculo da
“‘Regra de Ouro”, determinando que a receita de operagdes de crédito obtida seja
considerada para esse fim no ano em que ocorrer a respectiva despesa. Suponha que
o governo federal emita titulos da divida publica mobiliaria em um determinado ano,
mas 0s recursos obtidos com essa emissdo s6 sejam utilizados para financiar
despesas no ano seguinte. De acordo com o art. 167, § 6°, as receitas provenientes

dessa operagao de crédito s6 serdo consideradas no exercicio financeiro em que a

lll - as despesas realizadas e as previstas que representem inversodes financeiras na forma de
participacéo acionaria em empresas que n&o sejam controladas, direta ou indiretamente, pela Unido
ou pelos demais entes da Federagdo, excetuando-se aquelas decorrentes da participacdo em
organismos financeiros internacionais.
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despesa correspondente for realizada. Esse dispositivo visa evitar que o governo
contabilize as receitas de operacdes de crédito em ano diverso das despesas
correspondentes, o que poderia distorcer a avaliagdo do cumprimento da “Regra de

Ouro” no ano em que a despesa ocorre.

Art. 167. Sao vedados:

[...]

IV - a vinculagao de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticido do produto da arrecadagao dos impostos a
que se referem os arts. 158 e 159, a destinacéo de recursos para as
acbes e servicos publicos de saude, para manutengdo e
desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacao de garantias as operacgoes
de crédito por antecipagao de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem
como o disposto no § 4° deste artigo;

[...]

Art. 198, § 2° A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
aplicardo, anualmente, em acbes e servicos publicos de saude
recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados
sobre:

I — no caso da Unido, na forma definida nos termos da lei
complementar prevista no § 3°;

Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacao dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos
de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea “a”, e inciso II,
deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos
Municipios;

Il = no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da
arrecadacao dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos
de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea “b” e § 3°.

§ 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco
anos, estabelecera:

| — os percentuais de que trata o § 2°;

Il — os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a saude
destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos
Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a
progressiva redugao das disparidades regionais;

Il — as normas de fiscalizacao, avaliagao e controle das despesas com
saude nas esferas federal, estadual, distrital e municipal;

IV — as normas de calculo do montante a ser aplicado pela Uniao.
[...]

§ 12. Lei federal instituira pisos salariais profissionais nacionais para o
enfermeiro, o técnico de enfermagem, o auxiliar de enfermagem e a
parteira, a serem observados por pessoas juridicas de direito publico
e de direito privado.

§ 13. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, até o
final do exercicio financeiro em que for publicada a lei de que trata 0 §
12 deste artigo, adequardo a remuneragdo dos cargos ou dos
respectivos planos de carreiras, quando houver, de modo a atender
aos pisos estabelecidos para cada categoria profissional.
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§ 14. Compete a Unido, nos termos da lei, prestar assisténcia
financeira complementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios e as entidades filantrépicas, bem como aos prestadores de
servigos contratualizados que atendam, no minimo, 60% (sessenta por
cento) de seus pacientes pelo sistema uUnico de saude, para o
cumprimento dos pisos salariais de que trata o § 12 deste artigo.

§ 15. Os recursos federais destinados aos pagamentos da assisténcia
financeira complementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios e as entidades filantrépicas, bem como aos prestadores de
servigos contratualizados que atendam, no minimo, 60% (sessenta por
cento) de seus pacientes pelo sistema uUnico de saude, para o
cumprimento dos pisos salariais de que trata o § 12 deste artigo seréo
consignados no orgamento geral da Unido com dotagédo prépria e
exclusiva.

[...]

Art. 212. A Uni&o aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do
ensino.

§ 1° A parcela da arrecadacao de impostos transferida pela Unido aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos
respectivos Municipios, ndo é considerada, para efeito do calculo
previsto neste artigo, receita do governo que a transferir.

§ 2° Para efeito do cumprimento do disposto no caput deste artigo,
serdo considerados os sistemas de ensino federal, estadual e
municipal e os recursos aplicados na forma do art. 213.

§ 3° A distribuicdo dos recursos publicos assegurara prioridade ao
atendimento das necessidades do ensino obrigatorio, no que se refere
a universalizagdo, garantia de padrdo de qualidade e equidade, nos
termos do plano nacional de educacgéo.

§ 4° Os programas suplementares de alimentagéo e assisténcia a
saude previstos no art. 208, VII, serdo financiados com recursos
provenientes de contribuicbes sociais e outros recursos
orgamentarios.

§ 5° A educagdo basica publica tera como fonte adicional de
financiamento a contribuicdo social do salario-educacgéao, recolhida
pelas empresas na forma da lei.

§ 6° As cotas estaduais e municipais da arrecadagao da contribuicao
social do salario-educagao serdo distribuidas proporcionalmente ao
numero de alunos matriculados na educacao basica nas respectivas
redes publicas de ensino.

§ 7° E vedado o uso dos recursos referidos no caput e nos §§ 5° e 6°
deste artigo para pagamento de aposentadorias e de pensdes.

§ 8° Na hipétese de extingdo ou de substituicdo de impostos, serao
redefinidos os percentuais referidos no caput deste artigo e no inciso
Il do caput do art. 212-A, de modo que resultem recursos vinculados a
manutencéo e ao desenvolvimento do ensino, bem como os recursos
subvinculados aos fundos de que trata o art. 212-A desta Constituicao,
em aplicagdes equivalentes as anteriormente praticadas.

§ 9° A lei dispora sobre normas de fiscalizagao, de avaliacdo e de
controle das despesas com educagao nas esferas estadual, distrital e
municipal.

[..]
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Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXII - as administrag¢des tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do
Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terédo
recursos prioritarios para a realizacédo de suas atividades e atuardo de
forma integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de
informacoes fiscais, na forma da lei ou convénio.

[...]

Art. 167, § 4° E permitida a vinculagdo de receitas proprias geradas
pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de
que tratam os arts. 157, 158 e 159, |, a e b, e ll, para a prestacao de
garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para
com esta.

[...] (Brasil, 1988, arts. 37-212).

Trata-se do principio da nao-afetacdo ou nao-vinculacado da receita,
segundo o qual as receitas ndo serao vinculadas a despesa especifica, adotado pelo
orcamento brasileiro. Dessa forma, é vedada a vinculagao de receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa. A Lei Maior, fiel a cultura orgamentaria brasileira, abre uma
série de excegdes ao principio, fazendo com que esse seja o principio orgamentario
mais sujeito a excegdes no ordenamento juridico nacional. Ja era assim desde a
redacao original da Constituicdo Federal, alterada trés vezes, sempre para a inclusao

de mais uma excegao em relagao a alteracao anterior (Brasil, 1988).

Inicialmente, observe-se que o dispositivo se refere, unicamente, a
receita de impostos, de forma que a vinculagio de receita de taxas e contribuicdes de
melhoria, bem como de outras receitas originarias ou decorrentes da alienacéo de
bens e direitos publicos €, desde ja, permitida, sem nenhum tipo de ressalva

constitucional.

Relativamente a impostos, despesas destinadas a manutencéo e
desenvolvimento do ensino serdo financiadas com recursos provenientes de
impostos, inclusive transferéncias. A Unido devera destinar, no minimo, 18% e os

Estados e Municipios, 25%.

A Emenda Constitucional n° 3, de 1993, incluiu o § 4° no art. 167,
permitindo a vinculagao de receitas préprias estaduais e municipais, bem como as

oriundas das transferéncias constitucionais para fins de prestacdo de garantia ou
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contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta. Na verdade, a

emenda constitucional formalizou, no dispositivo proprio, mandamento ja existente.

Em 2000, foram ressalvados, também, por meio da Emenda
Constitucional n°® 29, de 2000, as receitas destinadas as acdes e servigos publicos de
saude recursos minimos calculados em termos percentuais, nos termos de lei
complementar que sera revisada, pelo menos, a cada cinco anos, nos termos do
disposto no art. 212. Na verdade, essas despesas ja eram garantidas desde a
promulgagdo da Lei Maior e o que a emenda constitucional fez foi formalizar a

possibilidade de destinagao de receitas para esse tipo de receitas (Brasil, 1988).

Finalmente, por meio da Emenda Constitucional n® 42, de 2003, foram
excepcionalizadas da proibicdo de vinculagdo, também, as receitas destinadas a
realizacado de atividades da administracao tributaria, conforme disposto no art. 37,
XXIl, da CF.

Nada expressa melhor o que o principio da n&o-afetacdo procura
evitar do que o mecanismo da Desvinculag&o das Receitas da Unido (DRU). Segundo
Giacomoni (2023, p. 129), instituida em 1994, a DRU desvinculava 20% das parcelas
de impostos e contribuicbes que estavam vinculadas, buscando, com isso, dar ao
gestor margem maior de manobra na utilizagao das duas principais fontes de recursos

da administracao federal: as contribuicdes e os impostos.

Tabela 1 — Desvinculagédo de orgamento da seguridade social pela DRU (em R$ mi).

Contribuigoes :l‘axas de Receitas
Ano Orgiosde  Desvinculadas

COFINS CSSL PIS/PASEP Outras Seguridade pela DRU
2005 17.919 5.246 4.417 4914 - 32.496
2006 18.150 5.478 4.839 5.359 - 33.826
2007 20.367 6.729 5.257 6.123 - 38.476
2008 24.281 8.592 6.327 568 - 39.768
2009 23.639 8.802 6.370 500 - 39.311
2010 28.005 9.151 8.087 630 - 45.873
2011 32.018 11.555 8.420 683 - 52.676
2012 37.401 11.832 9.921 753 - 59.907
2013 40.323 12.704 10.407 811 - 64.245
2014 39.586 12.813 10.509 954 - 63.862

2015 40.412 12.004 10.711 1.085 - 64.212



2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022

61.404
70.728
75.440
71.609
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20.443 16.165 920 286 99.218
22.695 18.768 981 323 113.404
23.565 19.837 984 281 120.107
24.606 19.425 1.143 299 117.082

- - - 249 249

- - - 249 249

- - - 273 273

Fonte: Associagao Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal — ANFIP; elaboragao prépria.

A importancia da DRU ficou evidente com a Emenda Constitucional

n° 93, de 2016, e Emenda Constitucional n° 126, de 2022, que prorrogaram a vigéncia

até 2024, ampliaram a desvinculagao para 30% da arrecadacgédo das contribui¢cdes

sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia,

as contribuigdes de intervencdo no dominio econdmico e as taxas, ja instituidas ou

que vierem a ser criadas até a referida data.

Art. 167. Sao vedados:

[...]

V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizagao legislativa e sem indicagao dos recursos correspondentes;
[...]

§ 2° Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio
financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagao for
promulgado nos ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em
que, reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao
orgamento do exercicio financeiro subsequente.

§ 3° A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de
guerra, comog¢ao interna ou calamidade publica, observado o disposto
no art. 62.

[...]

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo
submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edig&o de medidas provisérias sobre matéria:

[...]

d) planos plurianuais, diretrizes orgcamentarias, orgamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°;
[...] (Brasil, 1988, arts. 62-167).

Sao vedados, ainda, pela Constituicdo Federal, a abertura de créditos

suplementares ou especiais, sem prévia autorizagao legislativa e sem indicagdo dos

recursos correspondentes. A abertura de créditos extraordinarios pode ocorrer sem

prévia autorizagao legislativa. A autorizagcédo legislativa, como veremos, ocorrera
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posteriormente, quando o Congresso deliberar sobre a medida proviséria adotada

para a sua abertura. Tampouco carecem de indicacdo dos recursos necessarios.

De fato, a Lei Maior estabelece, ao determinar que seja observado o
disposto no art. 62, que a abertura de créditos extraordinarios seja feita por meio de
medidas provisorias. Ademais, a Unica excecdo para a sua adocao na area
orcamentaria é a abertura de créditos extraordinarios, sendo vedada sua adog¢ao para
quaisquer outros assuntos relativos a planos plurianuais, diretrizes or¢camentarias,

orcamento e créditos adicionais.

Os créditos extraordinarios s6 podem ser adotados para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, e a Constituicdo Federal segue exemplificando o
que seriam essas despesas imprevisiveis e urgentes, elencando as decorrentes de
guerra, comogao interna ou calamidade publica. Sendo adotadas por meio de medida
provisoria, devem atender aos pressupostos de relevancia e urgéncia também. Entao,
os créditos extraordinarios devem ser imprevisiveis, relevantes e urgentes, como os

decorrentes de guerra, comogao interna e calamidade publica.

N&o faltam exemplos, todavia, de abertura de créditos extraordinarios
que destinam recursos para despesas que nao se encaixariam nesses pressupostos,
sob a escusa de serem relevantes, se esquecendo da imprevisibilidade e urgéncia,
além da aderéncia aos exemplos dados na Constituicdo dos casos de guerra,
comogao interna e calamidade publica?>. Curiosamente, o que se observa € que os
créditos de maior valor ndo estdo enquadrados nos pressupostos constitucionais,
enquanto, os que estdo, destinam poucos recursos, normalmente, na casa dos

milhares ou unidades de milhdes.

A lei complementar de que trata o art. 165, § 9°, poderia trazer, em
seu bojo, dispositivo voltado a impedir a adogao de créditos extraordinarios que n&o
atendam a esses pressupostos constitucionais de imprevisibilidade, urgéncia e

relevancia.

Quanto aos créditos especiais e extraordinarios, eles destinam

recursos a despesas ndo contempladas, originalmente, pela lei orcamentaria. Se nao

25 Exemplos: MP 1.200/2023 - Abre crédito de R$ 93,1 bilhdes para pagamento de precatdrios;
MP 1.111/2022 — Abre crédito de R$ 1,2 bilhdo para o PRONAF; MP 1.144/2022 — Abre crédito de
R$ 7,6 bilndes para viabilizar o atendimento de despesas com compensagido de despesas
previdenciarias.
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haviam sido contemplados, pode-se admitir que, em alguns casos, a estrutura
administrativa n&do estaria preparada para viabilizar sua execucdo e precisaria,
portanto, de um prazo para que as medidas legais e administrativas necessarias
fossem tomadas. Assim, se os créditos fossem abertos no final do exercicio, poderia
ocorrer de ndo haver tempo habil para sua execugao, tornando estéreis a proposta do

Executivo e a autorizagao do Legislativo.

Nos casos dessas duas modalidades de créditos adicionais, portanto,
a Lei Maior autorizou que, caso sejam autorizados nos ultimos quatro meses do
exercicio, serao incorporados ao orcamento do exercicio subsequente e reabertos nos

limites de seus saldos, garantindo assim, a continuidade da administragdo publica.

Art. 167. Sao vedados:
[...]

VI — a transposigéo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos
de uma categoria de programacao para outra ou de um 6érgao para
outro, sem prévia autorizacdo legislativa;

[...]

§ 5° A transposicao, o remanejamento ou a transferéncia de recursos
de uma categoria de programagao para outra poderdo ser admitidos,
no ambito das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo, com o
objetivo de viabilizar os resultados de projetos restritos a essas
funcgdes, mediante ato do Poder Executivo, sem necessidade da prévia
autorizacao legislativa prevista no inciso VI deste artigo.

[...] (Brasil, 1988, art. 167).

O remanejamento de recursos de uma categoria de programacgao
para outra ou de um orgao para outro depende de prévia autorizagéo legislativa. A
Constituicdo Federal, nesse ponto, comete uma impropriedade: refere-se a
transposicao, remanejamento e transferéncia como se fossem conceitos diferentes,
mas nao os define. Vale lembrar que a legislacéo infraconstitucional ndo pode ser
citada pela Lei Maior. Dessa forma, referidos termos devem ser compreendidos de

forma genérica até que lei ordinaria trate da matéria.

As leis de diretrizes orgcamentarias vém se referindo a esses termos,
mas nao os conceitua individualmente. De fato, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias para
202426, em seu art. 63, dispde sobre transposi¢cdo, remanejamento e transferéncia

tratando dos termos indistintamente.

LDO 2024

26 Lei n® 14.791, de 2023.
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[...]

Art. 63. A transposi¢cdo, o remanejamento ou a transferéncia de
recursos autorizada no § 5° do art. 167 da Constituicdo devera:

| - ser realizada no ambito das atividades de ciéncia, tecnologia e
inovacdo, com o objetivo de viabilizar os resultados de projetos
restritos as programagdes classificadas na fungao “19 - Ciéncia e
Tecnologia” e subfungdes “571 - Desenvolvimento Cientifico”, “572 -
Desenvolvimento Tecnoldgico e Engenharia” ou “573 - Difusao do
Conhecimento Cientifico e Tecnoldgico”; e

Il - ser destinada a categoria de programacéo existente.

[...] (Brasil, 2024, art. 63).

Da mesma maneira, o Decreto n° 11.883/2024, no art. 1°, V e VI,
dispde sobre transposicédo, remanejamento ou transferéncia sem fazer distingdo dos

seus conceitos.

Apesar da auséncia de conceitos relativamente aos trés termos
constitucionais elencados no art. 167, VI, da CF, o Tribunal de Contas do Estado de
Sé&o Paulo (TCESP) cunhou um conceito e tratou de aplicar essa definicdo a seus
jurisdicionados. “Segundo doutrinadores de renome”, afirma citado documento, sem

esclarecer quem sao os doutrinadores:

Segundo doutrinadores de renome, 0 remanejamento serve para
realocar verbas entre distintos 6rgdos orcamentarios. Exemplo:
extingdo da Secretaria da Cultura e, encampacgao de suas fungdes e
dotacgbes pela Secretaria da Educacgio.”

Para eles, a transposicdo assegura mudanga entre categorias
programaticas de um mesmo 6rgao orgamentario. Exemplo: os
agentes politicos decidem ndo mais construir um posto de saude,
transpondo o recurso do correlato Projeto para Atividade da propria
Secretaria da Saude (ex.: combate a dengue).

Ainda, segundo os mesmos professores, a transferéncia possibilita
trocas entre categorias econdmicas (corrente e capital), situadas na
mesma Atividade, Projeto ou Operagao Especial, existentes todas, por
Obvio, no mesmo 6rgao orgamentario. Exemplo: considerando que os
dirigentes queiram pagar, de uma so6 vez, a divida com precatoérios
judiciais, sob essa hipotese e em certa Atividade do Gabinete do
Prefeito, procede-se ao reforgco de Sentencgas Judiciais (categoria
corrente) a custa do elemento Material Permanente (categoria de
capital).

Entao, claro esta que transposicao, remanejamento e transferéncias
sdo os trés, em esséncia, diferentes do crédito adicional por redugao
de outra verba. Como antes se disse, aqueles quatro sé se
assemelham quanto ao aspecto valorativo, numérico, posto que
nenhum deles acarreta aumento do orcamento total da despesa
(Toledo Junio, 2014, p. 2).
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Nao obstante nao se trate de disposicdo normativa, essa € uma das
poucas definicdbes encontradas com alguma forga cogente, embora nao para a esfera

federal, que diferencia transferéncia, transposi¢cao ou remanejamento.

Art. 167. Sédo vedados:

[...]

VIl — a concessao ou utilizagao de créditos ilimitados;

VIII — a utilizagao, sem autorizagao legislativa especifica, de recursos
dos orgamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade
ou cobrir déficit de empresas, fundagdes e fundos, inclusive dos
mencionados no art. 165, § 5°;

IX — a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia
autorizacao legislativa;

[...] (Brasil, 1988, art. 167).

Também nao € permitida a instituicdo de fundos de qualquer natureza
sem prévia autorizacao legislativa. Dessa forma, se esta evitando a vinculagao de

receitas e reforcando o principio orgamentario da nao-afetacao.

A Emenda Constitucional n°® 85, de 2015, dispensou a prévia
autorizacgéo legislativa, prevista no inciso VI, para as atividades de ciéncia, tecnologia
e inovacgao, que tenham por objetivo viabilizar os resultados de projetos restritos a

essas funcoes.

Art. 167. Sao vedados:

[...]

X — a transferéncia voluntaria de recursos e a concessao de
empréstimos, inclusive por antecipacdo de receita, pelos Governos
Federal e Estaduais e suas instituigdes financeiras, para pagamento
de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

[...] (Brasil, 1988, art. 167).

Transferéncias voluntarias consistem na entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federacéo, a titulo de cooperacéao, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagao constitucional ou legal e nem

sejam destinados ao Sistema Unico de Satde?’.

Auxilio é definido como a transferéncia de capital derivada da lei
orcamentaria que se destina a atender a 6nus ou encargo assumido pela Unido e

somente sera concedida a entidade sem finalidade lucrativa.

27 |ei Complementar n° 101, de 04/05/00, art. 25.
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As transferéncias voluntarias podem ser operacionalizadas por meio
de convénio, nos casos em que o repasse de recursos da Unido se da diretamente
para o ente da federagao, ou contrato de repasse, que ocorre por intermédio de

instituicées financeiras oficiais federais, que atuam como mandatarias da Unido.

Essas transferéncias visam atender a programas nos quais haja
interesse das duas partes, Unido e ente da federagao, e em que haja coparticipagao,
ou seja, o convenente também deve contribuir financeiramente para a consecugéo
dos objetivos propostos. E vedada a utilizacdo desses recursos para pagamento de
pessoal ativo ou inativo, inclusive pensionistas, dos Estados, Distrito Federal ou

Municipios.

As normas basicas para a realizagdo de convénios e contratos de
repasse tém sido elaboradas em leis de vigéncia anual, devendo ser objeto de revisao

normativa e inclusdo na lei complementar prevista no art. 165, § 9°, da CF.

Art. 167. Sao vedados:

[..]

Xl — a utilizagdo dos recursos provenientes das contribuigdes sociais
de que tratao art. 195, |, a, e ll, para a realizacido de despesas distintas
do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de
que trata o art. 201.

[...]

Art. 204. As acdes governamentais na area da assisténcia social seréo
realizadas com recursos do or¢camento da seguridade social, previstos
no art. 195, além de outras fontes [...]:

[...] (Brasil, 1988, arts. 167-204).

A Constituicao Federal proibe a utilizacado de recursos provenientes
das contribuicbes sociais para outra finalidade que ndo seja o pagamento de

beneficios do regime geral de previdéncia social.

Recursos provenientes do orgcamento fiscal, no entanto, podem e séo
constantemente utilizados para financiar despesas com a seguridade social em geral,
inclusive previdéncia. No orgcamento para 2023, por exemplo, cerca de R$ 113 bilhdes
do orcamento fiscal foram utilizados para cobrir o déficit da previdéncia, que foi de R$
276,9 bilhdes (Grafico 1).
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Grafico 1 — Déficit geral da Previdéncia.
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Fonte: Tesouro Nacional e Tribunal de Contas da Uniao.

Art. 167. Séo vedados:

[...]

XII - na forma estabelecida na lei complementar de que trata 0 § 22 do
art. 40, a utilizacdo de recursos de regime proprio de previdéncia
social, incluidos os valores integrantes dos fundos previstos no art.
249, para a realizacdo de despesas distintas do pagamento dos
beneficios previdenciarios do respectivo fundo vinculado aquele
regime e das despesas necessarias a sua organizagdo e ao seu
funcionamento;

XIII - a transferéncia voluntaria de recursos, a concessao de avais, as
garantias e as subvencgdes pela Unido e a concessao de empréstimos
e de financiamentos por instituicdes financeiras federais aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios na hipétese de descumprimento
das regras gerais de organizagdo e de funcionamento de regime
proprio de previdéncia social.

[...] (Brasil, 1988, art. 167).

A Reforma da Previdéncia vedou a utilizagao de recursos proprios da
previdéncia para qualquer outro fim que nao seja o pagamento de beneficios

previdenciarios e das despesas necessarias a sua organizagao e funcionamento.

Além disso, estabeleceu que, no caso de descumprimento de regras
gerais de organizagao e funcionamento de regime proprio de previdéncia dos Estados,

Distrito Federal e Municipios, serdo vedadas, pela Unido, transferéncias voluntarias,
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concessao de avais, garantias e subvencbes. Também serdo vedadas, pelas

instituicdes financeiras federais, a concessdo de empréstimos e de financiamentos.

Art. 167. Sao vedados:
[...]

XIV - a criagao de fundo publico, quando seus objetivos puderem ser
alcancados mediante a vinculacdo de receitas orgcamentarias
especificas ou mediante a execugao direta por programagéao
orgamentaria e financeira de 6rgao ou entidade da administragéo
publica.

[...] (Brasil, 1988, art. 167).

Se for possivel alcangar o objetivo de um fundo publico mediante a
vinculacdo de receitas ou, ainda, por meio da execucido de despesas diretamente,

entdo, fica vedada a criagao desse fundo.

Depois de analisar todas as vedagdes constantes do art. 167, da CF,
€ forcoso perceber a auséncia de dispositivo que fosse capaz, se nao de impedir,
posto que a criatividade humana ¢ infinita e, toda vez que se cria uma norma, nasce
junto uma maneira de burla-la, pelo menos de dificultar a adogdo, no sistema
orcamentario brasileiro, de procedimentos como os do orgcamento secreto e das
emendas pix, em que grandes parcelas das despesas publicas sdo enderegadas a
outros entes da federagao sem a devida destinacado das despesas, sem transparéncia

ou controle.

De fato, seria importante que, além de normas regulando melhor o
tema em lei complementar, em sede constitucional, houvesse vedagao expressa a
destinagao de recursos publicos federais a outro ente da federagao, seja ele Estado,
Distrito Federal ou Municipio, sem a prévia definicdo do seu destino na lei
orcamentaria anual ou em crédito adicional, de acordo com a classificagdo da

despesa.

Art. 167.[...]

§ 7° A lei ndo impora nem transferira qualquer encargo financeiro
decorrente da prestacao de servico publico, inclusive despesas de
pessoal e seus encargos, para a Unido, os Estados, o Distrito Federal
ou os Municipios, sem a previsao de fonte orcamentaria e financeira
necessaria a realizagdo da despesa ou sem a previsdo da
correspondente transferéncia de recursos financeiros necessarios ao
seu custeio, ressalvadas as obriga¢des assumidas espontaneamente
pelos entes federados e aquelas decorrentes da fixacdo do salario
minimo, na forma do inciso IV do caput do art. 7° desta Constituicao.
[...] (Brasil, 1988, art. 167).
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Essa disposigao foi incluida pela Emenda Constitucional n® 128, de
2022. A criagao de novos servigos publicos ou a transferéncia de encargos entre os
entes federativos deve ser feita de maneira responsavel, com a devida previsao
orcamentaria e financeira para cobrir os custos associados. Desse modo, se o
governo decidir criar um novo programa ou servigo publico, a lei que o instituir deve
indicar a fonte de recursos no orgamento para cobrir os custos associados, incluindo
despesas de pessoal e encargos. Se houver uma transferéncia de competéncias entre
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, a lei que determina essa transferéncia
deve prever a correspondente transferéncia de recursos financeiros para cobrir os

custos associados ao novo encargo.

O texto ressalva, todavia, as obrigagcdes assumidas espontaneamente
pelos entes federados, que, nesse caso, ndo estao sujeitas a essa regra, € nem as
despesas decorrentes da fixacdo do salario minimo, conforme o inciso 1V do caput do
art. 7°, da CF.

Art. 167-A. Apurado que, no periodo de 12 (doze) meses, a relagao
entre despesas correntes e receitas correntes supera 95% (noventa e
cinco por cento), no dmbito dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, é facultado aos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, ao Ministério Publico, ao Tribunal de Contas e a Defensoria
Publica do ente, enquanto permanecer a situagao, aplicar o
mecanismo de ajuste fiscal de vedagao da:

| - concessao, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou
adequacao de remuneracao de membros de Poder ou de 6rgao, de
servidores e empregados publicos e de militares, exceto dos derivados
de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacao legal
anterior ao inicio da aplicagdo das medidas de que trata este artigo;

Il - criagdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de
despesa;

Il - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de
despesa;

IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo,
ressalvadas:

a) as reposicdes de cargos de chefia e de direcdo que nao acarretem
aumento de despesa,;

b) as reposigbes decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou
vitalicios;

c) as contratagdes temporarias de que trata o inciso IX do caput do art.
37 desta Constituicao; e

d) as reposicdes de temporarios para prestagao de servigco militar e de
alunos de 6rgaos de formacao de militares;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para as reposicdes de
vacancias previstas no inciso 1V deste caput,
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VI - criagdo ou majoragcdo de auxilios, vantagens, bdnus, abonos,
verbas de representacao ou beneficios de qualquer natureza, inclusive
os de cunho indenizatério, em favor de membros de Poder, do
Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de servidores e
empregados publicos e de militares, ou ainda de seus dependentes,
exceto quando derivados de sentencga judicial transitada em julgado
ou de determinacao legal anterior ao inicio da aplicagao das medidas
de que trata este artigo;

VIl - criacdo de despesa obrigatoria;

VIII - adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatdria
acima da variacdo da inflagdo, observada a preservacdo do poder
aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7° desta Constituigao;
IX - criagao ou expansao de programas e linhas de financiamento, bem
como remissao, renegociacdo ou refinanciamento de dividas que
impliguem ampliacdo das despesas com subsidios e subvencgdes;

X - concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-A).

O texto constitucional em tela foi inserido pela Emenda Constitucional
n° 109, de 2021, que ficou conhecida como a "PEC Emergencial" ou "PEC do Pacto
Federativo" (Brasil, 2021a). A emenda foi promulgada em margo de 2021 e trouxe
diversas alteragbes nas regras fiscais e orgamentarias, incluindo medidas de ajuste
fiscal e a criagdo de mecanismos para controle de despesas obrigatorias. Desse
modo, uma vez alcangada a proporcao de 95% entre despesas e receitas correntes,
passa a ser facultado aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ao MP, ao
Tribunal de Contas (TC) e a DP dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

vedar a concessao de diversos beneficios elencados nos incisos.

Trata-se de mecanismo diverso do até entao fixado pelo art. 169, §§
1° a 7°, da CF, que focava na relagao entre despesa de pessoal e receita corrente
liquida, cujas vedagdes, obrigatorias, foram estabelecidas na Lei Maior, e os limites,
na Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme disposto no art. 169, caput. No caso em
analise, no entanto, os limites sao relativos a diferenca entre receita e despesa
correntes e o limite de 95% é fixado na prépria Constituicdo Federal e aplicavel a
Estados e Municipios, apesar de serem opcionais. A redacédo dada aos incisos | a V,
ademais, ao tratar de despesa de pessoal, € muitissimo parecida com a encontrada
nos incisos do art. 169, § 1°. Os demais incisos, que passam a tratar de outras

despesas correntes, que nao as de pessoal, ai, sim, possuem redacao diversa.

Enquanto a relagdo entre despesas e receitas correntes estiver igual

ou maior a 95%, portanto, é facultado aos Poderes, ao MP, ao TC e a DP aplicar a
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vedagao, em poucas palavras, a concessao de vantagens que aumentem, a qualquer
titulo, a despesa de pessoal (incisos | a V), excetuadas a contratagdo de temporarios
(pois as demais alineas ndo aumentam a despesa de pessoal e, portanto, ndo chegam
a representar excepcionalizagdo). Ademais, fica autorizada a vedagao a criagéo de
auxilios, vantagens, bénus, abonos, verbas de representagdo ou beneficios, criacéo
de despesa obrigatéria ou seu reajuste acima da inflagdo, criagdo ou expansao de
linhas de financiamento, nem outras operagcbes que representem o aumento de
subsidios e subvengdes, como seriam a remissao, renegociagao ou refinanciamento
desses financiamentos. Finalmente, fica autorizada a vedagdo, também, de
concessao ou ampliacao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, dentro de
uma légica em que n&o apenas o aumento da despesa deve ser objeto de ajuste fiscal,

mas também a reducao da receita.

Art. 167-A. [...].

§ 1° Apurado que a despesa corrente supera 85% (oitenta e cinco por
cento) da receita corrente, sem exceder o percentual mencionado no
caput deste artigo, as medidas nele indicadas podem ser, no todo ou
em parte, implementadas por atos do Chefe do Poder Executivo com
vigéncia imediata, facultado aos demais Poderes e 6rgaos autbnomos
implementa-las em seus respectivos ambitos.

§ 2° O ato de que trata o § 1° deste artigo deve ser submetido, em
regime de urgéncia, a apreciagao do Poder Legislativo.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-A).

Se a relagao entre despesa e receita corrente for igual ou maior que
85% e menor que 95%, entéo fica facultada a implementagado das medidas indicadas
nos incisos do caput do artigo. Ocorre que o caput prevé a implementagédo opcional
pelos mesmos atores das mesmas medidas. Elas podem ser implementadas,
portanto, no todo ou em parte também. A diferenca entre os dois dispositivos vem no
paragrafo seguinte, que exige a submissao do ato de adogdo das medidas de ajuste
fiscal, elencadas nos incisos do art. 167-A, a aprovagédo do Poder Legislativo e ja
estabelece que o regime de tramitagdo da matéria sera o de urgéncia.

Art. 167-A. [...].

§ 3° O ato perde a eficacia, reconhecida a validade dos atos praticados
na sua vigéncia, quando:

| - rejeitado pelo Poder Legislativo;

Il - transcorrido o prazo de 180 (cento e oitenta) dias sem que se ultime
a sua apreciagao;

Il - apurado que nao mais se verifica a hipotese prevista no § 1° deste
artigo, mesmo apés a sua aprovagao pelo Poder Legislativo.
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§ 4° A apuragdo referida neste artigo deve ser realizada
bimestralmente.
[...] (Brasil, 1988, art. 167-A).

O ato é, portanto, adotado e passa a valer. Paralelamente, é
submetido a aprovacédo do Poder Legislativo, em regime de urgéncia, observados,
obviamente, os prazos regimentais do Legislativo de cada ente federado. A titulo de
parametro, no Congresso Nacional, o regimento prevé o prazo de cem dias para a
tramitacdo de uma matéria em regime de urgéncia. Importante observar que o

dispositivo em tela limita o prazo a cento e oitenta dias.

Apds a tramitacdo, se o ato nao for aprovado ou se a relagao entre

despesa e receita correntes passou a ser menor que 85%, entdo o ato perde a
eficacia, mas é reconhecida a validade dos efeitos das a¢des ocorridas durante a sua
vigéncia.

Art. 167-A. [...].

§ 5° As disposigdes de que trata este artigo:

| - ndo constituem obrigagdo de pagamento futuro pelo ente da

Federacao ou direitos de outrem sobre o erario;

Il - ndo revogam, dispensam ou suspendem o cumprimento de

dispositivos constitucionais e legais que disponham sobre metas

fiscais ou limites maximos de despesas.
[...] (Brasil, 1988, art. 167-A).

As restrigdes e medidas previstas no caput do art. 167-A, incluindo as
vedacoes e limitagdes de despesas, nao criam obrigagao de pagamento futuro para o
ente federativo que as adotou e nem geram direitos de terceiros sobre 0s recursos
publicos. Assim, fica garantida a efetividade da medida de ajuste fiscal, ndo
representando apenas o acumulo de despesas para o cumprimento futuro de

obrigacdes.

Ademais, as medidas de ajuste fiscal previstas ndo tém o poder de
revogar, dispensar ou suspender o cumprimento de dispositivos constitucionais e
legais que estabelegam metas fiscais ou limites maximos de despesas. Ao contrario,
0 que se busca é trazer o ente federado para os limites de despesa e receitas
correntes, suportaveis pelas contas publicas. Nao teria sentido a ado¢ao de medidas
restritivas de um lado e a flexibilizagao de limites ja adotados de outro lado. Assim, os

limites maximos de despesas com pessoal e as metas fixadas de superavit primario,
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por exemplo, devem ser cumpridas, independentemente da adocdo das medidas

elencadas nos incisos do caput do art. 167-A.

Art. 167-A. [..]

§ 6° Ocorrendo a hipétese de que trata o caput deste artigo, até que
todas as medidas nele previstas tenham sido adotadas por todos os
Poderes e drgaos nele mencionados, de acordo com declaragao do
respectivo Tribunal de Contas, é vedada:

| - a concessao, por qualquer outro ente da Federagéo, de garantias
ao ente envolvido;

Il - a tomada de operacédo de crédito por parte do ente envolvido com
outro ente da Federacdo, diretamente ou por intermédio de seus
fundos, autarquias, fundagdes ou empresas estatais dependentes,
ainda que sob a forma de novacao, refinanciamento ou postergacao
de divida contraida anteriormente, ressalvados os financiamentos
destinados a projetos especificos celebrados na forma de operagdes
tipicas das agéncias financeiras oficiais de fomento.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-A).

Caso ndo se observe a adocido das medidas elencadas nos incisos
do art. 167-A, caput, enquanto a relacdo entre despesas e receitas correntes estiver
igual ou maior que 95%, é vedada a concesséo de garantias por qualquer outro ente
federado. Ademais, o ente onde se observar a ocorréncia da hipotese do art. 167-A,
caput, fica proibido de tomar operacdes de crédito com outro ente da federagao por
qualquer forma, exceto as operagdes tipicas das agéncias financeiras oficiais de

fomento.

Observe-se que a Emenda Constitucional n° 109, de 2021 (Brasil,
2021a), vinculou a concessao de garantias e de operagdes de créditos, tipicamente
acdes de interesse exclusivo do Poder Executivo, a ado¢ao de medidas pelos trés
Poderes, bem como TC, MP e DP, o que deve trazer problemas futuros de

implementagéo a essa ainda jovem emenda constitucional.

Art. 167-B. Durante a vigéncia de estado de calamidade publica de
ambito nacional, decretado pelo Congresso Nacional por iniciativa
privativa do Presidente da Republica, a Unido deve adotar regime
extraordinario fiscal, financeiro e de contratacbes para atender as
necessidades dele decorrentes, somente naquilo em que a urgéncia
for incompativel com o regime regular, nos termos definidos nos arts.
167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G desta Constituigao.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-B).

A Emenda Constitucional n° 109, de 2021, denominada "Emenda
Constitucional Emergencial" (Brasil, 2021a), foi promulgada em 15 de margo de 2021
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e trouxe medidas para o enfrentamento das consequéncias econdmicas decorrentes
da pandemia da COVID-19. A Emenda Constitucional Emergencial introduziu
dispositivos relacionados ao orgamento publico, ao ajuste fiscal, e estabeleceu regras

para enfrentamento de crises fiscais.

Assim, o art. 167-B prevé a existéncia de regime extraordinario fiscal,
financeiro e de contratagdes, nos termos dos artigos que serdo analisados a seguir,
durante a vigéncia de estado de calamidade publica de ambito nacional. Determina
que esse estado deve ser decretado pelo Congresso Nacional por iniciativa do

Presidente da Republica.

Art. 167-C. Com o proposito exclusivo de enfrentamento da
calamidade publica e de seus efeitos sociais e econémicos, no seu
periodo de duragao, o Poder Executivo federal pode adotar processos
simplificados de contratacdo de pessoal, em carater temporario e
emergencial, e de obras, servicos e compras que assegurem, quando
possivel, competicdo e igualdade de condicdes a todos os
concorrentes, dispensada a observancia do § 1° do art. 169 na
contratacdo de que trata o inciso IX do caput do art. 37 desta
Constituicao, limitada a dispensa as situagbes de que trata o referido
inciso, sem prejuizo do controle dos 6rgdaos competentes.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-C).

O estado pode adotar regime extraordinario para contratagcado de
pessoal e de obras, servigos e compras. O regime deve ser em carater temporario e
emergencial no caso da contratagao de pessoal, dispensada a necessidade de prévia
dotacdo orcamentaria suficiente e autorizagcdo especifica na lei de diretrizes
orgamentarias, e, no caso de obras, servigos e compras, deve assegurar a competicao

e igualdade de condigbes a todos os concorrentes quando possivel.

Art. 167-D. As proposicdes legislativas e os atos do Poder Executivo
com proposito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas
consequéncias sociais e econémicas, com vigéncia e efeitos restritos
a sua duragdo, desde que nao impliquem despesa obrigatéria de
carater continuado, ficam dispensados da observancia das limitagbes
legais quanto a criagdo, a expansao ou ao aperfeicoamento de agéo
governamental que acarrete aumento de despesa e a concessao ou a
ampliagéo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita.

Paragrafo unico. Durante a vigéncia da calamidade publica de ambito
nacional de que trata o art. 167-B, nao se aplica o disposto no § 3° do
art. 195 desta Constituicao.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-D).
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O Poder Executivo fica dispensado de observar limitagbes legais de
agao governamental que leve a ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renuncia de receita. Assim, por exemplo, a propositura
legislativa que disponha sobre renuncia a crédito tributario durante calamidade publica
nao necessita ser acompanhada de estimativa de impacto orgcamentario-financeiro

que possibilite a averiguagao da preservagao do equilibrio do orgamento.

Ademais, durante a vigéncia da calamidade publica, é permitida, a
pessoa juridica com débito com o sistema da seguridade social, a contratagdo com o
Poder Publico, bem como o recebimento de beneficios ou incentivos fiscais ou

crediticios.

Art. 167-E. Fica dispensada, durante a integralidade do exercicio
financeiro em que vigore a calamidade publica de &mbito nacional, a
observancia do inciso Ill do caput do art. 167 desta Constituigao.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-E).

Durante todo o exercicio financeiro em que vigore a calamidade
publica, é permitido o descumprimento da “Regra de Ouro”, com a realizagdo de
créditos que excedam o montante das despesas de capital. Nao seria possivel que
essa autorizagdo vigorasse apenas durante o periodo da calamidade, pois as
operacgdes de crédito ja teriam sido contraidas e pode ser que nao fosse possivel
retornar as contas publicas ao status quo ante antes da mudanga de exercicio
financeiro. Por isso, a Lei Maior permitiu o relaxamento desse preceito durante todo o

exercicio (Brasil, 1988).

Art. 167-F. Durante a vigéncia da calamidade publica de ambito
nacional de que trata o art. 167-B desta Constituicéo:

| - sdo dispensados, durante a integralidade do exercicio financeiro em
que vigore a calamidade publica, os limites, as condi¢ées e demais
restricdes aplicaveis a Unido para a contratacdo de operagdes de
crédito, bem como sua verificagao;

Il - o superavit financeiro apurado em 31 de dezembro do ano
imediatamente anterior ao reconhecimento pode ser destinado a
cobertura de despesas oriundas das medidas de combate a
calamidade publica de ambito nacional e ao pagamento da divida
publica.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-F).

O objetivo desse dispositivo é proporcionar flexibilidade financeira a
Unido durante a vigéncia da calamidade publica de ambito nacional, reconhecida de
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acordo com o art. 167-B, permitindo a contratacdo de operacdes de crédito sem as
restricdes habituais e utilizando superavit financeiro para cobrir despesas
relacionadas ao combate da calamidade e ao pagamento da divida publica. Essas
medidas buscam garantir recursos suficientes para enfrentar a crise e mitigar seus

impactos.

Desse modo, durante todo o exercicio financeiro em que vigora a
calamidade publica, a Unido fica dispensada dos limites, condicdbes e demais
restricdes que normalmente se aplicam a contratacdo de operagdes de crédito. Isso
proporciona maior flexibilidade para a obtengao de recursos financeiros necessarios
para enfrentar a situacado de calamidade. Ademais, o superavit financeiro apurado em
31 de dezembro do ano imediatamente anterior ao reconhecimento da calamidade
publica pode ser utilizado para cobrir despesas decorrentes das medidas de combate
a calamidade e também para o pagamento da divida publica. Essa disposi¢céao permite
0 uso de excedentes financeiros disponiveis para atender as demandas emergenciais

e manter o equilibrio fiscal.

Art. 167-F, § 1° Lei complementar pode definir outras suspensdes,
dispensas e afastamentos aplicaveis durante a vigéncia do estado de
calamidade publica de ambito nacional.

§ 2° O disposto no inciso Il do caput deste artigo ndo se aplica as
fontes de recursos:

| - decorrentes de reparticdo de receitas a Estados, ao Distrito Federal
e a Municipios;

Il - decorrentes das vinculagbes estabelecidas pelos arts. 195, 198,
201, 212, 212-A e 239 desta Constituicao;

lll - destinadas ao registro de receitas oriundas da arrecadacgéo de
doagcbes ou de empréstimos compulsérios, de transferéncias
recebidas para o atendimento de finalidades determinadas ou das
receitas de capital produto de operagdes de financiamento celebradas
com finalidades contratualmente determinadas.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-F).

O § 1°do art. 167-F estabelece que uma lei complementar pode definir
outras medidas de suspensdo, dispensa e afastamento que se aplicam durante a
vigéncia do estado de calamidade publica de ambito nacional. Isso confere ao
legislador a possibilidade de estabelecer normas especificas para lidar com a situagao
de calamidade, proporcionando maior flexibilidade para a tomada de decisdes e a

implementagao de agbes emergenciais.
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O § 2° esclarece que as disposi¢des do inciso |l do caput, que se
refere a destinacao do superavit financeiro, ndo se aplicam a certas fontes de recursos
decorrentes de reparticdo de receitas a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios,
vinculados por dispositivos constitucionais especificos, como os arts. 195, 198, 201,
212, 212-A e 239 e destinados ao registro de receitas oriundas da arrecadacao de
doacdes, empréstimos compulsorios, transferéncias com finalidades determinadas,
ou receitas de capital resultantes de operagcdes de financiamento com finalidades

contratualmente determinadas.

Art. 167-G. Na hipétese de que trata o art. 167-B, aplicam-se a Uniao,
até o término da calamidade publica, as vedagbes previstas no art.
167-A desta Constituigao.

§ 1° Na hipétese de medidas de combate a calamidade publica cuja
vigéncia e efeitos ndo ultrapassem a sua duragao, nao se aplicam as
vedacgoes referidas nos incisos I, IV, VII, IX e X do caput do art. 167-
A desta Constituigao.

§ 2° Na hipodtese de que trata o art. 167-B, nao se aplica a alinea "c"
do inciso | do caput do art. 159 desta Constituicdo, devendo a
transferéncia a que se refere aquele dispositivo ser efetuada nos
mesmos montantes transferidos no exercicio anterior a decretagcéo da
calamidade.

§ 3° E facultada aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a
aplicacao das vedagoes referidas no caput, nos termos deste artigo,
e, até que as tenham adotado na integralidade, estarao submetidos as
restricoes do § 6° do art. 167-A desta Constituicdo, enquanto
perdurarem seus efeitos para a Unido.

[...] (Brasil, 1988, art. 167-G).

As mesmas vedagdes, caso a relacdo entre despesas e receitas
correntes chegue a 95%, s&o aplicaveis no caso de calamidade publica de ambito
nacional, decretada pelo Congresso Nacional por iniciativa do Presidente da

Republica.

Se a vigéncia e efeitos das medidas de combate a calamidade publica
nao ultrapassarem sua duragao, entdo néo se aplicam a vedagao de criagdo de cargo,
emprego ou funcdo que implique aumento de despesa, admissdo ou contratagao de
pessoal, a qualquer titulo, criagdo de despesa obrigatoria, criagdo ou expansao de
programas e linhas de financiamento, bem como remissdo, renegociacédo ou
refinanciamento de dividas que impliquem ampliagdo das despesas com subsidios e
subvencdes e concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza

tributaria.



83

O dispositivo ainda garante a transferéncia de recursos para as
regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste no mesmo montante observado no exercicio
anterior a calamidade publica, que se supde superior ao observado durante a
calamidade, para compor os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte
(FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO).

Da mesma maneira que ocorre na situacdo de desequilibrio fiscal,
enquanto perdurar a situagao de calamidade publica e ndo forem adotadas todas as
medidas elencadas nos incisos do art. 167-A, é vedada a concesséo de garantias por
qualquer outro ente federado. Ademais, fica proibida a tomada de operacbes de
crédito com outro ente da federacao por qualquer forma, exceto as operagdes tipicas

das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes orcamentarias,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, destinados aos
orgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da
Defensoria Publica, ser-lhes-ao entregues até o dia 20 de cada més,
em duodécimos, na forma da lei complementar a que se refere o art.
165, § 9°.

[...] (Brasil, 1988, art. 168).

A independéncia harmdnica dos Poderes s6 podera existir se houver
independéncia administrativa e financeira. Nesse sentido, a Lei Maior garantiu a
entrega dos recursos financeiros, correspondentes as dotagbes orgamentarias,
compreendidos os créditos suplementares e especiais, aos 6rgaos dos Poderes
Legislativo e Judiciario, bem como ao Ministério Publico e Defensoria Publica, até o
dia 20 de cada més. A Emenda Constitucional n° 45, de 2004, incluiu a Defensoria
Publica, que passou a ter independéncia orgamentaria e esclareceu o que ja vinha
sendo feito na pratica, que era a entrega dos recursos em forma de duodécimos. Ou

seja, a cada més, no dia 20, se entrega um duodécimo do total orgado para o ano?.

Essa medida evita que o chefe do Poder Executivo possa se utilizar
de pressao financeira para obter, junto aos demais Poderes, a aprovagao ou rejeigao

de propostas ou julgamento favoravel em matérias de seu interesse.

28 Os dispositivos que cuidavam dos limites orgamentarios dos érgdos dos Poderes Legislativo,
Judiciario, do Conselho Nacional de Justiga, do Ministério Publico da Unido, do Conselho Nacional
do Ministério Publico e Defensoria Publica da Unido foram revogados pela Emenda Constitucional
n® 126, de 2022, a partir da aprovagdo da lei complementar do Novo Arcabougo Fiscal (Lei
Complementar n° 200, de 2023), que passou a orientar o calculo dos limites orgamentarios dos
Poderes e 6rgaos independentes.
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Segundo Giacomoni (2023, p. 536):

[...] a CF, ao determinar que os recursos correspondentes as dotagoes
orgamentarias destinados (sic) aos 6rgaos dos Poderes Legislativo e
Judiciario e do Ministério Publico ser-lhes-ao entregues até o dia 20
de cada més, em duodécimos, acaba por definir o cronograma mensal
de desembolso desses 6rgdos.

Dessa feita, tem-se o dizer da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 168. [...].

§ 1° E vedada a transferéncia a fundos de recursos financeiros
oriundos de repasses duodecimais.

§ 2° O saldo financeiro decorrente dos recursos entregues na forma
do caput deste artigo deve ser restituido ao caixa unico do Tesouro do
ente federativo, ou tera seu valor deduzido das primeiras parcelas
duodecimais do exercicio seguinte.

[...] (Brasil, 1988, art. 168).

A Lei Maior esclarece que o saldo dos recursos repassados aos
orgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica ndo sao de propriedade deles, mas sim, do Tesouro Nacional. Assim, néo
podem constituir fundos, aos quais ficariam vinculados, e, caso haja sobra de recursos
ao final do ano, eles devem ser restituidos ao caixa unico do Tesouro Nacional. Se
assim néo for feito, o Poder Executivo deve promover o desconto dos respectivos

valores das primeiras parcelas de duodécimos no exercicio financeiro subsequente.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

§ 1° A concesséo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragéo,
a criagao de cargos, empregos e fungdes ou alteragdo de estrutura de
carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos 6rgaos e entidades da administragao direta ou
indireta, inclusive fundacoes instituidas e mantidas pelo poder publico,
s6 poderéo ser feitas:

| — se houver prévia dotacao orgamentaria suficiente para atender as
projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;
Il — se houver autorizagao especifica na lei de diretrizes orgamentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia
mista.

[...] (Brasil, 1988, art. 169).

Desde a sua promulgacgao, a Constituicdo Federal prevé limites para
os gastos com pessoal ativo e inativo da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, atribuindo sua fixagao a lei complementar.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal definiu despesa total com pessoal
como o somatorio dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os inativos e os
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungbes ou empregos, civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuigdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia?®. Ela limitou a despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuragcao e em cada ente da Federagao, em cinquenta por cento da
receita corrente liquida, no caso da Uniao; e sessenta por cento, no caso dos Estados

e Municipios.

Além dessa definicdo de despesa de pessoal, a Lei de
Responsabilidade Fiscal ainda estabeleceu que os valores dos contratos de
terceirizacdo de mao-de-obra relativos a substituicdo de servidores e empregados
publicos sejam contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”. O objetivo, nesse
caso, ressalta Piscitelli (2023, p. 158), “foi o de ampliar ainda mais a categoria
‘despesas com pessoal’, para que também os contratos com terceiros fossem
incluidos no valor total do gasto e, assim, igualmente subordinados aos limites e
providéncias estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal”. E conclui afirmando

que:

[...] pode-se dizer que as despesas com pessoal englobam todas as
modalidades de gasto do Poder publico relacionadas ao pagamento
de prestacao de servicos no sentido mais amplo que tal atividade pode
ser compreendida: incluem-se nessa classificagdo, ativos, inativos,
pensionistas, contribui¢des, encargos e, igualmente, terceiros cuja
mao de obra substitua os servidores publicos.

Em seguida, a Constituicdo determina que a criagdo de cargos ou
aumento de sua remuneragao, bem como a admissdo de pessoal pelos érgaos e
entidades da administracdo direta e indireta, s6 podera ser feita se houver dotagao
orcamentaria prévia suficiente para atender as proje¢cdes de despesa de pessoal e
aos acréscimos dela decorrentes, bem como autorizagao especifica na lei de diretrizes
orcamentarias. Neste caso, dispensa-se de autorizacdo na lei de diretrizes

orcamentarias as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

29 Lei Complementar n° 101, de 04/05/00, art. 18.
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Observe-se que se esta falando de dotacdo orgcamentaria prévia, nao
de dotacdo posterior. Ademais, a Lei Fundamental determina que o aumento de
despesa com pessoal seja autorizado, de maneira especifica, na lei de diretrizes
orcamentarias. Essas medidas buscam evitar a aprovagao, pelo Congresso Nacional,
de despesas de pessoal, que sao irredutiveis e permanentes, além de serem de
grande monta, sob pressao politica e sem os devidos cuidados. Ademais, cuidou, a
Constituicao Federal, de garantir que houvesse previsao da despesa de pessoal para
que as leis de diretrizes orcamentarias, que tém entre suas atribuicbes a de orientar a
elaboragcao das leis orcamentarias, pudessem trazer informagdes sobre essa que é

uma das maiores e, sem duvida, das mais sensiveis despesas.

No entanto, na pratica, as leis de diretrizes orgamentarias trazem em
seu anexo uma autorizagao para que as leis orcamentarias tratem do aumento das
despesas de pessoal, em qualquer modalidade, conforme previsto no art. 169, § 1°.
Desse modo, perde-se a oportunidade do debate especifico relativo a esse importante
grupo de natureza de despesa, bem como de deixar reservada a parcela necessaria
no orcamento desde as etapas de elaboracdo da proposta orcamentaria a ser
encaminhada ao Poder Legislativo. Ademais, a cultura da fonte condicionada a
aprovacgao posterior de lei em tramitagdo no Congresso ja permitiu 0 aumento de todo
tipo de despesa, inclusive de pessoal, sem a necessaria e constitucionalmente exigida

dotagao prévia contante do inciso | do § 1° do art. 169.

Esse dispositivo mantém um paralelismo com o encontrado no art.
167-A, caput. L4, é opcional a adogao das medidas, mas o limite é fixado na propria
Constituicdo. Aqui as medidas sdo obrigatdrias, mas os limites sdo fixados em lei
complementar. La, trata-se de despesas correntes no geral. Aqui, apenas de

despesas de pessoal.

Art. 169. [...].

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste
artigo para a adaptacdo aos parametros ali previstos, serdo
imediatamente suspensos todos os repasses de verbas federais ou
estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que nao
observarem os referidos limites.

[...] (Brasil, 1988, art. 169).

A Lei das Leis, ciente, desde 1998, quando introduziu o texto em

analise por meio da Emenda Constitucional n° 19, de 1998, da importancia do ajuste
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fiscal do estado, adotou essa medida de coercao, retirando dos Estados, Distrito
Federal e Municipios quaisquer repasses de verbas federais ou estaduais para o ente
federado que, passado o prazo estabelecido, ainda estiver com a despesa de pessoal
acima dos limites estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal®.

Art. 169. [...].

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste
artigo, durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as
seguintes providéncias:

| — redugdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos
em comissao e fungdes de confianga;

Il — exoneragao dos servidores nao estaveis.

[...] (Brasil, 1988, art. 169).

Durante o prazo legal, o ente federado devera reduzir em, pelo menos,
vinte por cento as despesas com cargos comissionados e fungdes de confianga e

promover a exoneragao de servidores nao estaveis.

Art. 169. [...].

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior nao
forem suficientes para assegurar o cumprimento da determinagéo da
lei complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera
perder o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos
Poderes especifique a atividade funcional, o érgdo ou unidade
administrativa objeto da reduc¢do de pessoal.

[...
§ 7° Lei federal dispora sobre as normas gerais a serem obedecidas
na efetivagao do disposto no § 4°.

[...]

Art. 169. [...]

[..]

§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo anterior fara
jus a indenizagao correspondente a um més de remuneragao por ano
de servigo.

§ 6° O cargo objeto da redugéo prevista nos paragrafos anteriores sera
considerado extinto, vedada a criagdo de cargo, emprego ou fungéo
com atribuigdes iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro anos.
[...] (Brasil, 1988, art. 169).

A Lei Maior estabelece alguns instrumentos de adequagao para os

limites de gasto com pessoal, delegando a lei complementar a fixagdo de um prazo

30 Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com pessoal, em cada
periodo de apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente
liquida, a seguir discriminados: | - Unido: 50% (cinqlienta por cento); Il - Estados: 60% (sessenta por cento); llI
- Municipios: 60% (sessenta por cento).
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para que os entes da federagdao se adaptem aos parametros estabelecidos. Para
atingir as metas, sao previstas a redugao das despesas com cargos em comissao e
funcbes de confianca e a exoneracdo dos servidores nao estaveis, prevendo,
inclusive, a demissao de servidores estaveis caso as medidas anteriores sejam
insuficientes, situacdo pendente de regulamentacdo por lei federal. O servidor
demitido nessa situacao tera direito a indenizacdo correspondente a um més de

salario para cada ano de servigo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal faculta, ainda, a redugao da jornada
de trabalho com respectiva adequagao dos vencimentos a nova carga horaria®'. Ela
estende as sancdes previstas determinando que, ndo alcangada a reducao no prazo
estabelecido, e enquanto perdurar o excesso, o ente nao podera receber
transferéncias voluntarias, obter garantia, direta ou indireta de outro ente, nem
contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da

divida mobiliaria e as que visem a reducao das despesas com pessoal.

Art. 184. [...].

§ 4° O orgamento fixara anualmente o volume total de titulos da divida
agraria, assim como o montante de recursos para atender ao
programa de reforma agraria no exercicio.

[...]

Art. 62. § 1° E vedada a edicdo de medidas provisérias sobre matéria:
| —relativa a:

d) planos plurianuais, diretrizes orgamentarias, orgamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°;
[...]

Art. 68. § 1° Nao serao objeto de delegacao os atos de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional, os de competéncia privativa da
Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a
lei complementar, nem a legislagao sobre:

lll — planos plurianuais, diretrizes orgamentarias e orgamentos.

[...] (Brasil, 1988, arts. 62-184).

A adocao de medidas provisorias sofreu profunda alteragdo com a
promulgagao da Emenda Constitucional n® 32, de 2001. As medidas passaram a viger
por sessenta dias prorrogaveis por igual periodo uma unica vez. Nao ha condigbes
para a prorrogagao, de modo que, na pratica, as medidas provisorias passaram a ter
vigéncia por cento de vinte dias, quando, entdo, perderiam a eficacia se ndo fossem

convertidas em lei.

31 Art. 23, § 2° E facultada a redugdo temporaria da jornada de trabalho com adequagdo dos
vencimentos a nova carga horaria.
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Em matéria orcamentaria, a referida emenda reafirmou a
interpretacdo que ja vinha sendo dada pelas autoridades competentes (embora nao
fosse ponto pacifico entre os doutrinadores), de que os créditos adicionais poderiam
ser abertos por meio de medidas provisorias. Afora essa exce¢do, nenhuma outra

matéria orcamentaria podera ser tratada por meio de medida provisoéria.

A Emenda Constitucional resolveu explicitar, ainda, o que ja parecia
Obvio: medida provisoria ndo poderia tratar de matéria prépria de lei complementar.
Sendo a medida proviséria hierarquicamente equivalente a lei ordinaria, obviamente,
nao poderia tratar de matéria prépria de lei complementar, com quérum qualificado de

maioria absoluta para sua aprovacao.

Art. 85. Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da
Republica que atentem contra a Constituicdo Federal e,
especialmente, contra:

[...]
VI — a lei orgcamentaria;
[...] (Brasil, 1988, art. 85).

A inobservancia as determinagdes e autorizacdes contidas na lei

orcamentaria foi definida como crime de responsabilidade do Presidente da Republica.

Matéria publicada em jornal de grande circulagdo denunciava o
excesso de execugao orgamentaria para as despesas com propaganda oficial, um ano
antes das elei¢cbes presidenciais. Feito o levantamento necessario da execug¢do dos
créditos orcamentarios e adicionais, concluiu-se que varios Ministros de Estado pré-
candidatos a cargos eletivos em 2002, bem como o préprio Presidente da Republica,
haviam ultrapassado o limite das despesas com propaganda oficial, situagdo que

poderia ser enquadrada como crime de responsabilidade.

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[..]

XXIV — prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de
sessenta dias apds a abertura da sessao legislativa, as contas
referentes ao exercicio anterior;

[...]

Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:

[...]

Il — proceder a tomada de contas do Presidente da Republica, quando
nao apresentadas ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias
apos a abertura da sessao legislativa;

[..]
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Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

| — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio, que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento;

[...]

Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:

| — autorizar, por dois tercos de seus membros, a instauragao de
processo contra o Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os
Ministros de Estado;

[...]

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

| — processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica
nos crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e
os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes
da mesma natureza conexos com aqueles;

[...]

Paragrafo unico. Nos casos previstos nos incisos | e I, funcionara
como Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a
condenacao, que somente sera proferida por dois tergos dos votos do
Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitagdo, por oito anos,
para o exercicio de fungao publica, sem prejuizo das demais sangdes
judiciais cabiveis.

[...] (Brasil, 1988, arts. 51-84).

Anualmente, o Presidente da Republica deve encaminhar as contas
relativas ao exercicio anterior ao Congresso Nacional até sessenta dias apds a
abertura da sessao legislativa. O Presidente do Congresso Nacional € que deve
receber as contas, uma vez que a comunicacao entre Poderes se da, exclusivamente,

por meio de seus presidentes, que devem se utilizar do documento chamado

Mensagem.

As Contas encaminhadas pelo Presidente referem-se ndo somente ao
Poder Executivo, mas também aos Poderes Legislativo e Judiciario. A aprovagéo ou
rejeicdo, pelo Congresso Nacional, das Contas deve ser aplicada a cada Poder
separadamente. Assim, por exemplo, as Contas do Poder Executivo podem ser
aprovadas e as dos Poderes Legislativo e Judiciario, rejeitadas, sem que, nesse caso,
haja nenhum problema legal para o Presidente da Republica.

Se o Presidente ndo encaminhar as Contas dentro do prazo
estabelecido pela Constituicdo, cabe a Camara dos Deputados tomar as Contas.
Independentemente de as Contas terem sido prestadas ou tomadas, assim que elas
chegam ao Congresso Nacional, sdo encaminhadas, imediatamente, ao TCU, que

dispde de sessenta dias para elaborar Parecer Prévio. Nesse periodo, as Contas do
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Presidente da Republica sdo devolvidas ao Congresso Nacional, acompanhadas do
Parecer Prévio. Na pratica, o Parecer Prévio vem sendo elaborado ao longo do

exercicio, com base nas informagdes orcamentarias, financeiras etc.

O Presidente do Congresso encaminha as Contas, juntamente com o
parecer prévio do TCU, a CMO, que examinara e emitira parecer pela aprovacao ou
rejeicdo, que sera levado ao Plenario do Congresso Nacional. O Plenario julga as
Contas, podendo aprova-las ou rejeita-las. Se forem aprovadas, as Contas s&o
arquivadas; se forem rejeitadas, no entanto, a Camara podera autorizar a instauragéo
de processo contra o Presidente da Republica, caso em que o Senado ira processa-

lo e julga-lo, tendo como presidente o do Supremo Tribunal Federal.

Art. 70. A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao
das subvencodes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Uniao
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unidao, ao qual
compete:

IV — realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de comissao técnica ou de inquérito, inspegdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso l;

[...] (Brasil, 1988, arts. 70-71).

O controle da execugdo orgcamentaria sera exercido pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.
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2 EMENDAS CONSTITUCIONAIS NA AREA DE FINANGAS PUBLICAS
2.1 Introducao

O tema tratado no presente trabalho ndo poderia ser mais atual.
Enquanto suas linhas estdo sendo escritas, trava-se intenso debate relativo a
execucgao das emendas parlamentares entre o Supremo Tribunal Federal, Congresso
Nacional e o Poder Executivo. O Congresso quer cada vez maior espago no controle
do dinheiro e, curiosamente, seus membros perderam o interesse de informar aos
seus eleitores terem sido eles os autores das emendas que destinaram recursos para
atender-lhes as demandas. Ao Poder Executivo interessa manter a discricionariedade
da execucao das despesas, nao permitindo que o orcamento se torne impositivo em
nenhuma de suas parcelas. O Judiciario foi instado a se manifestar a respeito da falta
de transparéncia na execug¢ao das emendas, em especial as de relator, no orcamento
secreto, e as transferéncias especiais, também conhecidas por emendas pix,

determinando a suspensao de sua execuc¢ao.

Foi nesse contexto que se percebeu a importancia ainda maior de
analisar os dispositivos normativos, ndo apenas a luz da legislacéo vigente, mas
também segundo sua evolugao histérica, conforme foram sendo apresentadas as
emendas constitucionais correspondentes. Foi nesse contexto que se buscou elaborar
a presente analise, com o propésito de compreender, ndo apenas o significado e o
pano de fundo para a aprovagéo das normas hoje vigentes na Lei Maior que regulam
a execucao impositiva de emendas e do orcamento como um todo, mas também
compreender o contexto politico que viabilizou sua aprovagao no Congresso Nacional
em um movimento que levou ao orcamento estamental, onde “castas politicas” sao
privilegiadas com a execucédo de despesas voltadas mais ao atendimento politico
individual do que as necessidades do pais e da sociedade.

Desde a promulgagdo da Constituicdo Federal, foram aprovadas
diversas propostas de emendas a constituicdo que tratam de normas gerais na area
orcamentaria federal. Foram elencadas aquelas que apresentavam maior potencial
para a reforma do processo legislativo-orgamentario, inclusive com a alteracdo do

regime de execugao das despesas.
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Assim, sdo enumeradas, entre as emendas constitucionais com maior
influéncia no processo orcamentario, a Emenda Constitucional n° 3, de 1993; Emenda
Constitucional n° 20, de 1998; Emenda Constitucional n® 29, de 2000; Emenda
Constitucional n° 32, de 2001; Emenda Constitucional n°® 42, de 2003; Emenda
Constitucional n°® 45, de 2004; Emenda Constitucional n°® 85, de 2015; Emenda
Constitucional n° 86, de 2015; Emenda Constitucional n° 95, de 2016; Emenda
Constitucional n° 100, de 2019; Emenda Constitucional n°® 102, de 2019; Emenda
Constitucional n° 103, de 2019; Emenda Constitucional n°® 105, de 2019; Emenda
Constitucional n°® 109, de 2021; Emenda Constitucional n°® 114, de 2021; Emenda
Constitucional n° 126, de 2022; 2Emenda Constitucional n°® 127, de 2022; Emenda
Constitucional n® 128, de 2022; e Emenda Constitucional n® 132, de 2023.

Importante ressaltar que nao foram relacionados dispositivos
constitucionais que versem sobre transferéncias constitucionais a estados, Distrito
Federal e municipios, que disponham sobre questdes transitorias ou que tratem dos
orcamentos dos outros entes federados, além da Unido. O foco foi na alteracédo de
dispositivos que tratem do processo legislativo-orgamentario da Unido e mudanga do

regime de execugao das despesas.

Todas as emendas tiveram seus efeitos estudados na parte em que
promovem alteragdes no processo orgcamentario e no regime de execugao de
despesa. O resultado dessa analise foi apresentado quando se fez a exposicédo da
analise do orgamento publico na Constituicdo Federal de 1988. Um grupo menor de
emendas, no entanto, apresentadas em momentos especificos da histéria politica do
nosso pais, chamou a atengao durante a analise e foi objeto de um estudo a parte.
Sao elas a Emenda Constitucional n° 86, de 2015; Emenda Constitucional n° 100, de
2019; Emenda Constitucional n® 105, de 2019; e Emenda Constitucional n® 126, de
2022.

2.2 Crise politica de 2015

Ap0Gs exaustiva analise, foi possivel observar que, ao longo do periodo
de redemocratizacio do Pais, iniciado em marg¢o de 1985, o Estado brasileiro buscou
fortalecer as instituicdes e, em especial, 0 Congresso Nacional, enfraquecido durante

o regime ditatorial pelo qual o Brasil passou por mais de vinte anos.



94

Sobre a questao, Giacomoni (2023, p. 140) assevera:

A Constituicdo de 1988 devolveu aos parlamentares a prerrogativa de
propor emendas ao projeto de lei orgamentaria. [...] Com o
restabelecimento da prerrogativa, os 6rgaos legislativos federais
inicialmente passaram por fase de grande desorganizagao no trato da
matéria em decorréncia da inexperiéncia e de disfun¢des graves que
determinaram a criacdo, em 1993, da famosa Comissdo Mista de
Inquérito do Orgamento, cujas conclusdes possibilitaram resultados
importantes na reorganizagdo do processo orgamentario no
Congresso Nacional.

Congressistas viam na apresentagcdo de emendas importante
instrumento de atuacg&o parlamentar junto aos eleitores. Ocorre que o resultado efetivo
dessa atuacdo somente poderia ser mais bem observado no caso da execucao
dessas alteragcdes normativas, que, ndo raro, eram objeto de contingenciamento das
despesas e ndo eram executadas. Desse modo, no final da década de 1990, os
argumentos em prol da execugao impositiva do orgamento ja ganhavam forga no
Congresso Nacional. A base da argumentacao, todavia, segundo Giacomoni (2023, p.
140), era o Rescission, “[...] mecanismo muito interessante para os parlamentares,
pois torna obrigatdria a consulta ao Legislativo no caso de despesas que o governo

pretenda nao realizar”.

O objetivo de tornar o orgamento impositivo, todavia, esbarrava na
resisténcia do governo, que fortalecido, movimentava sua base politica para nao
deixar que qualquer proposta com base nessa linha de pensamento pudesse

prosperar.

A Operacao Lava-Jato, todavia, propiciou o primeiro momento de
debilidade politica do governo federal. Entre dezembro de 2013 e margo de 2015, foi
possivel observar que a avaliagdo do governo despencou de 43% de bom ou étimo,
para 12%, e a avaliag&o ruim ou péssimo subiu de 20% para inéditos 64% (Grafico 2).
As noticias de corrupcao tomaram conta dos meios de comunicacgao e, até dezembro
de 2015, quando foi aprovada a emenda a constituigao, ja tinham sido executadas 21
fases na operacao investigativa, a maioria delas implicando membros do alto escaléao
do governo, conforme se pode aferir a partir de matéria veiculada a época (G1, 2019a).



Grafico 2 — Avaliacado do Governo Federal.
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A fragilidade do governo frente ao Congresso Nacional permitiu que,
depois de 27 anos da promulgagdo da Lei maior, o Legislativo lograsse éxito em
aprovar uma emenda constitucional tornando impositiva, ao menos em parte, a

execucao das leis orcamentarias.

2.3 Emenda Constitucional n° 86, de 2015

Desse modo, a Emenda Constitucional n® 86, de 2015, introduziu os
§§ 9° e 11 no art. 166 para determinar a execugao de emendas individuais até o limite
de 1,2% da receita corrente liquida, destinando metade desse valor as acbes e

servicos publicos de saude.

Segundo Mendes e Dias (2014), ao analisar a entdo PEC n° 358, de
2013, que, mais tarde, resultou na emenda constitucional do orgamento impositivo em
tela, no orgamento para 2013, 84% da despesa primaria ja era de carater obrigatorio,
havendo pouco espaco para contingenciamento. Tal contingenciamento, segundo o
autor, decorreria de mandamento constitucional ou legal, conforme Tabela 2. Um
segundo grupo de despesas possuia alto grau de rigidez por constituir prioridade
politica absoluta, como as subvengdes financeiras do Programa Minha Casa, Minha
Vida, gastos com educagdo acima do minimo obrigatério, merenda escolar, livro
didatico, sistema de avaliagdo de alunos, transporte de estudantes, custeio das
escolas etc., e funcionamento minimo de érgéos e programas essenciais, como
controle de voo, arrecadagao pela Receita Federal, socorro a comunidades atingidas

por desastres etc. Desse modo, chega-se a uma rigidez total de 90% da despesa total.

Tabela 2 — Despesas primarias do Governo Federal — ano 2013.

Item Autorizado* %
Beneficios previdenciarios 340 29
Pessoal e encargos sociais 226 19
Transferéncias a Estados e Municipios™** 216 18
Abono Salarial e Seguro Desemprego 38 3
Beneficio ao Idoso e ao Deficiente — LOAS 31 3
Bolsa Familia 21 2
Cumprimento de Sentengas Judiciais 17 1
Outras despesas obrigatorias 95 8
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Despesas Obrigatodrias 986 84
Investimentos (inclui PAC) 91
Outras despesas discricionarias 101
Despesas discricionarias 193 16
Despesa Total 1178 100

* Lei orgamentaria mais créditos adicionais em 9 de agosto de 2013.
** Inclui transferéncias por reparticao de receita, FUNDAB, FCDF e outras.
Fonte: SIAFI e PRODASEN.

A impositividade de parte dos 10% restantes levaria & excessiva
rigidez do orgamento publico, nos termos do autor. Esse pensamento, senso comum
na area de financas publicas, é correto quando se considera a natureza mandatoria
de parcelas de despesas publicas. Diante da relacdo de desconfianga entre
Congresso e Executivo em matéria de execugéo orgamentaria, vao se criando normas
que vinculem a despesas especificas cada vez maiores parcelas das receitas
publicas, numa tentativa equivocada de impedir a discricionariedade do governo na

alocacgao dos recursos.

Art. 166. [...].

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria seréo
aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que a metade deste percentual sera destinada a
acgdes e servicos publicos de saude.

[...]

§ 11. E obrigatéria a execugdo orcamentdria e financeira das
programagdes a que se refere o § 9° deste artigo, em montante
correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os
critérios para a execugao equitativa da programagéao definidos na lei
complementar prevista no § 9° do art. 165.

[...]

§ 10. A execucao do montante destinado a agdes e servigos publicos
de saude previsto no § 9°, inclusive custeio, sera computada para fins
do cumprimento do inciso | do § 2° do art. 198, vedada a destinagao
para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

[...] (Brasil, 2015, art. 166).

O § 10 esclareceu que esse montante sera computado para fins de
cumprimento, pela Unido, dos 15%, no minimo, da receita corrente liquida em agdes
e servigos publicos de saude. Ademais, por meio da inclusdo na Lei Maior do § 13, foi

dispensada a adimpléncia dos entes federados beneficiados com esses recursos.
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Assim, foi criado o instituto das emendas individuais impositivas, cuja
apresentacao e execucgao ficaram limitadas a 1,2% da receita corrente liquida, e, caso
destinem recursos para Estados, Distrito Federal ou Municipios, independera da
adimpléncia do ente federativo destinatario.

Até entdo, caso um deputado ou senador destinasse uma emenda a
um Estado, Distrito Federal ou Municipio, mas o ente beneficiario estivesse
inadimplente, seja com a regularidade fiscal, com a regularidade previdenciaria, com
a prestacdo de contas de convénios ou congéneres recebidos anteriormente, a
execugao da emenda seria negada e o parlamentar perderia sua emenda. A emenda
constitucional busca impedir que as emendas nao sejam executadas em razao de

inadimpléncia do ente da federag&o beneficiario dos recursos.

Art. 166. [...].

§ 13. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido, para a execugéo
da programacao prevista no §11 deste artigo, for destinada a Estados,
ao Distrito Federal e a Municipios, independera da adimpléncia do
ente federativo destinatario e ndo integrara a base de calculo da
receita corrente liquida para fins de aplicacdo dos limites de despesa
de pessoal de que trata o caput do art. 169.

[...] (Brasil, 2015, art. 166).

Destarte, 0 § 13, introduzido na Lei Maior por meio do dispositivo legal
em tela, dispensa o ente federativo de estar adimplente para receber os recursos
federais a ele destinados por meio de emendas individuais impositivas. Silva e
Bittencourt (2019, p. 12) entendem que “[...] a liberalidade para com as transferéncias
a entes subnacionais, independentes da ‘adimpléncia’, € um atentado direto contra os
principios de responsabilidade fiscal”. A adimpléncia do ente beneficiario, ndo € um
mero capricho do legislador, que se apresenta como entrave burocratico a impedir a
execugao das legitimas emendas parlamentares apresentadas aos orgamentos
anuais. Ao contrario, tal exigéncia tem por fundamento garantir a eficiéncia da
aplicacéo dos recursos publicos, promover a gestédo discal responsavel e permitir o
combate a corrupgéo.

Observe-se que o Congresso pode aprovar emendas cujo montante

ultrapasse esse percentual®? fixado nos §§ 9° e 11, mas a Lei Maior esta esclarecendo

82 O Congresso nao sofre nenhuma limitagdo no nimero ou valor das emendas que pode apresentar
as leis orcamentarias, sendo aquelas impostas pelos seus proprios atos de autorregulagéo,
atualmente constantes da Resolugdo n° 1, de 2006.
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que o Poder Executivo somente tera a obrigagao de executa-las até essa razao. Acima
disso, as emendas podem ser apresentadas, mas sua execugao deve ser negociada

com o Poder Executivo.

Art. 166. [...].

§ 12. As programacgdes orcamentarias previstas no § 9° deste artigo
nao serao de execucgdo obrigatdria nos casos dos impedimentos de
ordem técnica.

[...]

§ 14. No caso de impedimento de ordem técnica, no empenho de
despesa que integre a programacgao, na forma do § 11 deste artigo,
serdo adotadas as seguintes medidas:

| - até 120 (cento e vinte) dias apds a publicagéo da lei orgamentaria,
o Poder Executivo, o Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o Ministério
Publico e a Defensoria Publica enviardao ao Poder Legislativo as
justificativas do impedimento;

Il - até 30 (trinta) dias apds o término do prazo previsto no inciso I, o
Poder Legislativo indicara ao Poder Executivo o remanejamento da
programacao cujo impedimento seja insuperavel;

Il - até 30 de setembro ou até 30 (trinta) dias apds o prazo previsto no
inciso Il, o Poder Executivo encaminhara projeto de lei sobre o
remanejamento da programacao cujo impedimento seja insuperavel,
IV - se, até 20 de novembro ou até 30 (trinta) dias apds o término do
prazo previsto no inciso lll, o Congresso Nacional ndo deliberar sobre
o projeto, o remanejamento sera implementado por ato do Poder
Executivo, nos termos previstos na lei orcamentaria.

§ 15. Apds o prazo previsto no inciso IV do § 14, as programacgodes
orgamentarias previstas no § 11 néo serdo de execugao obrigatéria
nos casos dos impedimentos justificados na notificagdo prevista no
inciso | do § 14.

[...] (Brasil, 2015, art. 166).

O § 12 do art. 166, inserido na Constituicdo Federal por meio da
emenda constitucional em tela (Brasil, 2015), por sua vez, tratou de flexibilizar a
obrigatoriedade de execugcédo em caso de impedimento de ordem técnica. O que deve
ser feito de eventual empenho de despesa correspondente a emenda individual
impositiva no caso de identificacdo de impedimento de ordem técnica foi previsto nos
§§ 14 e 15, que estabelecem prazos e procedimentos para que o Poder Legislativo
indique ao Poder Executivo o remanejamento da programacgao cujo impedimento seja
insuperavel, mantido o entendimento de que, caso os impedimentos sejam

justificados, as despesas n&o serdao de execugao obrigatoria.

Art. 166. [...].
§ 16. Os restos a pagar poderao ser considerados para fins de
cumprimento da execugao financeira prevista no § 11 deste artigo, até
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o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior.
[...] (Brasil, 2015, art. 166).

A emenda constitucional em comento procurou garantir de todas as
maneiras a execugdo das emendas individuais impositivas. Desse modo, inseriu 0 §
16 no art. 166 que estabelece os critérios de execucdo dessas despesas mesmo
depois de sua inscricdo como restos a pagar, ja no exercicio subsequente. Assim, se
estabeleceu o limite de 0,6% da receita corrente liquida, a metade, portanto, do
volume de recursos destinados as emendas individuais impositivas, para que os
restos a pagar sejam considerados para fins de cumprimento da execugéao financeira
prevista no § 11. Em outras palavras, o que o dispositivo constitucional esta dizendo
€ que a execucdo das emendas individuais impositivas deve acontecer ainda no
exercicio financeiro de vigéncia da lei orgamentaria a que se referem, até pelo menos
a metade do valor a elas destinado. Se passar disso, ndo sera considerado que o
dispositivo constitucional foi cumprido. Essa € uma forma de tentar obrigar, ndo
apenas que as emendas sejam executadas, mas também, que sejam executadas

durante o exercicio financeiro.

Art. 166. [...].

§ 17. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa
podera resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na lei de diretrizes orgamentarias, o montante previsto no
§ 11 deste artigo podera ser reduzido em até a mesma proporcgao da
limitagao incidente sobre o conjunto das despesas discricionarias.

[...] (Brasil, 2015, art. 166).

Ademais, a emenda constitucional, ao estabelecer a obrigatoriedade
da execucgao, também procurou flexibiliza-la quando necessario. Assim, afastou a
natureza mandatoria das emendas individuais impositivas quando fossem verificados
impedimentos de ordem técnica e, nos termos do § 17 do art. 166, explicitou, caso
houvesse duvidas, que o montante inserido nas leis orcamentarias por meio dessas
emendas ndo estaria imune a limitacdo de empenho e movimentagao financeira,
prevista no art. 9°, da LRF (Brasil, 2000).

Art, 166. [...].

§ 18. Considera-se equitativa a execugdao das programacgdes de
carater obrigatério que atenda de forma igualitaria e impessoal as
emendas apresentadas, independentemente da autoria.

[..]
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Art. 165, § 9° Cabe a lei complementar:

[...]

Il - dispor sobre critérios para a execucdo equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos
legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagdo das
programacodes de carater obrigatério, para a realizagao do disposto no
§ 11 do art. 166.

[...] (Brasil, 2015, art. 166).

Ainda se tentou dar racionalidade a execucédo das emendas, ao criar
conceito de execugao equitativa das programacgdes de carater obrigatério, no § 18 do
art. 166 e dar a lei complementar prevista no art. 165, § 9°, a incumbéncia de dispor
sobre critérios para a “execugao equitativa” para a realizagdo do disposto no § 11 do
art. 166. Segundo Bittencourt (2019, p. 14, grifo nosso), todavia, tal norma

constitucional tem por objetivo explicar o inexplicavel:

[...] primeiro, porque se a equitatividade (seja la o que for) € um valor
constitucional em torno do orgamento, ndo ha razao para que n&o seja
aplicavel a todo o gasto publico, e ndo apenas as programacgodes de
‘carater obrigatério’. Segundo, e mais ostensivamente contrario aos
principios democraticos, tal conceito de equitatividade nao esta se
referindo a valores ou principios da administragdo publica, mas a
favorecimento ou nao dos autores das emendas. O que importa - é o0
que textualmente afirma o dispositivo constitucional - nao é a relagao
entre cidadaos que sao igualmente contribuintes, e que tém igual
direito as prestagcoes publicas, mas a igualdade entre
parlamentares e seus interesses individuais.

Assim, nao se pode olvidar que o proprio texto constitucional cuida de
deslegitimar o conjunto de deliberagdes parlamentares sobre o orgamento. Na
verdade, a partir da citada emenda constitucional, ficou evidente que € o interesse
individual de cada parlamentar que deve ser “equitativamente” atendido pelo

orcamento publico, e ndo as necessidades do pais ou dos cidadios.

Sob outro angulo, a expressdo “execucao equitativa” tem sido
interpretada como uma cota pessoal que adere ao mandato
parlamentar. Aliada a grande flexibilidade de remanejamento das
programacoes incluidas na LOA, abre-se caminho para uma forma de
patrimonialismo orgamentario, atribuindo-se ao membro do Legislativo
poder de gestor, interferindo no estagio da execugao da despesa. O
foco do orgamento publico deixa de ser o objeto das programacoes e
a entrega de bens e servigos, mas a vontade particular de
parlamentares em exercicio (Greggianin, 2015, p. 172, grifo nosso).
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2.4 Crise politica de 2019

Outro momento de muita tenséo entre governo e parlamento permitiu
a aprovagao de mais duas emendas constitucionais tendentes a reduzir a

discricionariedade na execucao das leis orcamentarias anuais.

Grafico 3 — Avaliagao dos ultimos presidentes eleitos.
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Em 2019, primeiro ano do mandado presidencial do Presidente
Bolsonaro, observou-se, de um lado, a queda na aprovacgéo do governo, tendo sido o
governo com pior aprovagao até margo do primeiro ano de mandato desde Fernando
Henrique Cardoso, e, de outro lado, o recrudescimento das relagdes com o Congresso

Nacional.

De fato, o Presidente Bolsonaro e o Presidente da Cémara dos
Deputados expunham, publicamente, grande clima de tensdo e o governo nao
demonstrava ter base para impedir a aprovagao de propostas que lhes fossem

contrarias.

Foi nesse contexto que foram aprovadas a Emenda Constitucional n°
100, de 2019, promulgada em julho de 2019, cujo propdsito foi o de incluir, além das
emendas individuais, a impositividade das emendas de bancada e tornar impositiva a
execucao das leis orcamentarias como um todo e a Emenda Constitucional n® 105, de
2019, promulgada em dezembro de 2019, cujo objetivo foi o de introduzir, no

ordenamento juridico, as transferéncias especiais e com finalidade definida.

2.5 Emenda Constitucional n° 100, de 2019

A Emenda Constitucional n° 100, de 2019, introduziu importante
dispositivo na Constituicdo Federal com o objetivo de tornar impositiva a execugéo
das dotagdes orcamentarias constantes das leis orgcamentarias anuais. Ademais, o
dispositivo legal também previu a necessidade de consecugdo de resultados a partir
da execugao das despesas. Assim, foi incluido o § 10 no art. 165, que estabeleceu o
dever da administracdo de executar as programacgdes orgamentarias, adotando os
meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de

bens e servigos publicos a sociedade.

Art. 165. [...].

§ 10. A administragdo tem o dever de executar as programacoes
orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o
proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade.
[...] (Brasil, 2019, art. 165).

A EC em tela alterou o § 12 do art. 166 para que deixasse de ser uma
flexibilizagao a obrigatoriedade de execugao das emendas individuais impositivas para
incluir as emendas de bancada de senadores e deputados de um Estado ou Distrito
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Federal a impositividade na execucao até o montante correspondente a 1% da receita

corrente liquida realizada no exercicio anterior.

Art. 166. [...].

§ 12. A garantia de execugao de que trata o § 11 deste artigo aplica-
se também as programacdes incluidas por todas as emendas de
iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito
Federal, no montante de até 1% (um por cento) da receita corrente
liquida realizada no exercicio anterior.

[...] (Brasil, 2019, art. 166).

A EC n° 86, de 2015, tinha aberto uma excec¢éo perigosa no § 13 do
art. 166, ao dispensar a adimpléncia de Estados e Municipios para receberem
recursos de emendas. Muitas vezes, o parlamentar destina recursos para um Estado
ou Municipio que, estando inadimplente, deixa de poder receber os recursos a ele
destinados. Assim, com o objetivo de viabilizar a execugao obrigatéria das emendas
e nao ter problemas com a eventual inadimpléncia do Municipio ou Estado foi que o
Congresso, por meio da emenda constitucional em tela, aprovou o relaxamento da

exigéncia de adimpléncia do ente, que ndo deve ser do interesse da sociedade.

Art. 166. [...].

§ 13. As programagdes orgamentarias previstas nos §§ 11 e 12 deste
artigo nao serao de execucao obrigatdria nos casos dos impedimentos
de ordem técnica.

[...] (Brasil, 2019, art. 166).

Com a emenda constitucional em tela, o § 13 passou a dispor da
flexibilizagao da execucao impositiva das emendas, ndo mais apenas das individuais
até o limite de 1,2% da Receita Corrente Liquida, mas também das emendas de
bancada até o limite de 1% da Receita Corrente Liquida, que n&o serdo de execugao
obrigatéria nos casos de impedimentos de ordem técnica. O relaxamento da
obrigatoriedade de adimpléncia para receber recursos federais por meio de
transferéncia passou a ser tratado no § 16 do mesmo artigo com exatamente a mesma

redacao anterior, apenas incluindo as emendas de bancada impositivas.

Art. 166. [...].

§ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos §§ 11 e 12 deste
artigo, os 6rgéos de execucgéo deverao observar, nos termos da lei de
diretrizes orgamentarias, cronograma para analise e verificagdo de
eventuais impedimentos das programagdes e demais procedimentos
necessarios a viabilizacdo da execucgao dos respectivos montantes.

| - (revogado);
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Il - (revogado);

Il - (revogado);

IV - (revogado).

§ 15. (Revogado)

[...] (Brasil, 2019, art. 166).

O § 14 também foi alterado pela emenda em tela, tirando da
Constituicao Federal os prazos peremptorios para cada providéncia a ser tomada, em
caso da impossibilidade de execugao, e passando a lei de diretrizes orcamentarias a
responsabilidade de trazer o cronograma para analise e verificagdo de eventuais
impedimentos das programacdes e demais procedimentos necessarios a viabilizagao
da execucéao dos respectivos montantes. O § 15 foi revogado por se referir ao prazo

do § 14 que nao existe mais.

Art. 166. [...].

§ 16. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido para a execugao da
programagéao prevista nos §§ 11 e 12 deste artigo for destinada a
Estados, ao Distrito Federal e a Municipios, independera da
adimpléncia do ente federativo destinatario e ndo integrara a base de
calculo da receita corrente liquida para fins de aplicagao dos limites de
despesa de pessoal de que trata o caput do art. 169.

[...] (Brasil, 2019, art. 166).

Dispositivo normativo tendente a abolir a necessidade de
responsabilidade fiscal por parte do ente beneficiado pelos recursos federais
transferidos por meio de emendas individuais impositivas foi inserido em sede de
ordenamento constitucional por meio da emenda constitucional em tela. Tal inovacao

legislativa consiste em um atentado direto aos principios da responsabilidade fiscal.

Tais restricbes existem exatamente para proteger os contribuintes
desses municipios de comportamentos irresponsaveis dos respectivos
gestores, uma vez que o comprometimento das finangas publicas
estaduais e municipais € o que de pior pode ocorrer para 0s
respectivos contribuintes e cidadaos (Silva; Bittencourt, 2019, p. 12)

Dessa feita, reza a Constituicado Federal, in verbis:

Art. 166. [...].

§ 17. Os restos a pagar provenientes das programagoes
orcamentarias previstas nos §§ 11 e 12 poderdao ser considerados
para fins de cumprimento da execugéo financeira até o limite de 0,6%
(seis décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior, para as programacgodes das emendas individuais, e
até o limite de 0,5% (cinco décimos por cento), para as programacoes
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das emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou
do Distrito Federal.
[...] (Brasil, 2019, art. 166).

A norma, originalmente inserida na Lei Maior pela Emenda
Constitucional n° 86, de 2015, que buscava obrigar o Poder Executivo a executar as
emendas individuais impositivas, ao desconsiderar a execugao de restos a pagar das
despesas a elas vinculadas em percentual acima de 0,6% da Receita Corrente Liquida
foi transferida para o § 17 do art. 166. Além disso, a nova emenda constitucional, além
de incluir as emendas de bancada impositivas, por 6bvio, alterou os percentuais para
fins de cumprimento da execucéo financeira até 1% da Receita Corrente Liquida para
as emendas individuais e 0,5% da Receita Corrente Liquida para as emendas de

bancada.

Art. 166. [...].

§ 18. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa
podera resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na lei de diretrizes orgamentarias, os montantes previstos
nos §§ 11 e 12 deste artigo poderao ser reduzidos em até a mesma
propor¢do da limitagdo incidente sobre o conjunto das demais
despesas discricionarias.

[...] (Brasil, 2019, art. 166).

As emendas continuaram sujeitas ao contingenciamento das
despesas, nos exatos termos do disposto na Emenda Constitucional n° 86, de 2015,

apenas mudando o dispositivo do § 17 para o § 18.

Art. 166. [...].

§ 19. Considera-se equitativa a execugao das programacdes de
carater obrigatério que observe critérios objetivos e imparciais e que
atenda de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria.

[...] (Brasil, 2019, art. 166).

O § 19 passou a dispor sobre o que a emenda constitucional anterior
tratava no § 18, ou seja, a respeito do polémico conceito de “execucéo equitativa das
programacgdes de carater obrigatorio”, ou seja, execugao equitativa das emendas. As
emendas, assim como a totalidade das despesas publicas deveriam alocar recursos
de acordo com critérios que levassem em conta os anseios e necessidades do pais e
da sociedade. Todavia, o dispositivo deixa transparecer que os critérios para que a

execugao das emendas sejam consideradas igualitarias € relacionado com a “autoria”.



110

Art. 165. [...]
§ 9° Cabe a lei complementar:

[...]

Il - dispor sobre critérios para a execucdo equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos
legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagdo das
programacgdes de carater obrigatorio, para a realizacdo do disposto
nos §§ 11 e 12 do art. 166.

[...] (Brasil, 2019, art. 165).

O art. 165, § 9°, foi acrescido do inciso lll, para tratar dos critérios para
a execugao equitativa e dos procedimentos a serem adotados no caso de
impedimentos legais e técnicos, cumprimentos de restos a pagar e limitagcdo das

programacdes de carater obrigatorio.

Art. 166. [...].

§ 20. As programacgdes de que trata o § 12 deste artigo, quando
versarem sobre o inicio de investimentos com duragcdo de mais de 1
(um) exercicio financeiro ou cuja execucdo ja tenha sido iniciada,
deveréo ser objeto de emenda pela mesma bancada estadual, a cada
exercicio, até a conclusao da obra ou do empreendimento.

[...] (Brasil, 2019, art. 166).

Finalmente, a emenda constitucional de que se trata incluiu na Lei
Maior o § 20 no art. 166 para dispor sobre emendas de bancada que aloquem recursos
em despesas de investimentos com duragdo de mais de um exercicio financeiro ou
cuja execugao ja tenha sido iniciada. Nesse caso, as despesas deverao ser objeto de
emendas pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a conclusao da obra

ou empreendimento.

Esse entendimento atribui responsabilidade ao Poder Legislativo no
sentido de finalizar os investimentos que iniciar. No entanto, reveste de aparente
ilegitimidade a despesa que, afinal de contas, se é legitima e de interesse da
sociedade, deveria receber recursos, também, do Executivo e ter sua finalizagao

garantida em prazo razoavel, o que nao foi previsto no dispositivo constitucional.

2.6 Emenda Constitucional n° 105, de 2019

Alguns poucos meses mais tarde, ainda em 2019, foi promulgada
outra emenda constitucional, ampliando ainda mais a atuagédo do Congresso em

matéria orcamentaria. Assim, a Emenda Constitucional n°® 105, de 2019, incluiu no
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ordenamento juridico o art. 166-A, criando duas modalidades de transferéncias de
recursos por meio de emendas individuais impositivas, a transferéncia especial,
prevista no inciso | do caput daquele artigo, que destina recursos a despesas sem
destinacdo especifica ou vinculagdo a finalidade definida, e a transferéncia com
finalidade definida, nas quais os recursos serdo vinculados a programagao
estabelecida na emenda parlamentar e aplicados nas areas de competéncia

constitucional da Uniao.

As transferéncias especiais tém por meta a transferéncia de recurso
de emendas individuais impositivas a outro ente da federacdo, sem a necessidade de
celebracdo de convénio ou outro instrumento congénere, e, portanto, sem
necessidade de contrapartida, os quais passarao a pertencer ao ente no ato da efetiva
transferéncia financeira e serdo aplicadas em programagdes do ente beneficiado,
sendo 70% em despesas de capital. Ou seja, os recursos passam a pertencer ao ente,

que vai decidir o que fazer com eles, sem necessidade de convénio ou contrapartida.

Devido a facilidade de transferéncia desses recursos, as emendas
individuais impositivas executadas por meio de transferéncias especiais passaram a
ser conhecidas como “emendas pix’. Essas transferéncias foram alvo de grande
polémica enquanto estas paginas estdo sendo escritas. De acordo com relatério da
Organizagao Transparéncia Brasil, “[...] apenas 0,9% do montante de R$ 8,2 bilhdes
previstos nas chamadas ‘emendas Pix’ para o Congresso Nacional em 2024 tém
indicagao de destino, ou seja, de quem sera beneficiado com o dinheiro e de qual agao

recebera esse investimento publico” (Sampaio, 2024).

A EC n° 105, de 2019, introduziu o art. 166-A na Constituicao Federal
que, em seu caput e incisos | e Il, trouxe, conforme exposto, as normas relativas a

criacdo das referidas transferéncias.

Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao
projeto de lei orcamentaria anual poderao alocar recursos a Estados,
ao Distrito Federal e a Municipios por meio de:

| - transferéncia especial; ou

Il - transferéncia com finalidade definida.

§ 1° Os recursos transferidos na forma do caput deste artigo nao
integrardo a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios
para fins de reparticdo e para o calculo dos limites da despesa com
pessoal ativo e inativo, nos termos do § 16 do art. 166, e de
endividamento do ente federado, vedada, em qualquer caso, a
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aplicagdo dos recursos a que se refere o caput deste artigo no
pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais relativas a ativos e
inativos, e com pensionistas; e

Il - encargos referentes ao servigo da divida.

[...] (Brasil, 2019, art. 166-A).

O § 1° do mesmo artigo introduziu norma de responsabilidade fiscal,
por meio da qual ndo se permite aumentar a despesa de pessoal ou o endividamento,
esteada no aumento da base de calculo dos seus limites a partir da utilizacao de
receita intermitente. O paragrafo veda, também, a destinagado desses recursos para o
pagamento das despesas de pessoal e servicos da divida. Assim, as emendas
individuais impositivas, cuja destinagdo se dé por meio de transferéncias especiais ou
com finalidade especifica, somente poderéao ser destinadas a despesas dos grupos

de natureza de despesa “outras despesas correntes”, “investimentos” ou “inversdes

financeiras”.

Art. 166-A

§ 2° Na transferéncia especial a que se refere o inciso | do caput deste
artigo, os recursos:

| - serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado,
independentemente de celebragdo de convénio ou de instrumento
congénere;

Il - pertencerao ao ente federado no ato da efetiva transferéncia
financeira; e

lll - serao aplicadas em programacodes finalisticas das areas de
competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado,
observado o disposto no § 5° deste artigo.

[...] (Brasil, 2019, art. 166-A).

No paragrafo 2° do art. 166-A esta o cerne das transferéncias
especiais. E nele que estdo os principios basicos dessas transferéncias. Assim, o
inciso | dispde que os recursos dessas transferéncias serdo repassados diretamente
ao ente beneficiado, independentemente de celebragdo de convénio ou de
instrumento congénere. Até a aprovacgao desse dispositivo, havia trés formas de
transferéncias de recursos da Unido para os entes federados: transferéncias

constitucionais, transferéncias legais e transferéncias voluntarias.

As transferéncias constitucionais se limitavam aquelas que néo
estabeleciam requisitos para a sua realizacdo. Os recursos passavam a pertencer ao
ente beneficiado, a partir da efetiva transferéncia financeira, que poderia dar a
destinagdo que desejasse sem a necessidade de oferecer contrapartida. Além disso,
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o critério para a destinagao desses recursos € impessoal e abstrato, ou seja, todos os
Estados, Distrito Federal e Municipios recebem, independentemente de atuacao

politica33.

As transferéncias voluntarias®*, por sua vez, sdo operacionalizadas
por meio de convénios ou instrumentos congéneres®®, conforme os recursos sejam
transferidos diretamente pela Unido ou por meio de instituicdo financeira oficial de
fomento. Deve haver interesse reciproco, ou seja, o ente beneficiario deve apresentar
contrapartida e a despesa deve ser previamente definida. Além disso, apenas
algumas despesas sao contempladas, segundo a discricionariedade da Unido. No

caso de emendas, a discricionariedade é do autor das emendas parlamentares.

O que o dispositivo constitucional criou foi uma transferéncia com
caracteristicas hibridas. E transferéncia constitucional, mas ndo é para todos e é
discricionaria. E por meio de emendas, normalmente executadas por meio de

convénios ou contratos de repasse, mas, nesse caso, como nas demais transferéncias

33 Ver o Manual para Obtencgdo de Recursos Federais para Municipios, Brasilia: Senado Federal, 2012,
p. 10, de autoria do formando, para maiores explicagdes sobre o tema.

%4 Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagéo, a
titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagao
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.

35 Convénio: instrumento que, na auséncia de legislagdo especifica, dispde sobre a transferéncia de
recursos financeiros provenientes do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido para a
execucao de programas, projetos e atividades de interesse reciproco e em regime de mutua
colaboracéo, disciplinado pelo Decreto n® 11.531, de 2023 e pela Portaria Conjunta MGI/MF/CGU n°
33, de 2023;

Termo de Fomento: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administragdo publica com organizagdes da sociedade civil para a consecugao de finalidades de
interesse publico e reciproco propostas pelas organizagbes da sociedade civil, que envolvam a
transferéncia de recursos financeiros, disciplinado pela Lei n® 13.019, de 2014 e pelo Decreto n°
8.726, de 2016;

Termo de Colaboragao: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas
pela administragdo publica com organizagbes da sociedade civil para a consecucao de finalidades
de interesse publico e reciproco propostas pela administragao publica que envolvam a transferéncia
de recursos financeiros, disciplinado pela Lei n® 13.019, de 2014 e pelo Decreto n° 8.726, de 2016;
Acordo de Cooperacgao: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas
pela administragdo publica com organizagbes da sociedade civil para a consecugao de finalidades
de interesse publico e reciproco que ndo envolvam a transferéncia de recursos financeiros,
disciplinado pela Lei n° 13.019, de 2014 e pelo Decreto n°® 8.726, de 2016; e

Termo de Execucgao Descentralizada: Instrumento por meio do qual a descentralizagéo de créditos
entre 6rgaos e entidades integrantes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido é
ajustada, com vistas a execucdo de programas, de projetos e de atividades, nos termos
estabelecidos no plano de trabalho e observada a classificagdo funcional programatica, disciplinado
pelo Decreto n° 10.426, de 2020".

Contrato de Repasse: instrumento de interesse reciproco, por meio do qual a transferéncia dos
recursos financeiros se processa por intermédio de instituicdo financeira oficial federal, que atua
como mandataria da Unido, disciplinado pelo Decreto n® 11.531, de 2023 e pela Portaria Conjunta
MGI/MF/CGU n° 33, de 2023;
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constitucionais, a utilizagdo desses instrumentos esta dispensada, assim como os
recursos sao considerados do ente beneficiario a partir do seu recebimento, devendo
ser aplicados em serdo aplicadas em programacgdes finalisticas do ente federado
beneficiado, e ndo da Uni&o.

Art. 166-A. [...].

§ 5° Pelo menos 70% (setenta por cento) das transferéncias especiais
de que trata o inciso | do caput deste artigo deverado ser aplicadas em
despesas de capital, observada a restricdo a que se refere o inciso |l
do § 1° deste artigo.

[...] (Brasil, 2019, art. 166-A).

O § 5° estabelece que 70% dessas transferéncias sdo para despesas
de capital. Esse percentual se acumula com o disposto no art. 166, § 9°. Ou seja,
metade das emendas individuais impositivas deve ser destinada a acdes e servigos
publicos de saude a outra metade é de livre destinagcdo. As duas metades, todavia,
devem destinar 70% para despesas de capital, que seriam investimentos ou inversdes
financeiras, basicamente, ja que dificiilmente uma emenda destinara recursos para

amortizacao da divida.

Esses percentuais, 50% para agdes e servigos pubicos de saude,
70% para despesas de capital, sdo desprovidos de quaisquer elementos que possam
emprestar-lhes ares de razoabilidade. Com efeito, ndo ha motivos para destinar um
determinado percentual fixo para uma despesa estabelecida, muito menos em sede
de mandamento constitucional, independentemente de afericdo periddica das reais
necessidades do pais e da sociedade. De igual modo, ndo mostra alinhada com as
melhores praticas de elaboragdo dos orcamentos publicos o costume de vincular

receita a uma determinada categoria econémica, no caso, a despesas de capital.

Art. 166-A. [...].

§ 3° O ente federado beneficiado da transferéncia especial a que se
refere o inciso | do caput deste artigo podera firmar contratos de
cooperacgdo técnica para fins de subsidiar o acompanhamento da
execucgao orgcamentaria na aplicagdo dos recursos.

[...] (Brasil, 2019, art. 166-A).

O § 3° autoriza a contratagcao de cooperagao técnica para fins de
subsidiar o acompanhamento da execug¢ao orcamentaria na aplicagao dos recursos.
O dispositivo € de dificil compreensao, seja relativamente aos seus destinatarios, seja

ao objeto a que se refere. Pode estar dispondo de contratacdo de consultorias
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privadas para auxiliar os entes federados no acompanhamento da execucdo
orcamentaria na aplicagdo dos recursos. Ou talvez o que a Lei Maior esteja indicando

€ a cooperacao técnica entre entes federados com essa finalidade.

Art. 166-A. [...].

§ 4° Na transferéncia com finalidade definida a que se refere o inciso
Il do caput deste artigo, os recursos seréo:

| - vinculados a programacao estabelecida na emenda parlamentar; e
Il - aplicados nas areas de competéncia constitucional da Uniao.

[...] (Brasil, 2019, art. 166-A).

O paragrafo 4° do art. 166-A, introduzido na Lei Maior por meio da
emenda constitucional em comento, tratou de dar as caracteristicas as transferéncias
com finalidade especifica. Diferentemente das transferéncias especiais, essas devem
ter seus recursos vinculados a programacdo estabelecida na emenda e serdo

aplicados nas areas de competéncia da Uniao.

2.7 Crise politica de 2022

Muitas foram as alteragdes promovidas durante o primeiro ano do
governo Bolsonaro, talvez motivadas pelos desentendimentos publicos entre o
Presidente da Republica e o Presidente da Camara dos Deputados. Ao final do
mandato, mais uma oportunidade para que o Congresso conquistasse ainda mais um

espaco na discricionariedade do governo para a execugao das despesas publicas.

O clima que imperava no Brasil apds as eleicbes de 2022, com a
derrota nas urnas do entdo Presidente da Republica, candidato a reelei¢cdo, era de
inconformismo, de um lado, e abandono politico de outro lado. Chegou-se ao
desinteresse pelas acbdes de estado a tal ponto que o Presidente encerrou seu

mandato antes da data, sem, no entanto, formalizar uma renuncia (Globo, 2022).

Esse clima de desinteresse e a auséncia de interlocugcdo com o
Congresso ensejou a oportunidade para que, mais uma vez, se aprovasse emenda
constitucional tendente a, de um lado, aumentar a impositividade na execugao das
dotagdes incluidas nas leis orgamentarias por meio de emendas parlamentares e, de
outro lado, reduzir a discricionariedade na execugdo das dotacdes constantes dos

orgamentos anuais.
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Assim, foi promulgada, no dia 21 de dezembro de 2022, a Emenda
Constitucional n° 126, de 2022.

2.8 Emenda Constitucional n° 126, de 2022

A Emenda Constitucional n°® 126, de 2022, basicamente, ampliou o
montante de recursos de execug¢do mandatodrias, passando as emendas individuais
impositivas de 1,2% para 2,0% da Receita Corrente Liquida, por meio da alteragao do
disposto no § 9° do art. 166.

Art. 166. [...].

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serao
aprovadas no limite de 2% (dois por cento) da receita corrente liquida
do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto, observado
que a metade desse percentual sera destinada a agdes e servigos
publicos de saude.

§ 9°-A Do limite a que se refere o § 9° deste artigo, 1,55% (um inteiro
e cinquenta e cinco centésimos por cento) cabera as emendas de
Deputados e 0,45% (quarenta e cinco centésimos por cento) as de
Senadores.

[...] (Brasil, 2022, art. 166).

Além disso, a emenda constitucional em tela dividiu esse montante
entre deputados e senadores, ficando 1,55% para os deputados federais e 0,45% para
os Senadores da Republica. Esses percentuais correspondem aproximadamente a
proporgcao entre o numero de deputados e senadores em cada Casa do Congresso
Nacional, com o valor destinado aos Senadores sendo quase o dobro do reservado

aos deputados, talvez, em razdo da extensao de seus mandatos.

Art. 166. [...].

§ 11. E obrigatéria a execugdo orcamentdria e financeira das
programagdes oriundas de emendas individuais, em montante
correspondente ao limite a que se refere o § 9° deste artigo, conforme
os critérios para a execugao equitativa da programacgao definidos na
lei complementar prevista no § 9° do art. 165 desta Constituigao,
observado o disposto no § 9°-A deste artigo.

[...] (Brasil, 2022, art. 166).

O § 11 apenas remete o percentual da execugdo mandatoria das
emendas impositivas para o § 9° posteriormente majorado para 2% da Receita
Corrente Liquida, além de ressaltar os percentuais que caberdo aos deputados e

senadores.
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Art. 166. [...].

§ 17. Os restos a pagar provenientes das programagoes
orcamentarias previstas nos §§ 11 e 12 deste artigo poderédo ser
considerados para fins de cumprimento da execucgéao financeira até o
limite de 1% (um por cento) da receita corrente liquida do exercicio
anterior ao do encaminhamento do projeto de lei orgamentaria, para
as programagdes das emendas individuais, e até o limite de 0,5%
(cinco décimos por cento), para as programagdes das emendas de
iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito
Federal.

[...] (Brasil, 2022, art. 166).

O § 17 da emenda constitucional altera, mais uma vez, o dispositivo
introduzido, pela primeira vez, pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015, e alterado
pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019. Dessa feita, o percentual de inscricdo
de emendas individuais impositivas, em restos a pagar, para serem consideradas para
fins de cumprimento da execucao financeira, passa de 0,6% para 1,0% da Receita
Corrente Liquida. Para as emendas de bancada, o percentual se manteve em 0,5%,
até porque nao houve alteracdo no montante de emendas impositivas de bancada

nessa emenda constitucional.

Art. 166. [...].

§ 19. Considera-se equitativa a execugdao das programacgdes de
carater obrigatério que observe critérios objetivos e imparciais e que
atenda de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria, observado o disposto no § 9°-A deste
artigo.

[...] (Brasil, 2022, art. 166).

Finalmente, o § 19, alterado pela emenda, perde, mais uma vez, a
oportunidade de corrigir a falha de redag&o observada e sobre a qual se comentou
guando da analise das emendas anteriores. Assim, a redagao apenas remete ao § 9°-
A, introduzido pela primeira vez no ordenamento juridico-constitucional pela emenda
em comento, que trata de questbes paroquiais de divisdo do limite de emendas
individuais impositivas entre deputados e senadores.

Cada vez mais, fica evidente o cuidado para tornar o orgcamento
publico uma pecga, cuja execugao das despesas dependera da classe politica a que
se pertence. Se for Senador, é possivel conseguir a execug¢ao de 1,55% da Receita
Corrente Liquida por meio de emendas individuais, além de outro 1% da mesma

receita, em decisdo alegadamente colegiada, através de emendas de bancada
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Estadual ou do Distrito Federal. Se for Deputado, o alcance € um pouco menor, pois
as emendas individuais podem alcancar, in totum, 0,45% da Receita Corrente Liquida.
Se os recursos forem destinados a um ente da federagdo por meio de emenda
individual impositiva convencional e a execucao for por meio de convénio, o ente
beneficiado devera oferecer contrapartida e as despesas serdo definidas e
discriminadas no orgcamento. Se a emenda for objeto de transferéncia especial, entéo,
os recursos serao do ente beneficiario, sem necessidade de oferecimento de
contrapartida ou assinatura de convénio ou instrumento congénere. S&o varias as
classes que se vao criando, separadas por privilégios na execugao das despesas
publicas e nas quase nao existe mobilidade politica de curto prazo. Criou-se, assim,
verdadeiro orgamento estamental, a luz das sociedades medievais, onde o interesse

politico individual se sobrepde as necessidades do pais e da sociedade.

2.9 Crise das Emendas Pix

As transferéncias especiais introduzidas na Norma Suprema por meio
da criagdo do art. 166-A tém sido objeto de grande controvérsia por forca de Acéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) interposta, no dia 25 de julho de 2024, pela
ABRAJI, impugnando o art. 1°, inciso |, da Emenda Constitucional n® 105, de 2019.
Nos termos da peca inaugural, “Este dispositivo, bem como todos os seus paragrafos,
€ conhecido como ‘emendas pix’, ja que permite a transferéncia direta de recursos
publicos, sem necessidade de vinculagdo a projetos ou atividades especificas, sem
convénio ou outro instrumento congénere.” E continua, a pega inaugural, afirmando
que “a falta de clareza sobre a autoria da destinagao dos recursos, aliada a auséncia
de mecanismos robustos de fiscalizagao, gera cenario propicio para a malversagéao e
o desvio de verbas publicas, comprometendo a integridade do orgamento publico e a

confianga nas instituicdes democraticas.”

Em resposta a ADI 7688, o Ministro do STF, Flavio Dino, decidiu, em
sede cautelar, que as transferéncias especiais somente sejam realizadas com
atendimento aos requisitos constitucionais da transparéncia e rastreabilidade, nos
termos do art. 163-A; que sejam fiscalizadas mediante atuagcdo do TCU e da AGU;
que os entes beneficiarios de emendas pix insiram na plataforma transferegov.br,
previamente, informacgdes referentes ao plano de trabalho, objeto a ser executado,

finalidade, estimativa de recursos e prazo; que a parcela destinada a Saude somente
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seja executada mediante prévio parecer das instancias competentes do SUS no
sentido de aferir as normas técnicas que o regem; que haja vinculagao federativa entre
Estado do autor das emendas e Estado beneficiario; que os entes beneficiarios abram

contas exclusivas para o recebimento dos recursos; entre outras determinagdes.

A execucgao das transferéncias chegou a ser suspensa e, no dia 20 de
agosto de 2024, em reuniao entre governo, STF e Congresso Nacional foi fechado
acordo sobre critérios para a execugdo das emendas parlamentares, viabilizando,

assim, a liberacédo dessas dotagoes.

No acordo, ficou decidido que, nao obstante o mandamento
constitucional que dispensa a identificagdo da despesa, as emendas pix ficam
mantidas com pagamento obrigatério, mas passam a ter um projeto e a identificagao
do destino. Os recursos destinados a obras inacabadas serdo priorizados sob a
supervisdo do TCU. As demais emendas individuais impositivas sdo mantidas. Os
critérios para a liberagdo dos recursos deverdo ser fixados pelo governo e pelo

Congresso em até dez dias.

As emendas de bancada passam a ser destinadas a projetos de
infraestrutura em cada estado e no Distrito Federal. Além disso, nos termos do acordo,
a definicdo dessas despesas tem que ser feita pela bancada como um todo e nao
mais por um parlamentar individualmente. A esse respeito, cabe esclarecer uma
pratica comum no Congresso Nacional, conhecida como “rachadinha”. Trata-se de
divisdo, entre os parlamentares de uma bancada, das emendas que seriam coletivas
€ que passam a ser, na pratica, individuais. Essa pratica é possivel em bancadas de
Estados com menor numero de integrantes, pois ha situagcbes em que o numero de
parlamentares integrantes da bancada € menor ou igual ao numero de emendas
(Brasil, 2006a).

Nesse caso, nao € raro que os congressistas fagam um acordo entre
si e combinem que cada um apresente uma ou mais emendas que ja sao
automaticamente aprovadas, sem a necessidade de convencer os pares acerca da
oportunidade e conveniéncia de sua apresentacdo. O que o acordo feito entre os
Poderes pretendeu fazer foi evitar essa pratica e devolver a legitimidade das bancadas
para aprovar, como orgao colegiado, as emendas estruturantes para o Pais. Nao ficou

claro, todavia, como isso sera, efetivamente implementado.
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Finalmente, o acordo tratou das emendas de comissdo. Essas
emendas, também coletivas, sdo apresentadas pelas comissdes permanentes de
cada Casa do Congresso Nacional. Nos termos do acordo, elas terdo que ser
destinadas a projetos de interesse nacional ou regional, de comum acordo entre
governo e Congresso Nacional. Também nao ficou claro como esse acordo entre

governo e Congresso Nacional se dara.

N&o obstante as dificuldades praticas apontada para o cumprimento
do que foi combinado, o acordo foi selado e a execugao das emendas pix foi liberada,
sob o olhar de grande desconfianga do Judiciario e dos 6rgaos de controle interno e
externo (Globo, 2024).
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3 DA PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO
3.1 Texto legal

PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL N° |, DE 2024

Altera a Constituicio Federal para
determinar novo regime de execugéo da lei
orcamentaria anual e da outras
providéncias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte Emenda ao

texto constitucional:

Art. 1° O art. 165 da Constituigdo Federal passa a vigorar com as seguintes

alteracdes:

AR, 165,

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragcao
publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada, com a adogao de classificagao de despesas que
seja capaz de promover a compatibilizagdo entre suas
despesas e as despesas constantes das leis orgamentarias
anuais, nos termos do disposto na lei complementar de que
trata o § 9° deste artigo.

§ 1°-A A Os planos plurianuais serao revistos anualmente, de
maneira a incluir um ano a cada exercicio findo, mantendo
sempre o numero de anos de proje¢coes de despesas
correspondente ao numero de anos do mandato presidencial.

§ 5°A A lei orgamentaria anual contera indicadores e metas
capazes de aferir, para cada programa de trabalho, a eficiéncia,
eficacia e efetividade do gasto publico.
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lIl — estabelecer critérios para que sejam atribuidos indicadores
e metas nas leis a que se refere o caput deste artigo, de maneira
a permitir a afericdo da eficiéncia, eficacia e efetividade das
despesas publicas.

§ 10. A administragcao tem-o-dever-de-executar deve executar
integralmente as programagdes orgamentarias, adotando os
meios e as medidas necessarias, com o propdsito de garantir a
efetiva entrega de bens e servigos a sociedade e assegurar o
cumprimento das metas fiscais estabelecidas na legislagao
em vigor.

8 1 e,

Il - aplica-se exclusivamente as despesas primarias
discricionarias.

§ 13. O disposto ne-inciso-Hl-do-§9%e nos §§ 10, 11 e 12 deste

artigo aplica-se exclusivamente aos orgamentos fiscal e da
seguridade social da Uni&o.” (NR)

Art. 2° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida dos seguintes arts. 165-A a
165-C:

“Art. 165-A. Quando néo for possivel o alcance dos resultados
esperados por meio de indicadores e metas, essa condicao sera
motivada, expressamente, pelo titular do 6rgdo ou entidade a
qual foi consignada, sempre que solicitada:

| — pela comiss&o mista de que trata o art. 166, § 1°; ou

Il — pelas acdes de controle e fiscalizagao realizadas nos termos
dos arts. 70 e 71.

§ 1° Caso os motivos apresentados para a nao consecugao dos
resultados esperados por meio de indicadores e metas sejam
considerados insubsistentes, o titular do érgédo ou entidade
respondera por crime de responsabilidade.

§ 2° O titular do 6rgao ou entidade nao sera punido, nos termos
do paragrafo anterior, caso demonstre que executou todo o
orcamento conforme planejado, mas que, ainda assim, nao
conseguiu alcangar os resultados esperados, sem prejuizo da
responsabilidade administrativa em caso de reincidéncia.

§ 2° Na hipdtese prevista no § 1°, o titular do 6rgéo ou entidade
também respondera, administrativamente, sem prejuizo das
sancgoes civil e penal cabiveis.

Art. 165-B. E vedada a limitacdo de empenho e movimentacéo
financeira, a qualquer titulo, das dotagbes necessarias a
execucao da despesa publica previstas nas leis orcamentarias
anuais.

§ 1° Nao se aplica a vedagao prevista no caput deste artigo no
caso de frustragcdo na arrecadacao de receitas, relativamente a
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sua previsao, em montante que coloque em risco a consecucao
das metas de resultado primario ou nominal fixadas em lei, ou
que impegam a propria execugao das despesas por comprovada
insuficiéncia de recursos.

§ 2° Os recursos necessarios ao pagamento de despesas de
exercicios anteriores deverao constar da proposta orcamentaria
encaminhada pelo Poder Executivo.

§ 3° A limitagdo de empenho e movimentagdo financeira que
leve a inexecucao de dotagdes orcamentarias aprovadas na lei
orcamentaria anual ou em créditos adicionais, em
desconformidade com o disposto no art. 165, § 10, por forca de
frustracdo na receita, leva a responsabilizagao do titular do 6rgao
incumbido das estimativas de receita, nos termos do art. 165-A,
conforme limites estabelecidos na lei complementar de que trata
o art. 165, § 9°.

Art. 165-C. Em caso de transferéncia de recursos orgamentarios
para Estados, Distrito Federal ou Municipios, cabera a Unido a
definigdo do objeto da despesa em sua lei orgamentaria ou em
crédito adicional, dos indicadores e metas que deverdo ser
alcancados nas duas esferas publicas, bem como da
contrapartida a ser oferecida pelo ente beneficiado, quando
houver, e das condicbes para a prestacdo de contas dos
recursos recebidos.

Paragrafo unico. Deve ser celebrado compromisso entre a Unido
e 0 ente publico destinatario, no qual seja assegurada a
transferéncia dos recursos, o alcance de resultados, por meio da
fixacdo de indicadores e metas adequados ao acompanhamento
da evolugao da politica publica em tela, a oferta de contrapartida,
quando aplicavel, a determinagédo do objeto da despesa e sua
previsdo expressa na lei orcamentaria ou em créditos adicionais,
as condigdes gerais aplicaveis a execugao desse objeto, os
procedimentos para a prestacao de contas, nos termos do caput
deste artigo, e outras obrigacgdes exigiveis por lei.” (NR)

Art. 3° O art. 166 passa a vigorar acrescido dos seguintes paragrafos:

CAM. 166, e

§ 21. As programacgdes inseridas nas leis orgamentarias por
meio de emendas, quando versarem sobre investimentos cuja
execucao ultrapasse um exercicio financeiro, deverédo ter a
alocacdo de recursos priorizada nos exercicios subsequentes
em montante que garanta a finalizagdo em tempo compativel
com a boa execugdo dos recursos publicos, nos termos do
disposto na lei complementar de que trata o § 9° deste artigo.

§ 22. As emendas de que trata o artigo anterior devem destinar
recursos em montante suficiente para o inicio dos investimentos
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em proporcdo que permita estimar seu término em prazo
compativel com o projeto a que se destina.

§ 23. Cabera ao autor da emenda referida no paragrafo anterior
alocar, nos exercicios subsequentes, no minimo, o mesmo
montante de recursos para a despesa até que ela seja
finalizada.” (NR)

Art. 4° O art. 167 passa a vigorar com as seguintes alteracoes:

“Art. 167. Sao vedados:

XV - a transferéncia de dotagdes ao orcamento de outro ente da
federacdo sem destinagcao a despesa previamente definida em
lei orcamentaria ou de crédito adicional.” (NR)

Art. 5° O art. 35, § 2°, do ADCT, passa a vigorar acrescido do seguinte inciso:

IV - o projeto de revisdo anual do plano plurianual, prevista no
art. 165, § 1°-A, sera encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangao
até o encerramento da sesséo legislativa;”

Art. 6° Revogam-se os §§ 9° ao 20 do art. 166, o art. 166-A, inciso |, e §§ 2°, 3° e 5°,

renumerando-se os demais.

Art. 7° Revogam-se os arts. 111 e 111-A, do Ato das Disposi¢gdes Constitucionais

Transitérias.

Art. 8° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagao,
produzindo seus efeitos no exercicio financeiro subsequente aquele em que tiver inicio

a vigéncia.

3.2 Justificagao
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JUSTIFICAGAO

A Administragdo Publica age como o arqueiro que joga suas flechas
e depois corre para pintar os alvos ao seu redor, jurando té-los acertado.

Essa é a percepcao que se pode ter da gestado publica brasileira no
contexto em que, com a aprovacdo da Emenda Constitucional n° 86, de 2015, se
instituiu no Pais o conceito de orgamento estamental, no qual castas privilegiadas
passaram a determinar a execugdao de parcelas importantes das despesas, sem
necessariamente observar o interesse da sociedade. Além disso, a natureza
autorizativa do orgcamento, prevalente até os dias de hoje, mesmo apds a aprovagao
da Emenda Constitucional n°® 100, de 2019%, leva a impossibilidade da implantagdo
das politicas publicas aprovadas no exercicio em curso. Os planos plurianuais, por
sua vez, ndao guardam compatibilidade programatica com as leis orgamentarias e
nunca ficou clara a extensao das despesas que devem comportar. Ha uma auséncia
quase absoluta de indicadores e metas de resultado que possam ser utilizados para
balizar a destinacdo de recursos para determinada politica publica. Todos esses

fatores juntos acabam por facilitar a existéncia de obras inacabadas.

A emenda constitucional, ora sob apreciacido, cuida de apresentar
solucdo para os problemas elencados de maneira a dar maior racionalidade e
efetividade para o planejamento e orgcamento publicos, levando a consecugao de
resultados e a maior oferta de bens e servigos para a sociedade.

Desse modo, propbe-se a alteragao da redagao do § 1° do art. 165, in
fine, incluindo a necessaria compatibilizagao programatica entre plano plurianual e leis
orcamentarias anuais. Sem esse dispositivo, os planos plurianuais, sob o ponto de
vista da classificagdo de suas despesas, ndo guardam qualquer relacdo com as leis
orcamentarias, podendo representar as “despesas de capital e outras delas
decorrentes”, conforme preceitua a Lei Maior, na forma de relacido de intengdes, sem
que se possa identifica-las diretamente nas leis orgamentarias aprovadas durante sua

vigéncia, ou, no extremo oposto, guardar absoluta correlagdo com a classificagéo das

3 A Emenda Constitucional n°® 100, de 2019, inseriu o § 10 no art. 165 da Constituicdo, determinando,
in verbis: “§ 10. A administracao tem o dever de executar as programagodes orgamentérias, adotando
0s meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos
a sociedade."
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despesas utilizada nas leis orgamentarias de maneira que seja perfeitamente possivel

identifica-las nas duas leis.

As duas versdes ja ocorreram na pratica, como os chamados planos
plurianuais “invertebrados gasosos” dos primeiros mandatos apds a aprovagao da
Constituicao Federal de 1988, nos quais os investimentos considerados estratégicos
eram elencados no plano, sem que fosse possivel elenca-los diretamente nas leis
orcamentarias dos anos em que eles vigeram. Nao era necessario, portanto, alterar

os planos para que as leis orgamentarias fossem compatibilizadas com eles.

No extremo oposto, houve planos plurianuais que trouxeram a
totalidades das despesas, ndo apenas as de capital e outras delas decorrentes,
classificadas exatamente como nas leis orgamentarias. Esse modelo representou
evolugao do processo de planejamento patrio, mas havia a necessidade de alteragéo
constante nos planos para a adequacao das leis orcamentarias, o que tornou muito
burocraticas as alteragdes necessarias no orcamento, ainda mais em um contexto em
que a execugdo era autorizativa, com contingenciamentos n&o relacionados,

necessariamente, com a frustragcao de receitas.

Independentemente da melhor configuragdo, o que a presente
emenda constitucional propde é a existéncia de compatibilidade programatica entre
plano e orcamentos anuais, no nivel de agregagao da despesa que sera melhor

definido na lei complementar prevista no art. 165, § 9°, da Lei Maior.

A compatibilizagdo programatica € muito importante, mas também é
fundamental que o plano plurianual seja capaz de orientar o planejamento da Unido
de médio prazo até o final do mandato presidencial. Da forma em que ele ocorre hoje,
0 que se observa é que, no primeiro ano do mandato, o plano plurianual tem vigéncia
e institui as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes dos quatro anos subsequentes. No
ultimo ano de mandato, todavia, o Pais ndo tem mais um planejamento de médio
prazo, porquanto a vigéncia do plano plurianual passa a ser apenas até o primeiro ano
do mandato subsequente, n&do restando, sequer, a visédo estratégica ou gerencial para

orientar as tomadas de decisdo.

Por esse motivo é que introduzimos, em nossa proposta, o § 1°-A no

art. 165. Esse paragrafo estabelece a revisao anual nos planos plurianuais, com a
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insercdo de um novo ano a cada exercicio financeiro findo, criando uma base moével
do tamanho do mandato presidencial, dando maior consequéncia e utilidade para o
planejamento de médio prazo do estado brasileiro. Assim, esta emenda constitucional
propde que, enquanto ndo for aprovada a lei complementar de que trata o art. 165, §
9° o art. 35, § 2°, fique acrescido do inciso IV para que, no dia 31 de agosto de cada
ano seja, encaminhada uma proposta de revisao do plano plurianual com a insergao
de mais um ano no plano, coincidente, em tramitacdo, com a lei orcamentaria anual,
mas ndo em vigéncia, uma vez que tratara das despesas de capital e outras delas
decorrentes, bem como dos programas de duragdo continuada de quatro anos a
frente, mantendo a capacidade de planejamento estatal de médio prazo durante todo

0 mandato.

Ao final do mandato, o novo presidente podera revisar todo o plano
plurianual se assim o desejar. Essa € uma questao de governo. Mas o aparato estatal
tera sempre um plano de quatro anos norteando suas decisdes. Essa € uma questao

de estado.

Feita a compatibilizagdo do plano com a lei orgamentaria e ampliado
seu alcance para quatro anos durante todo o mandato presidencial, a emenda ora
proposta busca dar maior consequéncia ao conceito de orgamento-programa. Essa
técnica orcamentaria, adotada pelo Brasil, busca dar énfase aos objetivos e metas a
serem perseguidos pelo Estado, vinculando o planejamento com as despesas
constantes das leis orgcamentarias anuais. Ocorre que poucos sao os indicadores e
metas de resultados utilizados, na pratica, para balizar a destinacdo de recursos a

uma determinada politica publica.

A desimportancia conferida ao tema fica patente quando se compulsa
o Manual Técnico de Orgamento para 2024% e se verifica que a palavra “indicador”
aparece no texto apenas dez vezes, quatro delas se referindo a indicadores
econdmicos, de resultado primario ou fiscal, trés vezes trata de indicadores de
resultado, mas relativamente ao plano plurianual e no mesmo paragrafo, e apenas
trés vezes o MTO 2024 trata de indicadores de resultados nas leis orcamentarias

anuais.

37 O Manual Técnico de Orgcamento € um documento atualizado anualmente pelo Ministério do
Planejamento e Orgamento e consiste na principal fonte de informacdes relativa a elaboragao das
leis orgamentarias na esfera federal.
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O problema é que, quando estao ausentes indicadores de resultado e
metas quantitativas, ou ainda, quando eles até existem, mas apenas formalmente,
sem utilizagdo ou consequéncia pratica para seu uso, o que resta para mensurar uma
politica publica é sempre a quantidade de dinheiro empregado nela. Na falta de melhor
informacédo, o Estado passa a ter a falsa impressdao de que gastar mais em
determinada politica € bom para a consecucao dos resultados, o que, nem sempre,

Ou quase nunca, é verdade.

De fato, ndo se vé um pai comemorando o aumento do preco da
mensalidade da escola dos filhos, acreditando que isso implicara na melhoria da sua
educacao. Curiosamente, no setor publico € isso 0 que acontece. Quando se destina
mais verbas para determinada politica publica, se comemora. Ou seja, a
comemoragao vem por estarmos gastando mais, quando ela deveria acontecer no

momento em que alcangcassemos determinados indicadores de resultados.

E por esse motivo que a emenda constitucional ora apresentada
propde a incluséo, no § 5° do art. 165, de indicadores e metas capazes de aferir, para
cada programa de trabalho, a eficiéncia, eficacia e efetividade do gasto publico, de
acordo com os critérios a serem adequadamente definidos na lei complementar de
que trata o § 9° do art. 165, no qual foi inserido o inciso Il para tratar exclusivamente

desse importante tema.

As alteracbes apresentadas até aqui permitem a adocdo das
alteracdes que serdo dispostas a seguir, que tratam da natureza impositiva do

orcamento publico.

No ambito tedrico-ideoldgico, a visdo mais disseminada, até hoje, é a
de que a lei orcamentaria anual € apenas autorizativa. Essa é a percepgdo mais
comum, ainda que a Emenda Constitucional n° 100, de 2019, tenha introduzido o § 10
no art. 165 e estabelecido a obrigatoriedade da execugdo das programacgodes
orcamentarias, com o propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade3® e, depois, a Emenda Constitucional n°® 102, também de 2019, tenha

melhor disciplinado a matéria, introduzindo os §§ 11 a 15 no mesmo artigo.

38 “Art. 165, § 10. A administragdo tem o dever de executar as programagdes orgamentarias, adotando
0s meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos
a sociedade”.
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A presente proposta de emenda a constituicio vem reforcar a
compreensao de que o orcamento publico &, e deve ser, de execucao impositiva. Nao
subsiste a argumentacdo que da azo a preocupagdo quanto a necessidade de
flexibilidade em razdo de impedimentos variados ou novas necessidades, que
determinardo mudancas de rumo, pelo simples fato de que a flexibilidade continua
existindo, como sempre existiu. O Poder Executivo podera apresentar créditos
adicionais alterando a proposta or¢camentaria. Ainda sera possivel, inclusive, a
autorizacado para a abertura de créditos suplementares na propria lei orgamentaria,

conforme disposto no art. 165, § 8°.

Ademais, caso nao seja possivel a execugao, por causas justificaveis,
o titular do érgéo ou entidade a qual foi consignada a despesa podera justificar os
motivos pelos quais ndo conseguiu executar. E o que dispde o art. 165-A, caput, da

proposta em analise.

O que a presente emenda combate € a execravel pratica de nao fazer
nenhum tipo de previsao relativamente aos restos a pagar e as despesas de exercicios
anteriores e, a partir do numero de sua inscri¢gdo, esse valor representa, ja de inicio,
o montante de discricionariedade que o Chefe do Poder Executivo tem para escolher
que despesas executar e quais deixar inertes. Ademais, a propria responsabilidade
sobre 0 montante de receitas previsto deve ser imputado ao titular do 6rgao
responsavel. Nao € possivel para um pais que quer ser sério em matéria financeira

nao ter sequer um percentual aceitavel para falhas em previsdes dessa natureza.

Por isso é que a presente proposta de emenda a constituicao traz, em
seu art. 1°, os primeiros normativos preparatorios para, em seguida, no art. 2°, tornar

o orcamento publico patrio definitivamente, e racionalmente, de natureza impositiva.

Desse modo, o art. 1° propde a alteragdo do § 10 do art. 165, com o
propésito de atribuir a redagao que alguns criticos julgavam ser necessaria para dar a
compreensao de que a execucgao €, de fato, impositiva. Ademais, introduziu o conceito
de responsabilidade fiscal em que a administragdo publica deve assegurar o
cumprimento das metas fiscais estabelecidas na legislagdo em vigor, com, por

exemplo, as metas fixadas nas leis de diretrizes orcamentarias anualmente.

Os dois elementos constantes do mesmo dispositivo legal concorrem

para a viabilizagao da execugao integral dos orgamentos. O primeiro, da nova redagao
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e esclarece que, a partir de agora, as leis orcamentarias anuais terdo as suas
programacgdes orcamentarias, de fato, executadas, o outro, dispbe que é necessario
observar as metas fiscais, assim como outros dispositivos, que virdo mais adiante,
também trardo outras normas relativas a justificativa, responsabilizagao,
contingenciamento, previsdo de receitas e de projecdo de despesas e
responsabilidade dos entes no caso de transferéncias voluntarias, todos temas
necessarios para, no conjunto, viabilizar a execugdo dos orgamentos, sem a
equivocada percepcdo de que nao € possivel executa-lo e de que € sempre

necessaria uma grande flexibilidade.

Assim, propomos a excluséo do inciso Il do § 11 do art. 165, para que
a impositividade da execucao das despesas nao se aplique apenas as despesas
primarias discricionarias, mas a todas as despesas. Na verdade, as despesas
obrigatérias ja tém a impositividade de sua execugao prevista em outro instrumento
legal e as despesas financeiras possuem outra natureza. Consideramos mais sensato,
entretanto, propor a retirada desse conceito de despesas primarias discricionarias, até
entdo ausente da Lei Maior, e fortalecer a I6gica de que todo o orgamento, a partir de

agora, deve ser executado.

A auséncia de obrigatoriedade de execugado or¢gamentaria, aliada a
estratégias para aumentar a discricionariedade do Chefe do Poder Executivo, como,
por exemplo, a ndo previsdo de restos a pagar e despesas de anos anteriores, bem
como o subdimensionamento proposital de receitas, fazia com que parcelas
significativas do orgamento deixassem de ter a etapa da execugdo submetida ao
necessario e saudavel controle do Poder Legislativo. Para se proteger dessas
manobras, o Poder Legislativo, ao longo de décadas, foi aprovando leis que vinculam
receitas a despesas, de maneira a reduzir a discricionariedade do Poder Executivo.

A partir do momento em que o orgamento for integralmente impositivo
e que o Congresso verificar sua execugao efetiva, ano apds ano, no sentido oposto, a
vinculacao de receitas a despesas, ndo apenas deixara de ser necessaria, como nao
sera mais interessante e as leis tomardo caminho inverso e passardo a desvincular

receita de despesa, também num processo de médio ou longo prazo.

Pelo exposto, nao é dificil constatar que a argumentagao no sentido

de que o orgcamento ja € todo engessado com despesas obrigatorias e que, portanto,
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nao necessitaria, ou nao justificaria, a adogdo de regime impositivo, ndo passa de

mais uma platitude acaciana e n&o deve prosperar.

O § 13 do art. 165, por sua vez, sofreu pequena corre¢ao em razao
do inciso Ill do § 9° ter sido alterado na proposta de emenda a constituicdo ora em
analise e sua continuidade no texto do paragrafo ndo faz mais sentido, devendo ser

retirado.

O art. 2° da proposta trata da insergéo, no texto constitucional, de trés
artigos que vao, uma vez aprovados, dar maior racionalidade ao regime de execugéo

das despesas publicas.

De fato, o art. 165-A, e seus paragrafos, trata das consequéncias da
nao execucao das leis orcamentarias anuais. O foco, todavia, € o da consecucéo dos
resultados e ndo do gasto publico. Ndo se deseja gastar mais, mas, ao revés, o que
se busca é alcancar melhores resultados despendendo o minimo de recursos. Nao
teria utilidade um conjunto de normas que conferisse consequéncia ao planejamento,
tornasse o orgcamento impositivo e estabelecesse a obrigatoriedade do
acompanhamento de indicadores e metas, mas n&o desse consequéncia ao gestor
publico pela ndo observancia dessas normas. Nao se tem o condao punitivo aqui, mas
apenas o objetivo de viabilizar a implementagdo das normas introduzidas no

ordenamento juridico.

Como ja foi visto, o titular do 6rgdo ou entidade pode justificar os
motivos pelos quais nao foi possivel alcangar os resultados esperados pela execugao
da despesa. Essa justificativa somente tera que ser prestada caso seja demandada
pela Comissédo Mista de Orgamentos, prevista no art. 166, § 1°, da Lei Maior, ou pelas
acgdes de controle e fiscalizagao realizadas pelo Congresso, pelo sistema de Controle
Interno de cada Poder e pelo TCU. Caso os motivos apresentados sejam
considerados insubsistentes, o titular poderia responder pelo crime de
responsabilidade, além de responder, também, administrativamente, sem prejuizo de

sancdes penais e civeis cabiveis.

N&o sera considerado crime de responsabilidade, todavia, se o agente
publico promoveu a execugdo da despesa, conforme previsto no planejamento
estratégico do governo e, mesmo assim, nao logrou éxito em alcangar os resultados

esperados nos indicadores e metas fixados. Nesse caso, o gestor publico sera
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estimulado a refazer seu planejamento, estabelecer novos alvos, programar outras
acdes para buscar os resultados almejados. Em caso de inércia, de reincidéncia, o
gestor pode, sim, ser responsabilizado administrativamente. N&do se quer punir o
gestor que néo foi capaz de alcangar resultados apesar do esfor¢o para consegui-lo,
mas tdo somente afastar aquele que se demonstra indiferente aos maus resultados

ou absolutamente incapaz de gerir a maquina publica.

Um dos fatores limitadores da execugao das despesas atualmente é
a limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, prevista no art. 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, mais conhecida como contingenciamento. O
contingenciamento deve ser aplicado sempre que for verificado que a previsao da

receita ndo comporta o cumprimento do resultado primario ou nominal.

O contingenciamento se apresenta importante instrumento de
responsabilidade fiscal e foi concebido para garantir finangas saudaveis na Unido ou
no ente que o aplicar. Todavia, restaram ausentes nos requisitos para sua aplicagao
algumas hipéteses importantes, que, juntamente com falhas inerentes ao processo de
dimensionamento de receitas e despesas, bem como a possiveis manobras
deliberadas por parte do governo, esse instrumento passou a permitir o aumento,
muitas vezes ilegitimo da discricionariedade do Chefe do Poder Executivo na escolha
das despesas nao executadas e, a contrario sensu, das despesas a serem
executadas. Essa circunstédncia chegou a tal dimensdo que parlamentares,
percebendo excessiva discricionariedade na execucao das despesas e vendo, muitas
vezes, as de seu interesse sendo deixadas sem execucgao, passaram a chamar as leis

orcamentarias de “peca de ficgao”.

Foi nesse sentido que se introduziu na proposta ora analisada o art.
165-B, caput. Ele propde a norma geral de vedag¢ao do contingenciamento a qualquer
titulo das dotagbes necessarias a execugao das despesas publicas. Essa norma geral,
necessaria, mas excessivamente rigida, é relativizada no § 1°, no caso em que se
verifique a frustragcdo na arrecadacgao de receitas, entendida como arrecadacgao a

menor relativamente aquela inicialmente prevista.

Observe-se que a frustracdo de receitas pode nao implicar,
necessariamente, em risco a obtencao do resultado primario ou nominal previsto em
lei ou, ainda, a execugdo das despesas que iriam resultar na entrega de bens e
servicos a sociedade. De fato, outros fatores, podem levar a sobras orgcamentarias
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resultantes da execugéao regular das despesas, passiveis de serem utilizadas como
fonte de recursos para a abertura de créditos adicionais no montante necessario para
a cobertura da frustragdo da receita, sem necessidade de contingenciamento. Assim,
a proposta de emenda a constituicao prevé que essa frustracdo ndo apenas precisa
acontecer, mas deve dar-se em propor¢des que coloque em risco a consecucgao de
metas de resultado primario ou nominal ou que impegam a execucao das despesas

constantes das leis orcamentarias anuais.

Assim, o § 2° traz a solugéo para o problema até ent&o existente de
auséncia de previsao, nas leis orcamentarias anuais, de despesas de exercicios
anteriores, de maneira a evitar a concorréncia de despesas nao originalmente

previstas com as receitas estimadas para determinado exercicio.

O § 3° por sua vez, responsabiliza o agente publico incumbido da
estimativa de receitas caso haja contingenciamento de despesas por forga de
frustracdo de receitas acima de determinados limites a serem fixados na lei
complementar de normas gerais de finangas publicas, prevista no art. 165, § 9°, da
Lei Maior.

Uma outra questao que mereceu a atencao da proposta de emenda a
constituicido em tela foi a necessaria discriminacdo da despesa publica. Toda a
sociedade tem acompanhado a polémica que gravita em torno das conhecidas
emendas Pix, introduzidas na Constituicdo Federal por meio da Emenda
Constitucional n® 105, de 2019, e o assim chamado Orgamento Secreto, pratica
orcamentaria iniciada a partir de 2020. O grande problema desses institutos € a
excessiva discricionariedade dos membros do Poder Legislativo na destinagao dos
recursos, além de outras questdes, como falta de transparéncia e auséncia de controle
do gasto publico. Faremos uma analise mais acurada dessas questdes mais adiante.
Por ora, nos importa compreender que a auséncia de detalhamento da despesa tem-

se mostrado um problema que deve ser combatido.

Desse modo, esta proposta de emenda a constituicdo teve o cuidado
de determinar, no art. 165-C, caput, que o objeto da despesa no caso de transferéncia
voluntaria de recursos da Unido para Estados, Distrito Federal e Municipios seja
definido pela Unido. Nao havera mais transferéncias de recursos, caso essa emenda
seja aprovada, sem que, na lei orgamentaria, o destino dos recursos ja esteja definido,

em homenagem ao consagrado principio orgamentario da discriminagdo. Ademais, o
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dispositivo normativo também trata da obrigatoriedade de que seja a Unido a definir a

contrapartida e as condi¢des para a prestagado de contas, como é saudavel que seja.

O paragrafo unico do art. 165-C, por sua vez, prevé a celebragédo de
compromisso entre Unido e o ente federado para assegurar o cumprimento do que foi
acordado em termos de objeto da despesa, contrapartida, forma de prestacéo de

contas e outras obrigagdes exigiveis.

O art. 167 fica acrescido, caso a proposta em tela seja aprovada, do
inciso XVI, que reforga, no artigo voltado as vedagdes na area orgcamentaria, que nao
sera permitida a transferéncia de dotacdes ao orgcamento de outro ente da federagao
sem destinagdo a despesa previamente definida em lei orgamentaria ou de crédito
adicional. Ou seja, mais uma vez, a Lei Maior busca evitar a ocorréncia de destinagcao

de recursos a despesas sem destinagao especifica ou vinculagao a finalidade definida.

Uma vez iniciado um investimento, os recursos necessarios para sua
finalizacdo devem ser garantidos pela Administragdo Publica, sob pena de que a
despesa de capital em tela se torne mais uma obra inacabada. Importante estudo
sobre o tema da conta de que “a Controladoria-Geral da Unido (CGU) alegou que, no
ambito federal, haveria R$ 79,7 bilhdes em obras atrasadas, inacabadas, ndo
iniciadas ou paralisadas, dos quais cerca de R$ 19,1 bilhdes ja teriam sido

empregados.” (Costa, 2019, p. 11)

Por conseguinte, ndo se afigura aceitavel que investimentos sejam
iniciados com volume tdo baixo de recursos que n&o permita o inicio do projeto, ou
que faga prever uma obra com duragdo muito longa, caracterizando o aporte de
recursos por meio de emenda parlamentar como uma “janela orgamentaria”, utilizada
apenas como forma de forgar o preludio de obras sem a finalidade real de entrega-la
a sociedade. Foi incluida previsdo nesse sentido no § 22 do art. 166.

Importante notar que o titular do érgao ou entidade responsavel pela
execugcao tera a prerrogativa de nega-la, caso a destinagdo de recursos seja
flagrantemente inadequada, devendo, nesse caso, justificar a inexecugdo, caso
demandado pela Comissao Mista de Orgamentos ou por 6rgao de controle interno ou

externo.

Apds o inicio do investimento, tanto o Poder Executivo, quanto o

parlamentar que propds o inicio do investimento, ficam solidariamente responsaveis
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pela alocagdo de recursos nos exercicios subsequentes, de maneira a garantir a
entrega de bens e servigos para a populagao, nos termos da proposi¢cao, em seus §§
21 e 23 do art. 166.. Nao cabe, dentro da légica da despesa publica voltada ao bem
da sociedade, a responsabilizacdo do parlamentar, unicamente, pela alocacdo de
recursos, como se fosse uma punigao por ter proposto uma despesa. Se essa despesa
foi considerada importante e aprovada pelo Congresso, no novo regime de execugao
ora proposto, € justo que todo aparato estatal se volte para garantir sua execugéo até
a consecucéao da politica publica para a populacéao.

Da forma como esta proposto, o sistema orgamentario passa a ser um
sistema equilibrado em que as despesas sao propostas e aprovadas, mas podem niao
ser executadas, caso ndo haja a conveniéncia para a sociedade por motivos técnicos
justificaveis.

A proposta em tela, no entanto, ndo trata apenas de insercées de
novos dispositivos na Lei Maior. Ao contrario, esta propondo a revogagao de grande
numero de dispositivos constitucionais, que considera prejudiciais ao regime de
execugao das leis orgcamentarias. Assim, no art. 6° da proposicdo contém uma
infinidade de propostas em seu bojo que precisam ser esclarecidas aos Pares, com o
objetivo de convencé-los no sentido de angariar apoio para a aprovagao dessa

importante matéria.

Destarte, a presente proposta de emenda a constituicdo propde a
revogacao dos §$ 9° ao 20 do art. 166, bem como do art. 166-A, caput, e §§ 1° ao 5°.

“AME. 166, ...
§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria seréo
aprovadas no limite de 2% (dois por cento) da receita corrente
liquida do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto,
observado que a metade desse percentual sera destinada a
acdes e servicos publicos de saude.

§ 9°-A Do limite a que se refere o § 9° deste artigo, 1,55% (um
inteiro e cinquenta e cinco centésimos por cento) cabera as
emendas de Deputados e 0,45% (quarenta e cinco centésimos
por cento) as de Senadores.

§ 10. A execugdo do montante destinado a agbes e servigos
publicos de saude previsto no § 9° inclusive custeio, sera
computada para fins do cumprimento do inciso | do § 2° do art.
198, vedada a destinagdo para pagamento de pessoal ou
encargos sociais.
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§ 11. E obrigatéria a execugdo orgamentéaria e financeira das
programacgdes oriundas de emendas individuais, em montante
correspondente ao limite a que se refere o § 9° deste artigo,
conforme os critérios para a execugdo equitativa da
programacao definidos na lei complementar prevista no § 9° do
art. 165 desta Constituicdo, observado o disposto no § 9°-A
deste artigo.

§ 12. A garantia de execucgdo de que trata o § 11 deste artigo
aplica-se também as programacgobes incluidas por todas as
emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado
ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por cento) da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

§ 13. As programacgdes orgamentarias previstas nos §§ 11 e 12
deste artigo ndo serdo de execugdo obrigatéria nos casos dos
impedimentos de ordem técnica.

§ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos §§ 11 e 12 deste
artigo, os 6rgaos de execugao deverao observar, nos termos da
lei de diretrizes orgamentarias, cronograma para analise e
verificagcdo de eventuais impedimentos das programacgdes e
demais procedimentos necessarios a viabilizagdo da execugao
dos respectivos montantes.

| - (revogado);

Il - (revogado);

lIl - (revogado);

IV - (revogado).

§ 15. (Revogado)

§ 16. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido para a
execugao da programacao prevista nos §§ 11 e 12 deste artigo
for destinada a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios,
independera da adimpléncia do ente federativo destinatario e
nao integrara a base de calculo da receita corrente liquida para
fins de aplicacéo dos limites de despesa de pessoal de que trata
o caput do art. 169.

§ 17. Os restos a pagar provenientes das programacgodes
orcamentarias previstas nos §§ 11 e 12 deste artigo poderéo ser
considerados para fins de cumprimento da execuc¢ao financeira
até o limite de 1% (um por cento) da receita corrente liquida do
exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto de lei
orcamentaria, para as programacgdes das emendas individuais,
e até o limite de 0,5% (cinco décimos por cento), para as
programac¢des das emendas de iniciativa de bancada de
parlamentares de Estado ou do Distrito Federal.

§ 18. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa
podera resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na lei de diretrizes orgamentarias, os montantes
previstos nos §§ 11 e 12 deste artigo poderao ser reduzidos em
até a mesma propor¢ao da limitagao incidente sobre o conjunto
das demais despesas discricionarias.

§ 19. Considera-se equitativa a execugao das programagdes de
carater obrigatério que observe critérios objetivos e imparciais e
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que atenda de forma igualitaria e impessoal as emendas
apresentadas, independentemente da autoria, observado o
disposto no § 9°-A deste artigo.

§ 20. As programagdes de que trata o § 12 deste artigo, quando
versarem sobre o inicio de investimentos com duracdo de mais
de 1 (um) exercicio financeiro ou cuja execugéo ja tenha sido
iniciada, deverao ser objeto de emenda pela mesma bancada
estadual, a cada exercicio, até a conclusdo da obra ou do
empreendimento.

Entre os anos de 2015 e 2022 foram aprovadas quatro emendas a
constituigdo que, em seu conjunto, aprovaram a execugao diferenciada de parcela de
recursos das leis orcamentarias introduzidas por meio de emendas parlamentares.
Foram aprovadas a Emenda Constitucional n® 86, de 2015 e a Emenda Constitucional
n° 126, de 2022, que alteraram o art. 166, com o estabelecimento da impositividade
das emendas individuais e de bancada, bem como a Emenda Constitucional n® 105,
de 2019, que criou as transferéncias especiais e com finalidade definida para as
emendas individuais impositivas. Além dessas trés emendas, a Emenda
Constitucional n° 100, de 2019, aprovou o § 10, que teria tornado todo o orgamento
impositivo, mas que alterou as disposi¢cdes constantes dos §§ 12 a 16 e ainda incluiu
0s §§ 19 e 20 no art. 166.

Desse modo, a Emenda Constitucional n® 86, de 2015, introduziu o §
9° no art. 166 para determinar a execugédo de emendas individuais até o limite de 1,2%
da receita corrente liquida - RCL, destinando metade desse valor as acdes e servicos
publicos de saude. O § 10 esclareceu que esse montante sera computado para fins
de cumprimento, pela Unido, dos 15%, no minimo, da receita corrente liquida em

acdes e servigos publicos de saude.

Em seguida, no § 11 do art. 166, a citada emenda constitucional trata,
especificamente, da impositividade da execucdo das emendas, ao dispor que “é
obrigatdria a execugao orgcamentaria e financeira das programagdes a que se refere o
§ 9° deste artigo” e limita a impositividade a 1,2% da RCL. Ou seja, o Congresso pode
aprovar emendas cujo montante ultrapasse esse percentual, mas a Lei Maior esta
esclarecendo que o Poder Executivo somente tera a obrigagcdo de executa-las até
esse percentual. Esse percentual foi modificado pela Emenda Constitucional n® 126,
de 2022, que, ademais, o distribuiu entre Deputados e Senadores a razdo de 1,55%

e 0,45% respectivamente.
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O § 12, que inicialmente previa a possibilidade de ndo execugéo em
caso de impossibilidade de ordem técnica, foi alterado pela Emenda Constitucional n°®
126, de 2020, para destinar mais 1% da RCL as emendas de bancada de
parlamentares dos Estados ou Distrito Federal.

Ainda se tentou dar racionalidade a execug¢ao das emendas, ao dar a
lei complementar prevista no art. 165, § 9°, a incumbéncia de dispor sobre critérios
para a “execucgdo equitativa” para a realizagdo do disposto no § 11 do art. 166.
Segundo (Silva; Bittencourt, 2019, p. 14, grifo nosso), todavia, tal norma constitucional

tem por objetivo explicar o inexplicavel:

“[...] primeiro, porque se a equitatividade (seja la o que for) € um
valor constitucional em torno do orcamento, ndo ha razao para
que nao seja aplicavel a todo o gasto publico, e ndo apenas as
programagdoes de ‘carater obrigatério’. Segundo, e mais
ostensivamente contrario aos principios democraticos, tal
conceito de equitatividade nao esta se referindo a valores ou
principios da administrag&o publica, mas a favorecimento ou ndo
dos autores das emendas. O que importa - € o que textualmente
afirma o dispositivo constitucional - nao é a relagao entre
cidadaos que sao igualmente contribuintes, e que tém igual
direito as prestacdes publicas, mas a igualdade entre
parlamentares e seus interesses individuais.”

Assim, nao se pode olvidar que o proprio texto constitucional cuida de
deslegitimar o conjunto de deliberagbes parlamentares sobre o orgamento. Na
verdade, a partir da citada emenda constitucional, ficou evidente que € o interesse
individual de cada parlamentar que deve ser “equitativamente” atendido pelo

orcamento publico, e ndo as necessidades do pais ou dos cidadios.

“Sob outro angulo, a expresséo ‘execugao equitativa’ tem sido
interpretada como uma cota pessoal que adere ao mandato
parlamentar. Aliada a grande flexibilidade de remanejamento
das programacgoes incluidas na lei orcamentaria anual, abre-se
caminho para uma forma de patrimonialismo orcamentario,
atribuindo-se ao membro do Legislativo poder de gestor,
interferindo no estagio da execugdo da despesa. O foco do
or¢camento publico deixa de ser o objeto das programacgoes
e a entrega de bens e servigos, mas a vontade particular de
parlamentares em exercicio” (Greggianin, 2015, p. 172, grifo
NOSs0).
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Ademais, com aprovacgao da proposta ora em analise, a totalidade das
despesas publicas passa a ser de execugao efetivamente obrigatéria, ndo tendo mais
sentido manter um grupo de despesas com tratamento diferenciado, como se fosse
possivel uma despesa mais impositiva que as outras, mantendo a légica que impera
no imaginario popular de que todos sdo iguais perante a lei (orcamentaria), mas uns

sao mais iguais do que os outros.

A proposta de emenda constitucional em tela, ao tempo em que
fornece instrumentos para que a execugdo da despesa publica seja, efetivamente,
impositiva no seu todo, de um lado, ao passo em que demonstra a ilegitimidade do
tratamento diferenciado para as emendas parlamentares, extingue, de outro lado,
qualquer tratamento dado a emendas parlamentares, porquanto deixam de ter
qualquer utilidade pratica no bojo do novo regime de execugdo das despesas ora

proposto.

A Emenda a Constituicao n° 86, de 2019, abriu uma excecgao perigosa
no § 13 ao dispensar a adimpléncia de Estados e Municipios para receberem recursos
de emendas. Muitas vezes, o parlamentar destina recursos para um Estado ou
Municipio que, estando inadimplente, deixa de poder receber os recursos a ele
destinados. Assim, com o objetivo de viabilizar a execugao obrigatéria das emendas
e nao ter problemas com a eventual inadimpléncia do Municipio ou Estado foi que o
Congresso, por meio da emenda constitucional em tela, aprovou o relaxamento da

exigéncia de adimpléncia do ente, que ndo deve ser do interesse da sociedade.

Esse dispositivo teve curta vigéncia e foi alterado pela Emenda
Constitucional n® 100, de 2019, que, em seu lugar, excepcionalizou a obrigatoriedade
da execugao de emendas individuais ou de bancada no caso de “impedimentos de
ordem técnica”, cujo cronograma para analise e verificagao foi previsto no paragrafo
seguinte. Referida emenda constitucional cuidou de tornar a execugao das despesas
publicas obrigatéria. Suas alteracbes no art. 166, todavia, buscaram garantir a
execucao, exclusivamente, das emendas parlamentares, tanto individuais, quanto de

bancada de deputados e senadores de Estados e Municipios.

E o que se observa nos §§ 12,13,14, 16, 18 e 20 do art. 166. Todos
se referem aos §§ 11 ou 12, ou aos dois, e, no bojo de uma proposta em que a
execugao privilegiada de despesas voltadas ao interesse politico ndo cabe em relagéo
ao total das despesas, com objetivo de implementagao de politicas publicas, todos
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esses paragrafos devem ser revogados. Os §§ 17 e 19 também se referem as
emendas que pretendemos suprimir do ordenamento constitucional, motivo pelo qual

Propomos sua revogagao.

E por esse motivo que os §§ 9° ao 20 do art. 166 devem ser, todos
revogados. Eles ndo se encaixam no novo regime de execugao da despesa publica
proposto, porquanto buscam apenas viabilizar a criagado de categorias diferenciadas
de despesas publicas, cuja execugao privilegiada se descola das necessidades da

populacao.

O art. 166-A, por sua vez, inserido por meio da Emenda Constitucional
n° 105, de 2019, criou duas modalidades de transferéncias de recursos por meio de
emendas individuais impositivas, uma das quais, a transferéncia especial, prevista no
inciso | do caput daquele artigo, que destina recursos a despesas sem destinagao

especifica ou vinculagao a finalidade definida.

Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao
projeto de lei orcamentaria anual poderdo alocar recursos a
Estados, ao Distrito Federal e a Municipios por meio de:

| - transferéncia especial; ou

Il - transferéncia com finalidade definida.

§ 1° Os recursos transferidos na forma do caput deste artigo néo
integrardo a receita do Estado, do Distrito Federal e dos
Municipios para fins de reparticdo e para o calculo dos limites da
despesa com pessoal ativo e inativo, nos termos do § 16 do art.
166, e de endividamento do ente federado, vedada, em qualquer
caso, a aplicacdo dos recursos a que se refere o caput deste
artigo no pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais relativas a ativos e
inativos, e com pensionistas; e

Il - encargos referentes ao servi¢o da divida.

§ 2° Na transferéncia especial a que se refere o inciso | do caput
deste artigo, os recursos:

| - serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado,
independentemente de celebracdo de convénio ou de
instrumento congénere;

Il - pertenceréo ao ente federado no ato da efetiva transferéncia
financeira; e

lIl - serdo aplicadas em programagdes finalisticas das areas de
competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado,
observado o disposto no § 5° deste artigo.

§ 3° O ente federado beneficiado da transferéncia especial a que
se refere o inciso | do caput deste artigo podera firmar contratos
de cooperacdo técnica para fins de subsidiar o
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acompanhamento da execucdo orcamentaria na aplicagao dos
recursos.

§ 4° Na transferéncia com finalidade definida a que se refere o
inciso Il do caput deste artigo, os recursos serao:

| - vinculados a programacgdo estabelecida na emenda
parlamentar; e

Il - aplicados nas areas de competéncia constitucional da Uniao.
§ 5° Pelo menos 70% (setenta por cento) das transferéncias
especiais de que trata o inciso | do caput deste artigo deverao
ser aplicadas em despesas de capital, observada a restrigdo a
que se refere o inciso Il do § 1° deste artigo.

Enquanto esta proposta de emenda a constituicdo esta sendo
debatida, essas transferéncias especiais tém sido objeto de grande controvérsia por
forga de ADI interposta, no dia 25 de julho de 2024, pela ABRAJI, impugnando o art.
1°, inciso |, da Emenda Constitucional n® 105, de 2019. Nos termos da pega inaugural,
“Este dispositivo, bem como todos os seus paragrafos, é conhecido como ‘emendas
pix’, ja que permite a transferéncia direta de recursos publicos, sem necessidade de
vinculag&o a projetos ou atividades especificas, sem convénio ou outro instrumento
congénere.” E continua, a pecga inaugural, afirmando que “a falta de clareza sobre a
autoria pra a destinagcdo dos recursos, aliada a auséncia de mecanismos robustos de
fiscalizagéo, gera cenario propicio para a malversagao e o desvio de verbas publicas,
comprometendo a integridade do orgamento publico e a confianga nas instituicées

democraticas.”

N&o se trata de dificultar a legitima transferéncia de recursos da Unido
para Estados, Distrito Federal e Municipios. Ademais, entendemos que a participacao
do Poder Legislativo na destinagdo dos recursos publicos € pilar da democracia
moderna. Longo é o caminho percorrido pelo orgamento publico desde os tempos do
Rei Jodo Sem Terra, quando o rei quase definia sozinho o destino do dinheiro tomado
do povo por meio dos impostos, até os dias de hoje, mas o fato € que nao se pretende
regredir nesse processo evolutivo. Assim, 0 que se busca com a proposta de emenda
a constituicao é dar total transparéncia para a destinacdo de recursos publicos, de
maneira que alocagdes obscuras, desprovidas de autores ou destinagcédo e

especificacao sejam banidas definitivamente do processo orgamentario patrio.

Assim é que se busca, de um lado, extinguir as emendas pix,
formalizadas por meio de emenda constitucional, mas também criar o arcabougo

normativo capaz de impedir a existéncia do orgamento secreto, outra criagdo recente
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da Idade das Trevas Orgamentaria, que foi capaz de permitir a criagdo de um regime
de execucdo no qual o parlamentar que destina o recurso publico para determinada
despesa nao faz questdo de aparecer, algo nunca antes visto na historia do Brasil e
talvez, do mundo. Ao contrario, faz questdo de nao ser identificado e luta por isso

contra todas as recomendacdes, inclusive, do Supremo Tribunal Federal.

Por todos esses motivos é que se propde a revogagao dos
dispositivos que criaram as emendas pix no ordenamento constitucional, quais sejam,
o inciso | do caput do art. 166-A, e os §§ 2°, 3° e 5° do mesmo artigo. Relativamente
ao orcamento secreto, para que nao seja mais possivel sua indesejavel existéncia,
propusemos, como ja foi visto, a exigéncia de discriminacdo das despesas e a
vedacao de destinacdo de recursos a Estados, Distrito Federal e Municipios em
observancia do principio da especializagao.

Por todo o exposto, verifica-se que, ainda mais importante do que os
dispositivos inseridos na Lei Maior por meio da proposta de emenda a constituicdo em
tela, € a revogacdo recomendada, no art. 6°, dos dispositivos introduzidos na
Constituicdo Federal na chamada “Ildade das Trevas Orgcamentaria”, periodo entre
2015 e 2022, em que quase todas as emendas aprovadas na area orgcamentaria
tiveram por norte criar e fortalecer o “orgamento estamental”, cujo objetivo maior foi o
de tratar parcelas significativas das despesas publicas como verdadeira forma de
patrimonialismo orgamentario para beneficiar castas de politicos, e n&o os interesses

do pais ou dos cidadaos.

Diante do exposto, conclamamos os demais pares para a aprovagao
desta importante proposta de emenda a constituicdo, que propde novo regime e

confere maior legitimidade a execugao da despesa publica.

Sala das Sessoes,

Senador FULANO DE TAL
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CONSIDERAGOES FINAIS

Desde a promulgacgéo da Constituicao Federal de 1988, membros do
Congresso Nacional tentam garantir a execugé&o de suas emendas como instrumento
politico-eleitoral. A negociagdo com o Poder Executivo deixou de ser considerada
legitima e esperada, ao passo que parlamentares buscavam, desde a década de
1990, espaco politico para tornar o orgamento impositivo. Tal proposta, obviamente,
nao interessava ao governo, que tinha maioria no Congresso, de modo que nunca
foram observadas as condi¢des politico-partidarias necessarias para a aprovacao de

emenda constitucional que tornasse o orgcamento impositivo.

Somente em 2015, no auge dos escandalos da operagao Lava-Jato,
aproveitando-se da fragilizagdo do governo federal diante da sua baixa aprovacéo, foi
gue o Congresso Nacional logrou éxito na aprovagéo, ndo de um orgamento impositivo

como um todo, mas na obrigatoriedade da execucao das emendas individuais.

Em 2019, o Congresso Nacional, aproveitando-se do pouco dialogo
com o Poder Executivo (Andreassa, 2020), ampliou o alcance das emendas
impositivas via criagdo das transferéncias especiais e com finalidade definida. As
emendas especiais, por ndo exigirem a definicdo da despesa e pela facilidade na
transferéncia dos recursos para Estados, Distrito Federal e Municipios, passaram a

ser chamadas de Emendas Pix.

Também foi naquele ano que surgiu o procedimento de execugéo
orcamentaria, onde o relator-geral reserva uma parte importante de recursos,
deixando a definigdo da destinacao final para procedimento a ser adotado ao longo
do exercicio financeiro. Houve muitas denuncias de malversacdo no uso desses
recursos, mas, independentemente de desvios, o fato é que, destinar recursos ao
longo do exercicio financeiro e sob o critério exclusivo da indicagdo de um
parlamentar, coloca os recursos publicos a uma distancia cada vez mais preocupante

do necessario alcance de resultados aferiveis por meio de indicadores e metas.

Em dezembro de 2022, tem-se outro momento politico propicio para
mudangas contra o interesse do governo. As eleigdes para presidente da republica ja
haviam ocorrido e, o presidente em exercicio, que havia perdido o pleito a reeleicao,
agia com manifesto desinteresse na gestao do Estado, chegando, inclusive, a deixar

0 pais e o governo antes do final do mandato. Nesse contexto, o Parlamento viu a
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oportunidade para ampliar ainda mais sua atuagao, tornando impositiva a execucao
de parcelas cada vez maiores da lei orcamentaria anual, sem o devido cuidado com o
alcance de resultados para a sociedade, muito menos com transparéncia e controle

do gasto publico.

Nesse sentido, ampliou o montante das emendas individuais
impositivas ao tempo em que, incluiu, também, as emendas de bancada. Ao final,
ainda dividiram os percentuais destinados as emendas de deputados e senadores,
como que estabelecendo um limite para que ndo houvesse mais debate, ndo apenas
entre os Poderes Legislativo e Executivo, mas também entre as duas Casas do

Congresso Nacional.

Tais mudangas levaram ao estabelecimento de verdadeiro orgamento
estamental, onde castas politicas estabeleceram privilégios na execugdo das
despesas publicas com caracteristicas cada vez mais de um certo patrimonialismo

orcamentario do que de atendimento as necessidades do pais e da sociedade.

Foi nesse contexto que o presente trabalho veio apresentar uma
Proposta de Emenda a Constituicdo, que resgate o protagonismo da sociedade
relativamente ao gasto publico e devolva ao Congresso Nacional a percepgao de que
o bom resultado de seu trabalho, na area de planejamento e orgamento, sera a
consecucgao de politicas publicas com entrega efetiva de bens e servigos a populagéo,

observados os principios da eficiéncia, eficacia e efetividade.
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