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1. INTRODUCAO

Esta Nota Técnica foi elaborada com o objetivo de destacar os principais
pontos da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 34/2019 (PEC 2/2015, na
origem, Camara dos Deputados), de forma a oferecer uma visao geral das
alteragOes propostas ao texto constitucional e de seus possiveis impactos na
elaboragao e execucdao do orcamento. N3ao se pretende esgotar o tema ou
mesmo apresentar uma interpretacao definitiva do conteddo da PEC, haja vista
o ineditismo de diversos conceitos por ela trazidos. Como sera visto adiante, um
possivel, mas nao necessario, desdobramento da proposta é a mudanca do
modelo orcamentdrio brasileiro, que passaria de autorizativo para impositivo (se
nao totalmente, ao menos de parcela relevante, além das programacdes
oriundas das emendas de bancada). Essa possibilidade, por si s6, demonstra a
relevancia da matéria e deixa patente a necessidade de uma discussao

aprofundada.

2. CONSIDERAGOES INICIAIS

A PEC 2/2015, de iniciativa do deputado Hélio Leite e outros, possuia,
inicialmente, aintencdo de alterar o art. 166 da Constituicdo Federal, acrescendo
0s §§ 9-A e 11-A e alterando o § 17, para tornar obrigatéria a execucao das
programacoes orcamentdrias decorrentes de emendas coletivas (emendas de

comissao e de bancada estadual), no limite de 1% da receita corrente liquida.

Na justificativa, o motivo informado foi de que, no processo orcamentario,
tem sido regra o contingenciamento total, por parte do Executivo, das dotacdes
orcamentarias indicadas por bancadas estaduais e por comissdes permanentes

da Camara dos Deputados e do Senado Federal.
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Na Comissdao de Constituicao e Justica e de Cidadania da Camara dos

Deputados, o parecer foi pela admissibilidade da proposta.

Em seguida, a proposta foi apreciada pela Comissao Especial incumbida da
analise de mérito, que concluiu por um Substitutivo, o qual incluiu outras

disposi¢cdes nos arts. 165 e 166 da Constituicao Federal.

Nesse Substitutivo, em relagdo ao art. 165, foi alterado o0 § 99, suprimindo-
se referéncia a disposicdes que podem ser disciplinadas em regulamentacao
infraconstitucional, e incluidos mais quatro paragrafos: o § 10, para positivar o
principio do realismo na elaboracdo da lei orcamentaria, de modo que se
previnam orcamentos inflados; o § 11, para esclarecer que o conceito de
orcamento impositivo vale para o conjunto de programacOes prioritarias e
estratégicas definidas no PPA e na LDO, e ndo apenas para as programacoes
incluidas por emendas nos montantes fixados; o § 12, na forma de principios
gerais aplicaveis a todo o orcamento, para se efetivar a entrega de bens e
servicos a sociedade, tendo como fundamento o genérico “dever de execugao”,
de forma ndo parametrizada; e o § 13, para indicar a necessidade de
acompanhamento e fiscalizacdao da acao do governo, tanto no que diz respeito a
gestao fiscal, quanto a gestao orcamentdria, com a divulgacao de eventuais
impedimentos e respectivas medidas de saneamento, de modo a garantir sua

realizacao.

Em relacdo ao art. 166 da CF, o Substitutivo incluiu o § 11-A, estendendo
as emendas de bancada estadual a garantia de execucao ja concedida as
emendas individuais. Vale ressaltar que a proposta inicial incluia as emendas de
comissdo, porém o Substitutivo restringiu a exigéncia de execucao apenas para

programacoes de carater estruturante, incluidas por emendas de iniciativa de
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bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, até o montante de

1% da receita corrente liquida do exercicio anterior.

Alterou-se também o § 12 do art. 166, para se aplicar as emendas de
bancada as limitacdes de impedimento de ordem técnica, nos mesmos termos

ja empregados para as emendas individuais.

Além disso, por se considerar excessivamente detalhadas e pouco
eficazes, as regras do § 14 do art. 166 da CF foram alteradas, indicando-se a lei
de diretrizes orcamentarias como instrumento habil para o cumprimento do

disposto nos §§ 11 e 11-A.

Alterou-se, por sua vez, o § 16 do art. 166, para suprimir a limitacao do
coOmputo dos restos a pagar (em 0,6% da receita corrente liquida), sob a
justificativa de que a maior parte das programacdes decorrentes de emendas de
bancada se submeteria a cronograma de execugao plurianual, consequéncia de

seu “cardter estruturante”.

Alterou-se, ainda, o § 17 do art. 166, para estender as emendas de
bancada a mesma regra de contingenciamento proporcional das emendas

individuais.

Por fim, alterou-se o § 18 do art. 166, para aperfeicoamento da redagao

no que se refere aos critérios para execucao equitativa das programacoes.

Toda a justificativa do parecer da Comissao da Especial para as novas
redacdes do art. 165 da Constituicao esteve assentada nas seguintes ideias,

assim expressas no texto:

“(...) O or¢camento impositivo permite ao Legislativo e a sociedade
exigir dos Orgdos de execugcdo as providéncias necessdrias a
viabilizacdo das agdes, o que inclui a adog¢do de cronograma de andlise
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dos projetos e programas, a identificagGo de impedimentos e demais
medidas saneadoras, inclusive remanejamentos”(...).

“(...) Obviamente, ndo pode ser exigida do gestor a execuc¢lo de
programagbes com impedimento de ordem técnica ou legal,
ressalvando-se ainda eventual necessidade de limitag¢do fiscal
necessdria a manutengdo da politica fiscal. De outra parte, os orgdos
de execugdo passam a ter o 6nus de executar o programa de trabalho
ou justificar a sua impossibilidade. Esse é o diferencial do novo modelo,
fato que valoriza a elaboragcdo e o acompanhamento do orcamento
publico. No modelo autorizativo o ordenador néo se considerava
responsdvel pela execu¢do, tampouco se via obrigado a justificar a
inag¢do, cultura que favorece a inércia e a falta de eficiéncia do setor
publico”(...).

“Ndo faz sentido, portanto, definir responsabilidade ou dever de
execugdo apenas para as programacgoes incluidas por emendas, uma
vez que, teoricamente, o interesse publico e do proprio Legislativo
estd na execugdo de todas as politicas publicas veiculadas pelo
orcamento aprovado, e ndo apenas de subconjunto incluido pelas
emendas” (...).

Embora fosse defendido o orcamento impositivo de todas as
programacoes, conforme argumentac¢ao acima, o novo § 11 do art. 165 da
Constituicao incluido no Substitutivo da Comissao Especial fazia referéncia a um

rol especifico de programacdes, a saber:

Art. 165. § 11. Considera-se obrigatdria, ressalvado impedimento
técnico e observadas as limitagbes fiscais, a execugdo de
programagdes que integrem politicas publicas e metas prioritdrias,
observado o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentdrias.

O Substitutivo da Comissao foi votado e aprovado, com alteracdes, em
dois turnos na Camara dos Deputados, em 26/03/2019, tendo sido a matéria

encaminhada ao Senado Federal, onde tramita como PEC 34/2019.

Durante a votacao no Plenario da Camara dos Deputados, foram
aprovados dois destaques para votacao em separado. O destaque n? 1 solicitava
a votacao em separado do § 11 do art. 165, constante do art. 12 do Substitutivo
da Comissdo Especial a PEC 2/2015, com vistas a sua supressdo. Ja destaque n?
2 solicitava votacao da expressao "nos termos de lei complementar”, constante
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do § 13 do art. 165, com a redagdo dada no art. 12 do Substitutivo da Comissao

Especial a PEC 2/2015, com vistas a sua supressao.

Apds a votacdao em separado, o rol especifico de programacdes sujeitas ao
regime de execucao obrigatdria foi retirado do texto, mantendo-se todos os
demais principios e regras que davam sustentacdo ao desenho proposto de

orgamento impositivo.

A definicdao da natureza juridica dos or¢camentos publicos do Brasil é tema
bastante controverso!. Na visdo majoritdria, considera-se que o or¢camento
publico possui carater autorizativo, ou seja, o Poder Legislativo autoriza as
despesas que podem ser realizadas pelos Poderes da Republica. Portanto, o
carater cogente da lei orcamentaria estaria relacionado ao fato de que somente
as despesas nela autorizadas poderiam ser executadas. Assim, a lei orcamentaria
nao impde, salvo no que se refere as despesas obrigatdrias, a execucao integral
das programacdes, mas estabelece o limite inicial? até o qual a despesa poder3
ser executada (empenhada, liquidada e paga)®. H4, no entanto, quem defenda
gue tal percepcao ndao teria amparo no ordenamento juridico brasileiro,
presente ou passado, uma vez que esse entendimento estaria contrariando
dispositivos da Constituicdao, da Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, da Lei
Complementar 101, de 4 de maio de 2000, e da Lei 8.666, de 21 de junho de
1993, dado que a execugdo das autorizacdes orcamentarias seria naturalmente

de interesse publico e impositiva.

1 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, Vol. V — O orcamento na
Constituicdo, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2008.

2 Apds a publicagdo da lei orcamentaria, a programacio financeira e sua revisdo bimestral pode estabelecer
limites inferiores para a execuc¢do da despesa em relagdo as dotagGes autorizadas.

3 Incisos | e Il do art. 167 da Constituicdo Federal.
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O Congresso Nacional, por sua vez, diante de dificuldades junto ao Poder

Executivo para ver suas prioridades executadas, promulgou a Emenda
Constitucional 86/2015, tornando obrigatéria a execuc¢do orgcamentaria e
financeira das programacdes decorrentes de emendas individuais apresentadas
ao projeto de lei orcamentaria, no limite de 1,2% da receita corrente liquida
prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, devendo metade dos

recursos ser alocada em despesas com ac¢des e servicos publicos de saude.

Posteriormente, a Lei 13.242/2015 (LDO 2016), também tornou
obrigatoria, para o exercicio de 2016, a execucao de programacdes derivadas de

emendas de bancada estadual, nos seguintes termos:

Art. 68. A obrigatoriedade de execucgdo referente a programacgoes
incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual constantes
da Secdo | do Anexo de Prioridades e Metas e aprovadas na lei
orcamentdria compreende, no exercicio de 2016, cumulativamente, o
empenho e o pagamento correspondentes a 0,6% (seis décimos por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio de 2015.

Tal dispositivo foi reproduzido na LDO 2017. Acompanhando o mesmo
critério de correcao do total destinado as emendas individuais estabelecido no
Novo Regime Fiscal (EC 95/2016), a Lei 13.473/2017 (LDO 2018), ao seu turno,
passou a corrigir o montante destinado as emendas de bancada pelo IPCA,
demonstrando assim que o total reservado as emendas cresceria no mesmo
ritmo do teto de gastos, sem avangar, em termos proporcionais, no conjunto das

programacoes.

Deve-se destacar que ha necessidade de se renovar, a cada LDO, a regra
gue concede obrigatoriedade a execucao de programacdes decorrentes de
emendas de bancada estadual, uma vez que essa lei se refere a apenas um
exercicio financeiro. Esse fato, alids, permitiu que as disposicdes sobre esse tema

viessem a ser diferentes nas ultimas trés LDOs.
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A PEC 34/2019 eleva a algada constitucional a obrigatoriedade de

execucao das programacdes de carater estruturante incluidas por emendas de
iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, até o
montante de 1% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior. Nos
termos do art. 32 da proposicao, a respectiva Emenda Constitucional entraria em
vigor na data de sua publicacdao, produzindo efeitos a partir da execugao
or¢camentaria do exercicio subsequente. Em outras palavras, caso a PEC seja
aprovada ainda este ano, seus efeitos serdo observados a partir do exercicio

financeiro de 2020, ndao havendo alteracdes na execuc¢ao da LOA 2019.

Mas nao so6 isso. A nova redacdao proposta do art. 165 inclui novos
conceitos, ainda carentes de aprofundamento quanto as suas definicbes e
aplicagOes, que ampliariam o rol atual de programacdes cuja execugao teriam

carater impositivo, tema este analisado a seguir.

3. ALTERACOES NO ART. 165 DA CONSTITUICAO

Procurou-se nesta secao, e na proxima, abordar os pontos principais da
PEC 34/2019, de forma a apresentar visdo geral das altera¢des propostas e de
seus possiveis impactos na elaboragao e execugao do orgamento sem, contudo,
esgotar o tema. Além disso, as analises técnicas apresentadas representam, de
forma geral, um esforgo para interpretar o texto diante de conceitos novos que

ainda carecem de amadurecimento sobre seu significado e aplicacao.

3.1. ART. 165, §9¢, Il

“Art. 165 (...)
§92(..)

Ill - dispor sobre critérios gerais relativos a execu¢Go e ao
acompanhamento dos planos e orgamentos. ”
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A alteracdao proposta é significativa em relacdo ao texto atual da

Constituicdo, haja vista que ele trata tao somente de critérios de execucao
equitativa de emendas impositivas individuais. O novo texto remete a lei
complementar “dispor sobre critérios gerais relativos a execucao e ao

acompanhamento dos planos e orgamentos”.

A leitura isolada desse dispositivo ndo nos dd a dimensao dos resultados
pretendidos com essa inova¢do. E necessario avalid-lo no conjunto das
alteragdes contidas na PEC 34/2019. Isso porque ndo esta claro o objetivo a ser
alcancado com a definicdo de critérios gerais para a execu¢ao e O
acompanhamento dos planos e orcamentos nos moldes atuais. Ainda mais se
considerando a significativa ampliacdo do escopo de aplicacao do novo
dispositivo, uma vez que o texto atual* trata de critérios para a execucio
equitativa, procedimentos a serem adotados em caso de impedimentos legais e
técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitacdo das programacdes de
carater obrigatorio exclusivamente para as programacodes oriundas de emendas

individuais ao orgcamento, e ndo da execuc¢ao e do acompanhamento de planos

e orcamentos de forma genérica.

3.2. ART.165,8§10,11€12

Art. 165 {(...)

$ 10. A previsdo de receita e a fixagbo da despesa no projeto e na lei
orcamentdria devem refletir com fidedignidade a conjuntura
econdémica e a politica fiscal.

§ 11. O dever de execugdo das programacgées orcamentdrias tem como
propdsito garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade, e

4“1l - dispor sobre critérios para a execug¢do equitativa, além de procedimentos que serdo adotados quando
houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitacdo das programacdes de carater
obrigatério, para a realizagdo do disposto no § 11 do art. 166.” Esse texto foi incluido pela Emenda Constitucional
86/2015.
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a administra¢do deve adotar os meios e as medidas necessdrios a
implementagdo do programa de trabalho.

§ 12. Os drgdos de execugdo deverdo publicar relatdrios que permitam
0 acompanhamento e a verificagdo do cumprimento do disposto nos
§§ 10 e 11 deste artigo, inclusive a divulgagcdo de eventuais
impedimentos e respectivas medidas de saneamento.

Da mesma forma que a alteracdo proposta no § 92, os novos paragrafos

incluidos no art. 165 devem ser avaliados em seu conjunto.

De maneira geral, a insercao do § 10 visa a reforcar a ideia de que a
elaboracao da lei orcamentaria anual deve refletir “com fidedignidade” a
realidade econdmica e fiscal do pais no momento de sua elaboracao (projeto e
lei). Isso fortaleceria preceitos ja consagrados — presentes, por exemplo, na Lei
de Responsabilidade Fiscal —e que deveriam sempre ser observados. A novidade,
no entanto, estaria na previsao contida no § 12, que exige a elaboracao de
relatérios para o acompanhamento e a verificacdo do seu cumprimento,
inclusive com a divulgagao de eventuais impedimentos e respectivas medidas de

saneamento.

Pela leitura em conjunto dos §§ 10 e 12, conjugados com o § 99, pode-se
vislumbrar o seguinte encadeamento ldgico desses dispositivos: primeiro, deve-
se definir critérios gerais relativos a execuc¢ao e ao acompanhamento dos planos
e orcamentos (§ 92); em seguida, elaborar a lei orcamentaria de forma a refletir
com fidedignidade a conjuntura econdémica e a politica fiscal (§ 10); e, por ultimo,
utilizar instrumentos de acompanhamento e verificacdao da execucao, de forma
a identificar eventuais impedimentos, e as respectivas medidas de saneamento,

com o objetivo de exigir a execu¢do integral do orcamento.

Pode-se aplicar ao disposto no § 11 o mesmo raciocinio ja exposto em

relacdo ao § 10. Chega a ser tautoldgica a afirmacao de que o “dever de
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execucdao” do orcamento se destina a “garantir a efetiva entrega de bens e

servicos a sociedade” e que “a administracao deve adotar os meios e as medidas
necessarios a implementacao do programa de trabalho”: se assim nao fosse, a
gue outras finalidades destinar-se-iam a tributacdo e a aplicacao das rendas
publicas? Ou seja, mais uma vez esta se reforcando conceitos que ja sao
consequéncias logicas da necessidade de se atender ao interesse publico. Nao

poderia ser diferente com as leis orgamentarias.

Pelo raciocinio desenvolvido até aqui, a forca do dispositivo ndo estaria na
inovadora expressao “dever de execucdao”, a qual ndao possui significado preciso
no ordenamento juridico presente’. Essa forca derivaria de um modelo que
levaria em conta, primeiro, a definicao dos critérios gerais relativos a execucao
dos planos e orcamentos. E em seguida, o acompanhamento e a verificacao,
inclusive a divulgacdo de eventuais impedimentos e respectivas medidas de
saneamento, que teriam como objetivo garantir a execugdo integral das

programacgoes.

4. ALTERACOES NO ART. 166 DA CONSTITUICAO

4.1. EMENDAS IMPOSITIVAS DE BANCADA

O texto aprovado pela Camara dos Deputados prevé que a garantia de
execucdao se aplica as programacdes de cardter estruturante incluidas por
emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito

Federal, até o montante de 1% da RCL realizada no exercicio anterior.

Ao dizer que ha o dever de executar as programacdes orcamentarias que visam a entregar bens e servicos a
sociedade, o texto permite diversas interpretacdes no sentido de quais programacgdes geram ou ndo efetiva
entrega a sociedade de bens e servicos. Dada essas imprecisGes, é possivel entender que esse paragrafo se
caracteriza como de natureza programadtica, ou seja, precisaria ser confeccionada outra norma que o

regulamentasse para lhe conferir efetividade.
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Art. 166.(...)

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

A proposta parece adotar um conceito juridico indeterminado de
“programacoes de carater estruturante”, ndo no sentido de uma imperfeicao de
seu texto, mas uma proposital vaguidade que permita a permanente atualizacao
da norma, sem delimita-la com absoluta nitidez em termos pormenorizados e

exaustivos.

Além disso, é importante observar que nao fica claro como serao
definidas, em ultima instancia, quais serdao as emendas impositivas de bancada.
Isso porque o texto da PEC ndao permite concluir se todas as emendas de bancada
serdo impositivas (o que seria uma inovacdo com relacao a situacao atual) ou se
a sistematica vigente permaneceria, com existéncia simultanea de emendas de
bancada impositivas e ndo impositivas. No que diz respeito a expressao “carater
estruturante”, caso seu campo de aplicacdao nao seja esclarecido por legislacao
infraconstitucional, sdao possiveis conflitos interpretativos entre Executivo e
Legislativo acerca de quais programacoes incluidas por emendas de iniciativa de

bancada atendem a esse critério.

A partir da LDO 2017 (Lei 13.408/2016), passou-se a utilizar o identificador
de Resultado Primario (RP) 7 para as despesas discriciondrias decorrentes de
programacoes incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual de
execucao obrigatdria, nos termos da propria LDO. Nos orcamentos de 2017 a
2019, a quantidade de emendas impositivas de bancada tem variado entre duas
e seis, sempre respeitado o limite financeiro para o somatério dessas emendas.

Como as bancadas estaduais podem apresentar entre 15 e 20 emendas, nos
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termos da Resolucdo 1/2006 do Congresso Nacional, a maior parte das emendas

nao tem execucao obrigatdria. Por outro lado, ao contrario das emendas
impositivas, essas demais emendas ndao tém limite pré-definido para seus
valores de atendimento. O valor destinado as emendas nao impositivas depende

das disponibilidades de recursos dos relatores setoriais e do relator-geral.

4.2. NOVOS MONTANTES IMPOSITIVOS

Como ja destacado anteriormente, a partir de 2016, parte das emendas
de bancada estadual passou a ter execu¢cao orcamentaria obrigatéria por forca
da lei de diretrizes orcamentarias. A LDO daquele exercicio financeiro — e nao o
texto constitucional - determinou que uma parcela das emendas de bancada
seria impositiva em valor correspondente a 0,6% da RCL, realizada no exercicio

de 2016.

Com a aprovagao da Emenda Constitucional n2 95, de 2016, que instituiu
o Novo Regime Fiscal e a regra do teto de gastos, os montantes destinados as
emendas impositivas de bancada, assim como as individuais, passaram a ser
corrigidos anualmente pelo mesmo critério dos limites para as despesas
primarias. Ou seja, os percentuais originais de 1,2% e 0,6% da RCL, das emendas
impositivas individuais e de bancada, respectivamente, ndao mais se aplicam
atualmente, haja vista que o valor destinado as emendas impositivas é corrigido
pela inflacdo e a variacao da RCL segue taxas varidveis, que dependem da

arrecadacao.

Considerando, assim, a RCLde 2018, de RS 805,348 bilhdes, um percentual
de 0,6% seria equivalente a RS 4,832 bilhdes. O PLOA 2019 trouxe reservas para

o atendimento de emendas impositivas de bancada no valor de RS 4,580
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bilhdes®. Para fins comparativos, aplicando-se o percentual de 1,0% proposto na
PEC 34/2019, o valor das emendas impositivas de bancada em 2019 seria de RS
8,053 bilhdes. Nessa situacdo hipotética, o valor das emendas impositivas de
bancada no orgamento de 2019 seria, aproximadamente, 76% maior do que o

destinado atualmente para emendas de execucao obrigatdria nessa modalidade.

RS bilhdes
Valor das emendas impositivas de bancada
9
8,053
8
7
6
4,832
5 4,58
4
3
2
1
0
PLOA 2019 0,6% da RCL de 2018 1,0% da RCL de 2018
(0,6% da RCL de 2016 corrigida pela
inflagao)

4.3. CRONOGRAMA PARA ANALISE E VERIFICACAO DE EVENTUAIS IMPEDIMENTOS

A PEC 34/2019 revoga dispositivos constitucionais inseridos pela
EC 86/2015 relacionados ao cronograma para analise e verificacdo de eventuais

impedimentos de ordem técnica, conforme nova redac¢ao dada ao § 14:

$ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos §§ 11 e 11-A deste
artigo, os drgdos de execugdo deverdo observar, nos termos da lei de
diretrizes or¢amentdrias, cronograma para andlise e verificagdo de
eventuais impedimentos das programagdes e demais procedimentos
necessdrios a viabilizacdo da execugdo dos respectivos montantes.

6 Diante disso, como entre 2017 e 2019 a RCL cresceu a uma taxa superior a inflacdo, ha uma diferenca de,
aproximadamente, RS 252 milh3es entre o valor efetivamente destinado as emendas impositivas de bancada e

aquele que poderia ser destinado caso se usasse o percentual de 0,6% da RCL.
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| — (revogado);

Il - (revogado);

Il - (revogado);
IV — (revogado).
$ 15. (Revogado).

O assunto passaria a ser tratado anualmente nas leis de diretrizes
orcamentarias. Trata-se de iniciativa adequada a boa técnica legislativa, haja
vista que no texto constitucional ndo deveriam constar minucias analiticas e
processuais. Mostra-se razoavel remeter esse cronograma a uma lei atualizada
anualmente como a lei de diretrizes orcamentdrias. Assim, permite-se uma
maior flexibilidade para aperfeicoamentos das normas, os quais podem ser
feitos sem a necessidade de um processo politicamente custoso como o de uma

reforma constitucional.

4.4. DEMAIS ALTERACOES NO ART. 166 DA CONSTITUICAO

As demais alteracdes propostas pela PEC 34/2019 ao art. 166 da
Constituicdo sdo, fundamentalmente, ajustes de redacao necessarios a
compatibilizacao do texto anterior as novidades introduzidas. Sao mantidos, por
exemplo, o dispositivo que afasta a execucao obrigatéria nos casos de
impedimento de ordem técnica e o que preveé o contingenciamento proporcional

para cumprimento da meta de resultado fiscal.

§ 12. As programag¢des or¢amentdrias referidas nos §§ 11 e 11-A deste
artigo ndo serdo de execugdo obrigatdria nos casos dos impedimentos
de ordem técnica.

(...)

§ 17. Se verificado que a reestimativa da receita e da despesa poderd
resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida
na lei de diretrizes orcamentdrias, o montante de execugdo obrigatdria
de que tratam os §§ 11 e 11-A deste artigo poderd ser reduzido em até
a mesma propor¢Go da limitagdo incidente sobre o conjunto das
demais despesas discriciondrias.
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No entanto, duas alteragdes propostas pela PEC merecem atencao.

A primeira trata da nova redag¢ao dada ao § 16 do art. 166, reproduzida a
seguir, quanto ao uso dos restos a pagar para o cumprimento do limite de
execucao obrigatdria financeira de emendas individuais e, agora, também de

bancada.

§ 16. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de
cumprimento da execucgdo financeira prevista nos §§ 11 e 11-A deste
artigo.

O texto constitucional atual limita o uso dos restos a pagar de emendas
individuais para fins de cumprimento da execucao financeira a 0,6% da RCL. A
PEC 34/2019 propde a extingdo de limites para o uso dos restos a pagar, iniciativa
gue se mostra adequada ao fato de que grande parte das programacoes
decorrentes de emendas impositivas nao é totalmente executada no primeiro

exercicio financeiro apds a aprovac¢ao das emendas.

A segunda alteracdo diz respeito aos requisitos de equidade para execugao

das programacoes:
Texto atual:

$ 18. Considera-se equitativa a execugdo das programagdes de cardter
obrigatdrio que atenda de forma igualitdria e impessoal as emendas
apresentadas, independentemente da autoria.

Texto proposto pela PEC 34/2019:

§ 18. Considera-se equitativa a execu¢do das programagées de cardter
obrigatdrio que observe critérios objetivos e imparciais e que atenda
de forma igualitdria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria. ” (destacamos)

A inclusdao da expressao “observe critérios objetivos e imparciais” no § 18

do art. 166 pode trazer novas obrigacdes ao Poder Executivo, no sentido de
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demonstrar se a execugdo das programacdes de carater obrigatdrio realmente

observou critérios objetivos e imparciais.

5. IMPACTO ORCAMENTARIO-FINANCEIRO DA PEC 34/2019 ¢
COMPATIBILIDADE cOM A EC 95/2016 - Novo REGIME FIscAL

5.1. IMPACTO NA ELABORAGCAO DO ORGAMENTO

Primeiramente, é necessario apontar que a elabora¢ao do or¢camento nao
¢é impactada pela eventual interpretagdo de que a PEC 34/2019 esteja tornando
a execucdao de todo o orcamento impositiva. Tal hipdtese afeta somente a
execug¢ao do orgamento. Assim, nesta se¢ao, abordaremos apenas o impacto
referente a impositividade das programacdes oriundas de emendas

parlamentares de bancada estadual.

Nesse contexto, a analise de impacto orgamentario-financeiro da
PEC 34/2019 contém relevantes diferencas em relagdo as analises usualmente
realizadas para proposicdes que criem ou alterem despesas obrigatodrias. Isso
porque as emendas parlamentares ndo sao propriamente despesas, mas sim
instrumentos para defini-las, os quais se sujeitam a diversas normas de origem

constitucional, legal e regimental.

Entre tais normas, destaca-se a regra constitucional que limita a origem

dos recursos para as emendas:

Art. 166. ...

§ 32 As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos
que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

Il - indiquem os recursos necessdrios, admitidos apenas os
provenientes de anulagdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagGes para pessoal e seus encargos;

b) servigo da divida;
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¢) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios
e Distrito Federal;

Portanto, segundo esse dispositivo, as emendas parlamentares nao sao
aptas a elevar o montante de despesas do orcamento, em virtude dos
cancelamentos que se devam efetuar em outras programacdes constantes do
projeto do orcamento’. Opera-se, portanto, uma espécie de efeito-substituicdo,
com a troca de despesas propostas pelo Executivo por despesas propostas pelo
Legislativo. Ocorre, em sintese, um deslocamento de parcela do poder decisério
sobre o orcamento do Executivo para o Legislativo, para um montante fixo de

recursos.

Assim, enquanto o projeto de lei orcamentaria contiver despesas passiveis
de anulacdo® no montante definido pela PEC 34/2019, n3o haverd qualquer

Obice para a aprovacao das referidas emendas de bancada estadual.

Evidentemente, os dados revelam que as despesas obrigatdrias vém se
elevando a taxa superior a da correcao do teto de gastos definido pelo Novo
Regime Fiscal. Ocorre, assim, um progressivo movimento de compressao das
despesas ndo obrigatérias (discriciondrias) — as quais formam, a priori, o
conjunto de despesas passiveis de anulacdo®. Tal movimento, se n3o vier a ser
restringido por alteracdes na legislacdo que estabelece essas despesas ou na

prépria EC 95/2016, tende a eliminar do projeto de lei orcamentaria as despesas

7 Tal entendimento se reafirmou com a adogdo do Novo Regime Fiscal, visto que o montante global de despesas
ja é pré-definido e ndo pode ser elevado mediante expedientes tais como a reestimativa de receitas.

8 P ~ .

Entre essas despesas passiveis de anulagdo, incluem-se as reservas de recursos para atendimento de emendas
parlamentares, tal como definidas nas uUltimas LDOs. Tais reservas constituem, na pratica, uma espécie de “pré-
anulacdo” de despesas por parte do Executivo, que assim reduz o risco de que suas despesas prioritarias sejam
alvo de corte ao longo da tramitagdo da pega orgamentdria.

Ha, dentre as despesas discricionarias, um relevante subconjunto composto por despesas imprescindiveis para
o funcionamento da administragdo publica federal. A anulagdo dessas despesas, mesmo que ndo vedada

explicitamente na Constitui¢do, conduziria a paralisagdo do Estado e de seus servigos publicos.
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discricionarias. Cabe perguntar, portanto, o que ocorreria em um cenario

extremo, no qual ndo houvesse despesas passiveis de serem anuladas® em
montante suficiente para atender ao valor-limite para as emendas de bancada

previsto na PEC 34/2019.

A resposta para tal questdo se encontra em trés dispositivos
constitucionais. O primeiro, visto acima, exige que as emendas indiquem
recursos oriundos de anulacao de outras despesas. Os outros dois sdao os

seguintes, introduzidos no ADCT pela EC 95/2016:

Art. 107 (...)

§ 32 A mensagem que encaminhar o projeto de lei orcamentdria
demonstrard os valores maximos de programagdo compativeis com
os limites individualizados calculados na forma do § 12 deste artigo,
observados os §§ 7° a 92 deste artigo.

§ 4° As despesas primdrias autorizadas na lei orcamentdria anual
sujeitas aos limites de que trata este artigo nGo poderdo exceder os
valores mdximos demonstrados nos termos do § 39 deste artigo.

Portanto, a LOA aprovada pelo Congresso Nacional ndo pode conter
montante de despesa que ultrapasse o teto de gastos. Logo, se o PLOA
encaminhado pelo Executivo ndo contiver espaco para a anulagcao de qualquer
despesa, as referidas emendas de bancada n3o poderdo ser aprovadas'. Assim,

em cendrios extremos de escassez orcamentdria, as proprias emendas

10 A definicdo de quais despesas sdo passiveis de ser anuladas ao longo da tramitacdo da pec¢a orcamentaria é
complexa e extrapola o ambito da presente Nota Técnica. Assim, para fins de simplificacdo, consideremos nesse
cenario extremo um projeto de orcamento composto unicamente por despesas cuja anula¢do é vedada pela
Constituicdo (a saber: pessoal e encargos, servico da divida e transferéncias constitucionais por reparticdo de
receita).

1 Uma eventual aprovagado de LOA com montante de despesa acima do limite estabelecido pelo Novo Regime

Fiscal suscitaria inconstitucionalidade da norma, atraindo o veto, ainda que somente das despesas excedentes
ao teto.

PAGINA 19 DE 27

Consultoria de Orcamentos, SENADO .\
Fiscalizacao e Controle FEDERAL ‘



parlamentares se tornam fator de ajuste das despesas para fins de atendimento

ao teto de gastos.

Por fim, se mostra infundada qualquer afirmacdo no sentido de que a
PEC 34/2019 conduziria, por si s6, a violagdo, no momento da elaboracdo do
orcamento, do teto de gastos definido pela EC 95/2016. Tal violagdo ndo é
possivel, pois a Constituicdo nao permite a aprovacdao de LOA com despesas
acima do teto de gastos. Como visto, em casos extremos, é o proprio montante
de emendas parlamentares que havera de ser comprimido para ajustar-se ao

teto.

5.2. IMPACTO NA EXECUGCAO DO ORCAMENTO

Para a discussdo do impacto da PEC 34/2019 na execuc¢do do orgamento,
faz-se necessario analisar separadamente as duas hipoteses de interpretacao do
art. 165 apontadas na Secdao 2, quais sejam, se a proposi¢cao torna todo o
orcamento impositivo ou se o faz somente para as emendas de bancada
estadual, no montante definido na proposicao. Iniciemos por essa ultima

hipotese.
i. Hipotese de impositividade somente das emendas de bancada estadual

Como visto na secao anterior, a impositividade das emendas de bancada
estadual nao representaria aumento liquido no montante de despesas
aprovadas no orgamento, mas sim uma substituicao de despesas propostas pelo

Executivo por despesas propostas pelo Legislativo.

Portanto, o efeito concreto da PEC 34/2019 devera ser apurado

comparando-se as seguintes situacdes:
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° qual seria a provavel execucdao das despesas oriundas de emendas de

bancada; versus

° qual seria a potencial execucdao das despesas que foram anuladas para

atendimento das emendas de bancada.

Tal comparacado, evidentemente, nada tem de trivial. Ao contrdrio, ha
inUmeras varidveis que afetam tanto a execucdo das emendas de bancada
qguanto a hipotética execucdao das programacdes anuladas para custear essas
emendas. Em tese, o resultado final pode ser tanto o aumento liquido quanto a

reducao liguida do montante global de despesas executadas.

Se assumirmos, no entanto, a razoavel hipétese de que as despesas que
forem anuladas para atendimento das emendas de bancada sejam despesas
discricionarias nao imprescindiveis para o funcionamento da administracao, é
possivel apontar alguns desdobramentos. O primeiro é de que nao mais seria
permitida a inagcdo na execucao orcamentaria, ou seja, exige-se que o drgao para
o qual foi alocada a programacao decorrente de emenda de bancada
efetivamente se mobilize para a execucdo da referida programacao. Tal
mudanca, no entanto, é mera tese, pois nao significa que atualmente exista

inagao da Administracao na execu¢ao do orcamento.

Pode-se ter uma melhor visualizacdo desses efeitos comparando-se o nivel
de execucdo orcamentaria das emendas de bancada com os niveis de execuc¢ao
de despesas discricionarias propostas pelo Executivo. Assim, selecionamos dois

conjuntos de despesas para comparacao:
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° primeiramente, o montante de despesas discricionarias propostas pelo

Executivo, descontadas aquelas relativas ao custeio administrativo e aos pisos

de despesas com satde e educacio’?;

° em segundo lugar, os investimentos!® propostos pelo Executivo,

descontados aqueles computados nos pisos de despesas com saude e educacao.

As comparacdes foram feitas para o exercicio de 2018. A tabela a seguir

mostra os resultados.

D
~ Emendas . .e.spels?s Investimentos
Execugao do imoositivas de discricionarias do do Executivo
exercicio de 2018 P 3 Executivo (exceto . 15
bancada custeio e pisos)’ (exceto pisos)
Execucdo orcamentdria’ 92,8% 95,7% 99,3%
Execucdo financeira® 70,9% 94,3% 103,0%

Fonte: SIGA-Brasil

! Despesas empenhadas em relac3o as despesas autorizadas.

2 Despesas pagas + restos a pagar pagos em relac3o as despesas autorizadas.

3 Filtro: identificador de Resultado Primério — RP igual a 7.

4 Filtros: identificador de Resultado Primario — RP igual a 2 ou 3; identificador de Uso—1U igual a0, 1, 2, 4 ou 5;
poder igual a Poder Executivo. De acordo com o Boletim de Custeio Administrativo
(http://www.planejamento.gov.br/servicos/central-de-conteudos/boletim-de-custeio-administrativo), o
montante de custeio administrativo no Executivo em 2018 foi de RS 35,7 bilhdes.

5 Filtros: identificador de Resultado Primario — RP igual a 2 ou 3; identificador de Uso—1U igual a0, 1, 2, 4 ou 5;
grupo de natureza de despesa — GND igual a 4; poder igual a Poder Executivo.

Verifica-se, portanto, que o nivel de execucdao das emendas impositivas de
bancada, tanto orcamentaria quanto financeira, foi, em 2018, inferior ao das

despesas discricionarias do Poder Executivo, mesmo descontando aquelas

12 E importante desconsiderar essas despesas nessa avaliagdo, pois sua execucdo tende a ser muito elevada, o

que distorceria a comparacdo. Trata-se, afinal, de despesas que apesar de serem formalmente discricionarias,

possuem incentivos a execug¢do que as aproximam da dinamica das despesas obrigatdrias.

13 0 investimento é considerado a despesa discricionaria por exceléncia em termos de execucdo or¢camentaria
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relativas ao custeio administrativo e aos pisos da salde e da educagdo. De forma

similar, o nivel de execug¢dao das emendas de bancada foi inferior também ao dos
investimentos do Poder Executivo. De fato, ndao ha como nao se surpreender
com a constatacao de que despesas formalmente impositivas tenham tido nivel

de execucdo inferior a daquelas discriciondrias.

Feitas essas andlises, verifica-se que ndo ha como sustentar qualquer tese
no sentido de que as disposi¢cdes da PEC 34/2019 venham, necessariamente, a
conduzir a um aumento liquido da despesa executada. As despesas que,
possivelmente, serao substituidas pelas emendas de bancada apresentam
execucdo recente superior a das emendas, tornando plausivel, tudo o mais
constante, um cenario de estabilidade, ou até mesmo de leve quedal4, no

montante global de despesa executada.

Além disso, é importante ressaltar que, segundo a PEC 34/2019, o
contingenciamento de despesas também se aplica as emendas de bancada. Em
termos de gestao fiscal, especialmente com vistas ao cumprimento das metas de
resultado primario fixadas na lei de diretrizes orcamentarias, esse é o mais
importante aspecto, e diferencia claramente as emendas de bancada das
despesas obrigatdrias, as quais ndao podem ser contingenciadas. Portanto, a

|15

aprovacdo da PEC 34/2019 ndo reduz a chamada base contingenciavel®, que é

um dos principais indicadores da rigidez orcamentaria.

14 .~ .. , P . . .

Ndo é implausivel um cendrio em que haja queda na despesa executada. Isso porque historicamente a
execucdao de emendas parlamentares impositivas passa por processos bastante rigidos e burocraticos, os quais
tendem a reduzir o seu nivel de execugdao comparativamente ao das programacgdes de iniciativa do proprio
Executivo.

= Montante formado pelas despesas discricionarias, na forma definida pela lei de diretrizes orcamentarias.
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De outra perspectiva, no entanto, é possivel verificar elevacao da rigidez

or¢camentaria. Suponha-se um cenario no qual, no transcorrer da execuc¢ao de
um orcamento cujo montante de despesas esteja no limite do teto de gastos,
ocorra elevagao de despesas obrigatdrias que impactem o exercicio em curso.
Pela EC95/2016, que impede a elevacdo do montante de despesas para além do
teto, torna-se necessario, portanto, anular despesas para abrir espago para
aquelas que foram majoradas. A existéncia de programacdes impositivas, nesse
cenario, pode restringir o leque de opg¢des disponiveis para cancelamento,

aumentando a complexidade da gest3o fiscal®®.
ii. Hipotese de impositividade de todo orcamento

As linhas gerais de avaliacgdo se mantém as mesmas caso se adote a
hipdtese de que todo o orcamento se torna impositivo com a aprova¢ao da
PEC 34/2019. A principal alteracdo em relacdo ao cendrio atual é a
impossibilidade de inacdao da Administracdo em relacdao as programacoes

aprovadas na lei orcamentaria.

Os efeitos praticos dessa mudanca, no entanto, tendem a ser muito
menores do que talvez se espere. A questao é que, atualmente, o orcamento ja
vem sendo executado de forma praticamente integral. De fato, em 2018, a
execucdao orcamentdria das despesas primarias atingiu 98,8% do montante
autorizado, alcancando 96,7% entre as despesas discriciondrias. Nao h3,
portanto, praticamente espago algum, ao menos no curto prazo e nas atuais

regras, para incremento da execugdao orgamentaria.

16 Observe-se que, nos casos aplicaveis (CF, art. 167, § 39), o Executivo ainda disporia da alternativa de edi¢do

de crédito extraordinario, cujas despesas nao sdo computadas para fins do cumprimento do teto de gastos.
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Ressalte-se, também, que a atribuicao de impositividade a todas as

programacdes orcamentdrias ndo evitaria, e nem poderia evitar, a incidéncia
sobre elas do mecanismo do contingenciamento. Portanto, as autoridades
manteriam a sua disposicao 0s mesmos instrumentos para o atingimento das

metas fiscais.

6. CONSIDERACOES FINAIS

As analises apresentadas nesta Nota Técnica tiveram o condao de fornecer
subsidios para o debate quanto as possiveis implicacdes dos principios, regras e
conceitos propostos na PEC 34/2019 sobre o processo or¢camentario delineado
pela Constituicdo, desde a elaboracao até a verificacdo da execucao dos
orcamentos publicos. Como destacado ao longo deste trabalho, nao se
pretendeu esgotar o tema ou mesmo apresentar uma interpretagao definitiva

de seu conteudo, haja vista o ineditismo de diversos conceitos trazidos pela PEC.
De uma forma resumida, conclui-se que:

° A PEC 34/2019 eleva a alcada constitucional a obrigatoriedade de
execucdo das programacoes de carater estruturante incluidas por emendas de
iniciativa de bancada estadual. Atualmente, a execucao obrigatéria de parcela
das emendas de bancada é estabelecida nas leis de diretrizes orcamentarias,
uma lei de vigéncia anual.

° A leitura dos dispositivos da PEC quanto ao art. 165 da Constituicao nao
permite avaliar de forma completa a dimensao dos resultados pretendidos com
as inovacoOes introduzidas. Ha significativa ampliacao do escopo de aplicacao de
dispositivos constitucionais, o que, em ultima instancia, poderia levar a uma

alteracao do modelo orcamentario brasileiro, que passaria de autorizativo para
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impositivo (se ndao totalmente, ao menos de parcela relevante do orgcamento,

além das emendas de bancada).

° A PEC 34/2019 eleva o montante de recursos publicos destinados a
emendas impositivas de bancada, em comparagdao com os montantes definidos
na LDO 2019. Considerando a RCL de 2018 de RS 805,348 bilhdes, o percentual
proposto de 1,0% seria equivalente a RS 8,053 bilhdes para emendas impositivas
de bancada no orcamento de 2019. O projeto de lei orgamentdria para esse
mesmo exercicio, naturalmente elaborado com base nas normas entao vigentes,
trouxe reservas para o atendimento de emendas impositivas de bancada no
valor de RS 4,580 bilh&es. Diante disso, observa-se que, para o exercicio de 2019,
caso o novo percentual de 1,0% da RCL fosse aplicado, haveria uma elevagao de
76% no valor da reserva destinada as emendas impositivas de bancada, ou em
valores absolutos, um aumento de RS 3,473 bilhdes.

° A PEC nado resulta, necessariamente, em aumento de despesas. Isso
porque as emendas parlamentares ndao sao aptas a elevar o montante de
despesas do orcamento, em virtude dos cancelamentos que se devam efetuar
em outras programagdes constantes do projeto do or¢gamento para o
cumprimento da EC 95/2016 (teto de gastos). Ocorre uma espécie de efeito-
substituicdo, com a troca de despesas propostas pelo Executivo por despesas
propostas pelo Legislativo. Em sintese, ha tao somente um deslocamento de
parcela do poder decisorio sobre o orcamento do Executivo para o Legislativo,
para um montante fixo de recursos.

° Considerando que a LOA aprovada pelo Congresso Nacional ndo pode
conter montante de despesa que ultrapasse o teto de gastos, se o PLOA
encaminhado pelo Executivo ndao contiver espago para anulagao de qualquer

despesa, as emendas impositivas, sejam individuais ou de bancada, ndao poderao
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ser aprovadas. Assim, em cendrios extremos de escassez or¢gamentaria, as

proprias emendas parlamentares se tornam fator de ajuste das despesas para
fins de atendimento ao teto de gastos.

° Nao se identificaram elementos que permitam concluir que a aprovacgao
da PEC 34/2019 ird, necessariamente, conduzir a um aumento liquido da
despesa executada. As despesas que, possivelmente, serdo substituidas pelas
emendas impositivas de bancada apresentam execugdo recente superior,
tornando plausivel, no curto prazo e sob as atuais regras, um cenario de

estabilidade no montante global de despesa executada.
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