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1. INTRODUCAO

Esta Nota Técnica tem o objetivo de destacar os principais pontos da
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 34/2019 (PEC 2/2015, na origem,
Camara dos Deputados), aprovada pelo Senado e devolvida a Camara, de forma
a identificar as alteragdes de mérito do texto constitucional. O texto da PEC
encaminhado pela Camara foi analisado com profundidade na Nota Técnica
42/2019 desta Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado

Federal — Conorf/SF*.

Nao se pretende esgotar o tema ou mesmo apresentar uma interpretacao
definitiva do conteudo da PEC, visto que ha ineditismo de conceitos e que a

matéria permanece em tramitacdao na Camara dos Deputados.

2. CONSIDERACOES INICIAIS

A PEC 2/2015, cujo primeiro signatario é o Deputado Federal Hélio Leite,
possuia, inicialmente, a intencdo de alterar o art. 166 da Constituicao,
acrescendo dispositivos para tornar obrigatdria a execucdo das programacoes
orcamentarias decorrentes de emendas coletivas (emendas de comissao e de

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

No decorrer de sua tramitacdao, a proposicao recebeu alteracdes na
Comissdo Especial encarregada da analise do mérito da matéria (Comissao

Especial da Execugdao Obrigatéria das Emendas ao Orgcamento), que, ao

! Disponivel em https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-

tecnicas-e-estudos/pec-34-2019-que-201caltera-os-arts.-165-e-166-da-constituicao-federal-para-tornar-

obrigatoria-a-execucao-da-programacao-orcamentaria-que-especifica201d.
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introduzir dispositivos no art. 165, ampliaram consideravelmente o escopo de

aplicacdo da proposicao original.

O Substitutivo da Comissao Especial foi aprovado, com alteracdes, em dois
turnos na Camara dos Deputados em 26/3/2019, e a proposta foi enviada ao
Senado em 27/3/2019, onde foi registrada sob o numero 34 de 2019 (PEC
34/2019) e encaminhada a Comissdo de Constituicdo e Justica. No dia 3/4/2019,
o relatdrio do Senador Esperidido Amin foi aprovado, com alteragdes, na CCJ, e

em seguida no plendrio em dois turnos.

Em decorréncia de alteracdes efetuadas no Senado, a matéria foi
encaminhada a Camara dos Deputados para prosseguimento de sua tramitacao.
Deve-se observar que, por se tratar de PEC, ndo ha que se falar em casa revisora
ou de prevaléncia da casa iniciadora. Na verdade, ambas as casas devem aprovar

0 mesmo texto para que se possa promulgar a Emenda Constitucional.

Apresentamos a seguir, em breve sintese, as alteragdes promovidas e
aprovadas, em 3/4/2019, pelo Senado em relagdo ao texto recebido da Camara

dos Deputados no dia 27/3/2019.

Em relacdo ao art. 165, inciso lll, foi restaurada a redacao da Constituicao
e incluida a referéncia ao § 12 do art. 166 (emendas impositivas de bancada
estadual). Ainda no art. 165, houve alteracdo de redacdo do § 11 da proposta da

Camara, agora renumerado para § 10.

Quanto ao art. 166 da Constituicao, foi alterado e renumerado o § 11-A
para § 12, estendendo as emendas de bancada estadual a garantia de execucao
ja concedida atualmente as emendas individuais, porém, com alteracdo de texto,

removendo o termo “carater estruturante” e incluindo “todas”.
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Os §§12,14 e 17 do art. 166 foram renumerados para §§ 13, 14 e 18 e, de

alteracdao, receberam apenas a inclusdao da referéncia ao § 12 do art. 166

(emendas impositivas de bancada estadual).

O § 13 do art. 166 da Constituicao foi renumerado para § 16 e, de
alteracao, recebeu a inclusao da referéncia ao § 12 do art. 166 (emendas

impositivas de bancada estadual).

Alterou-se 0 § 17 do art. 166 para restaurar o texto constitucional original
guanto a limitacdao do coOmputo de restos a pagar para fins de comprovacao da
execuc¢ao financeira do montante impositivo de emendas individuais, uma vez
gue o texto da Camara nao impunha qualquer limite. No caso, passou-se a fazer
referéncia também as emendas impositivas de bancada estadual, em relacao as
guais o cOmputo de restos a pagar ndao pode superar montante correspondente

a 0,5% da receita corrente liquida.

Ainda no art. 166, foi introduzido o § 20, que trata da continuidade de

projetos oriundos de emendas de bancada estadual.

Por fim, incluiu-se, com os arts. 22 e 32 do novo texto da proposta, um
escalonamento para o cumprimento da norma. Assim, no primeiro exercicio
subsequente a promulgacdao da emenda constitucional, a obrigatoriedade de
execucao das emendas de bancada estadual alcangara montante equivalente a
0,8% da RCL, passando a 1% da RCL no segundo exercicio. A partir do terceiro
exercicio até o fim da vigéncia do Novo Regime Fiscal (EC 95/2016), o montante
deve ser atualizado segundo a férmula aplicavel as demais despesas submetidas

ao teto de gastos.

Nas duas secdes seguintes, procura-se abordar os pontos principais da

PEC 34/2019 frente ao texto atual da Constituicdo, de forma a apresentar visdo
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geral das alteragdes propostas e de seus possiveis impactos na elaboracao e

execucao do orcamento 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. ALTERACOES NO ART. 165 DA CONSTITUICAO

De maneira sintética, as alteracdes promovidas no art. 165 da Constituicao
pela PEC 34/2019, aprovada no Senado, foram o ajuste no inciso Ill do § 92, com
inclusdo da referéncia as emendas de iniciativa de bancadas de estado ou do
Distrito Federal, bem como a insercdao do § 10, que contém dispositivo inovador,

com suas possiveis interpretacdes consideradas a seguir.

3.1. ART. 165, §9q, 1l

Art. 165 (...)

§99(...)

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

programacdes de carater obrigatdrio, para a realizacdo dos dispostos
nos §§ 11 e 12 do art. 166.

Ao contrdrio da proposta aprovada pela Camara, a alteracdo aprovada
pelo Senado nao é significativa em relacao ao texto atual da Constituicao. Houve
tao somente a inclusao de referéncia as emendas de iniciativa de bancada de
parlamentares de Estado ou do Distrito Federal (bancada estadual) no rol das
atribuicdes para execucdo equitativa, além de procedimentos que serao
adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de
restos a pagar e limitacdo das programacodes de carater obrigatério. Esse ajuste

preserva o paralelismo no tratamento das emendas de bancada estadual frente
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as emendas individuais, cuja execugdo obrigatdria foi introduzida pela Emenda

Constitucional 86/2015.

Assim, retorna-se a um dispositivo mais restrito, que atribui a lei
complementar a missao de dispor sobre critérios para a execucao equitativa,
procedimentos a serem adotados em caso de impedimentos legais e técnicos,
cumprimento de restos a pagar e limitacdo das programacOes de cardter
obrigatdrio exclusivamente para as programagdes oriundas de emendas
impositivas individuais e de bancada estadual. Ja o texto aprovado pela Camara
ampliava consideravelmente o escopo de aplicacdao do novo dispositivo, para
dispor sobre critérios gerais relativos a execucdao e ao acompanhamento de
planos e orcamentos de forma a abarcar todo o orcamento e nao apenas as

emendas ao projeto de lei orcamentaria.

3.2. ART.165,§10
Art. 165 (...)
§ 10. A administragdo tem o dever de executar as programacdes

orcamentdrias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o
propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade.

Apds tramitacao na Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania - CCJ do
Senado, a modificacao no art. 165 se restringiu a inser¢cdo do § 10 e a exclusao
de outros dois paragrafos do texto aprovado pela Camara. Ainda que a redacao
do § 10 tenha sido sensivelmente alterada, a afirmacao de que a “administracao
tem o dever de executar as programacdes orcamentarias com o propodsito de
garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade” parece traduzir em
termos orcamentarios a obediéncia de consagrados principios da administracao
publica, quais sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia. Enfim,

mais uma vez esta se reforcando conceitos que ja sdo consequéncias logicas da

PAGINA 6 DE 22

Consultoria de Orcamentos, SENADO .1
Fiscalizacao e Controle FEDERAL ‘



necessidade de se atender ao interesse publico, o que ndao poderia ser diferente

com as leis orcamentarias.

Ao se dizer que a administracdao tem o dever de executar as programacoes
orcamentdrias com o propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos
a sociedade, o texto permite diversas interpretacdes no sentido de quais
programacoes geram ou nao efetiva entrega a sociedade de bens e servicos. Em
nosso entender, as programacgdes, em geral, devem possuir tal finalidade, ainda

qgue indiretamente, como é o caso do custeio das atividades meio.

Primeiramente, cabe ressaltar que a natureza juridica dos orcamentos
publicos no Brasil é tema bastante controverso. Na visao majoritaria, 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. Dessa forma, o carater de lei material do orcamento publico estaria
relacionado ao fato de que somente as despesas nele autorizadas poderiam ser
executadas. Assim, a lei orcamentaria nao obrigaria a execucdo integral das
programacoes, mas estabeleceria quais despesas poderdao ser executadas
(empenhadas, liquidadas e pagas) e seus respectivos limites. Entretanto, outros
doutrinadores defendem que tal percep¢ao nao teria amparo no ordenamento
juridico brasileiro, uma vez que esse entendimento estaria contrariando
dispositivos da Constituicdo Federal, da Lei 4.320/1964, da Lei Complementar
101/2000, e da Lei 8.666/1993, dado que a execucdo das despesas

or¢camentarias seria naturalmente de interesse publico e, portanto, impositiva.

Feita essa ressalva sobre a natureza juridica do orcamento publico,
analisa-se agora a diferenca entre o comando do § 10 do art. 165 e os dos §§ 11

e 12 do art. 166. Para caracterizar a obrigatoriedade de execucdo das emendas
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individuais e de bancada estadual, conforme aprovado no Senado, esses

dispositivos sdao bastante assertivos quanto ao modo como se mede essa
impositividade: “E obrigatéria a execucdo orcamentdria e financeira das
programacoes (...)”. Além disso, sdao dados parametros financeiros objetivos
para a verificacdo do cumprimento dessa obrigacao, mensurados em

percentuais da receita corrente liquida.

O §10do art. 165, por sua vez, é um dispositivo de natureza mais abstrata,
definindo um principio genérico para a acdao da administracao publica: o dever
de execucao das programacdes orcamentarias. No entanto, diferentemente dos
dispositivos relativos as emendas parlamentares, esse comando ndo traz
detalhamento suficiente sobre o cumprimento da obrigatoriedade de execuc¢ao
das programacdes orcamentarias, dificultando a sua aplicacdao direta. Isso
porque a obrigatoriedade poderia ser medida tanto pela execu¢ao or¢amentaria
e financeira quanto pela verificagdo do cumprimento da meta relativa a acao

orcamentaria correspondente, por exemplo.

A titulo de ilustracdo, considere-se uma ac¢ao orcamentaria com dotacgao
de RS 10 milh&es e meta de 5 unidades reformadas. Caso, ao final do exercicio,
nessa acdo se verifique empenho da despesa de RS 9 milhdes, liquidagdo e
pagamento de RS 8 milhdes e execucdo fisica de 5 unidades reformadas, sem a
ocorréncia de qualquer impedimento técnico, o dever de executar da
administracdo teria sido cumprido? A luz da efetiva entrega de bens e servicos 3
sociedade, sim. Mas, considerando os regimes de execug¢do obrigatdria das

emendas individuais e de bancada estadual, ndo.

Importa examinar a classificacdo da disposicao contida no § 10 do art. 165

no contexto da consagrada classificacao de normas instituida por José Afonso da
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Silva, em seu livro Aplicabilidade das Normas Constitucionais?. Segundo o autor,

as normas constitucionais se dividem em: normas de eficacia plena ou imediata,
de eficacia contida e de eficacia limitada ou reduzida. Esta ultima categoria

compreende as normas programaticas.

A norma constitucional de eficacia plena é aquela que, vigente, pode
desde logo ser aplicada, nao havendo necessidade de qualquer complemento
legal. Entende-se ndo ser esse o caso do § 10 do art. 165, pois ndo contém
modelo de execu¢ao orcamentadria e financeira obrigatdria, como é o caso das
disposi¢cdes sobre emendas individuais e de bancada estadual, para as quais os

§§ 92 3 18 do art. 166 tém aplicabilidade imediata.

O § 10 do art. 165 também nao seria uma norma de eficacia contida, pois
nao ha previsao de um direito que ja poderia ser aplicado, acompanhado da
possibilidade de subtracao de parte desse direito com o surgimento de lei

posterior.

Por sua vez, a norma de eficacia limitada possui aplicabilidade indireta e
mediata, sendo, portanto, definidora de principio programatico. Considera-se
ser esse 0 caso do dispositivo em questao, o qual sé podera ser aplicado em sua

plenitude com o advento de norma regulamentadora posterior.

Observe-se que o “dever” como expressao constitucional, na maioria das
vezes, traz uma norma programatica, como nos exemplos abaixo de dispositivos
da prépria Constituicao:

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e
responsabilidade de todos, é exercida para a preserva¢do da ordem

2SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 82 edi¢3o. Ed. Malheiros. 2012
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publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio, através dos
seguintes drgdos:

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco
de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acoes e servigos para sua promogao, protecao e recuperagao.

Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as
pessoas idosas, assegurando sua participacdo na comunidade,
defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a
vida.

Nesse contexto, entende-se que, para bem caracterizar o “dever de
executar as programacdes orcamentarias”, ha necessidade do advento de lei
regulamentadora. Tal lei deverd, entre outros aspectos, especificar os critérios
empregados para aferir o cumprimento do dever de execucao, definir eventuais
excegOes, estabelecer mecanismos de acompanhamento e avaliagdo e, quando

cabivel, determinar sancdes.

Identifica-se, no entanto, a ocorréncia de um efeito imediato da norma,
gual seja, o de que nao mais seria permitida a inagcdo na execugao orcamentaria.
Assim, exige-se que a administracao efetivamente envide esforcos para a

execucao das programacdes orcamentarias.

Em face do exposto, a interpretacao que se tem é de que o § 10 do art.
165 é norma de eficacia limitada definidora de principio programatico, carente
de regulamentacdao posterior para produzir a plenitude de seus efeitos. Até
porque o entendimento de que o orgamento passaria a ter carater impositivo de
imediato mereceria a definicao clara de papéis entre Legislativo e Executivo, ndao

chegando obviamente a questdes operacionais. Porém, sem uma defini¢do clara,
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como a apresentada no texto original da PEC 22/20003, bem lembrada pelo

Senador Esperidido Amin em seu relatério referente a PEC 34/2019, a execugdo
obrigatdria das programac¢des orgamentdrias comportaria uma miriade de

incertezas, conduzindo a uma indesejavel situacao de inseguranca juridica.

No entanto, deve-se reconhecer que a referida alteracdao do texto
constitucional, nos termos do texto aprovado no Senado e que agora volta a
tramitar na Camara, € mais um passo para a instituicao de um modelo de

orcamento impositivo.

Por fim, cabe alertar que o art. 165 da Constituicao define o modelo de
sistema orcamentario brasileiro, a ser observado nao s6 pela Unido, mas
também pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios. Trata-se do
principio da simetria (cf. ADI 2079/SC, ADI 3647/MA e ADI 3619/SP, Supremo
Tribunal Federal). Esse principio impde aos demais entes federados a adocao,
sempre que possivel, em suas respectivas Constituicdes e Leis Organicas, dos
principios fundamentais e das regras de organizacao existentes na Constituicao

da Republica, principalmente relacionadas a estrutura do governo, forma de

3 Art. 165-A. A programacao constante da lei orcamentdria anual é de execug3o obrigatdria, salvo se aprovada,
pelo Congresso Nacional, solicitagdo, de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, para cancelamento ou
contingenciamento, total ou parcial, de dotagdo.

§ 12 A solicitagdo de que trata o caput deste artigo somente podera ser formulada até cento e vinte dias antes
do encerramento da sessdo legislativa e serd acompanhada de pormenorizada justificativa das razdes de
natureza técnica, econdmico-financeira, operacional ou juridica, que impossibilitem a execugdo.

§ 29 A solicitagdo podera, ainda, ser formulada a qualquer tempo, nas situa¢des que afetem negativamente a
arrecadacdo da receita, de calamidade publica de grandes proporgdes, ou ainda nas previstas no art. 137, inciso
I.

§ 32 Em qualquer das hipdteses, as solicitagGes tramitardo no Congresso Nacional em regime de urgéncia.

§ 42 Ndo havendo deliberagdo do Congresso Nacional, no prazo de trinta dias, a solicitagdo serd considerada
aprovada.

§ 52 A ndo execugdo de programacdo orcamentaria, nas condigOes previstas neste artigo, implica crime de
responsabilidade.

§ 62 Do projeto de lei orgamentaria anual, bem como do autégrafo encaminhado para sangdo do Presidente da
Republica, ndo constarao receitas cujas leis que as autorizem tenham o inicio de vigéncia posterior a data prevista

no inciso lll do § 62 do art. 166.
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aquisicao e exercicio do poder, organizagao de seus 6rgaos e limites de sua

propria atuacao. Portanto, eventuais alteragcdes promovidas no art. 165

impactariam diretamente todos os entes federados.

Ademais, caso se modifiqgue na Cdmara o texto aprovado no Senado com
o intuito de suprir o detalhamento necessario para viabilizar a plena aplicacao
do disposto no § 10 do art. 165, sugere-se a adocao diferida do novo modelo,
com prazo razoavel para adaptacao dos Poderes Executivo e Legislativo dos
entes da federacdo. Vale destacar ainda que o orcamento federal, hoje premido
pelas regras do Novo Regime Fiscal, instituido pela EC 95/2016, de certa forma

ja caminha para a sua execucao integral.

4. ALTERACOES NO ART. 166 DA CONSTITUICAO

4.1. EMENDAS IMPOSITIVAS DE BANCADA ESTADUAL

O texto aprovado pelo Senado prevé que a garantia de execucao se aplica
a todas as emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do

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

Art. 166. (...)

§ 12. A garantia de execugdo 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.

Dessa forma, a proposta define que todas as emendas de iniciativa de
bancada estadual gozam da mesma impositividade na execu¢ao orcamentaria,
sem mais restringir as “programacOes de carater estruturante”, conceito
inexistente no texto constitucional e, por isso, carente ainda de definicao

posterior.
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Historicamente, as LDOs ja vinham disciplinando anualmente a

obrigatoriedade de execucdo das emendas de bancada estadual. Primeira a
tratar do assunto, a LDO 2016 definiu a obrigatoriedade cumulativa do empenho
e do pagamento correspondentes a 0,6% da RCL realizada no exercicio de 2015,
sem limitacdao do quantitativo de emendas consideradas impositivas. No ano
seguinte, a LDO 2017 disp6s de modo bastante similar. Ja para 2018 e 2019, as
LDOs limitaram o quantitativo maximo de emendas impositivas a 2 e 6
respectivamente e passaram a corrigir os montantes de execu¢ao obrigatéria

pela inflagdo, seguindo critérios utilizados na EC 95/2016.

Dessa forma, o texto proposto altera de duas formas a pratica utilizada
nos ultimos anos para definir as emendas de bancada estadual impositivas:
amplia o montante de execu¢ao obrigatdria para 1% da RCL e passa a considerar

todas as emendas de bancada estadual como de execucdo obrigatéria.

Importante mencionar que o texto aprovado no Senado, em seu art. 29,
inseriu regra de transicdo para o percentual a ser aplicado para determinar o
valor obrigatério, de modo a tentar resguardar um tempo minimo de adaptacao

para o Poder Executivo:

Art. 22 O montante previsto no § 12 do art. 166 da Constitui¢cdo Federal
serd de 0,8% (oito décimos por cento) no exercicio subsequente ao da
promulgacdo desta Emenda Constitucional.

Desse modo, o montante de execucdao obrigatéria das programacdes
oriundas de emendas de bancada estadual passa a ser de 0,8% da RCL no
primeiro exercicio seguinte ao da promulga¢ao da EC e de 1% da RCL no segundo
exercicio. A partir do terceiro exercicio financeiro e até o fim da vigéncia do Novo
Regime Fiscal (EC 95/2016), deve-se utilizar os critérios de reajuste aplicaveis as

demais despesas submetidas ao teto de gastos.
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4.2. MONTANTE DE RECURSOS PARA APROVACAO DAS EMENDAS DE BANCADA
ESTADUAL

O atual texto permanente da Constituicao faz referéncia a limites distintos
para aprovacao de emendas individuais e para execugado destas, com o objetivo
de determinar o montante da RCL a ser considerado e definir a obrigatoriedade
de se direcionar metade desses recursos para acoes e servicos publicos de saude.
Assim, na apresentagdo e aprovagao da emenda individual, deve-se considerar a
RCL estimada no PLOA, enquanto na execug¢ao or¢camentaria, a RCL realizada no

exercicio anterior.

Art. 166. (...)

§ 92 As emendas individuais ao projeto de lei orcamentdria serdo
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
acoes e servicos publicos de saude.

O texto aprovado no Senado, no mesmo sentido daquele oriundo da
Camara, ndao estende as emendas de bancada estadual as mesmas regras
adotadas para as emendas individuais. Ou seja, ndao ha indicacao de limites
distintos, em percentual da RCL, para a aprovacao e execucdo das emendas de
bancada, nem definicdao de destinacdo obrigatdria desse percentual a um grupo

de despesas (saude, no caso das emendas individuais).

Uma interpretacao sistematica dos dispositivos constitucionais corrobora
o entendimento de que o montante para a aprova¢ao das emendas de bancada
estadual deva se limitar a 1% da RCL, seguindo a mesma ldgica do regime de
emendas individuais. Nao haveria sentido em se admitir que pudesse ser
diferente, até porque o texto do Senado deixou claro o limite de pagamento para

todas as emendas de bancada estadual. Caso as emendas impositivas, sejam
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individuais ou de bancada estadual, pudessem ser apresentadas em valores

superiores aos da execugdao orcamentaria, isso significaria alocar nos
or¢camentos recursos escassos destinados a ociosidade durante a execugao

orcamentaria, impondo perda de eficiéncia e de efetividade a gestao publica.

Em relacao a que RCL utilizar para definir o montante de aprovacao das
emendas de bancada, na auséncia de disposicao especifica, entende-se razoavel
empregar o valor mais proximo possivel do montante que sera exigido na
execugao, qual seja, a 1% da RCL do exercicio anterior. Como o “exercicio
anterior” em relagao a execug¢ao orgcamentaria € o proprio exercicio corrente do
momento da elaboracao, seria escolhida, entdo, a projecao de RCL do exercicio
corrente como base de calculo para o montante de emendas de bancada a serem
aprovadas ao orgamento.

4.3. AUMENTO DO MONTANTE IMPOSITIVO PARA EMENDAS DE BANCADA
ESTADUAL

Como ja destacado anteriormente, a partir de 2016, parte das emendas
de bancada estadual passou a ter execu¢ao orcamentaria obrigatoéria por forca

da lei de diretrizes or¢amentarias, em valor correspondente a 0,6% da RCL.

ApOds a aprovacdo da EC 95/2016, os montantes destinados as emendas
impositivas individuais e de bancada — nesse ultimo caso por previsao da LDO —
passaram a ser corrigidos segundo os critérios utilizados para correcdao do teto

de gastos da Unido (inflagdo medida pelo IPCA), ndo mais pela variacao da RCL.

O PLOA 2019 trouxe reservas para o atendimento de emendas impositivas
de bancada no valor de RS 4,580 bilh&es. Considerando todas as emendas de
bancada estadual aprovadas, obrigatérias e ndao obrigatérias, o montante

constante da LOA 2019 foi de RS 8,407 bilhdes.
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De acordo com o texto aprovado pelo Senado, caso a PEC ja estivesse em

plena vigéncia para a execugdo orcamentaria deste ano, o valor das emendas
impositivas de bancada estadual em 2019 seria de RS 8,053 bilhdes?, cerca de
76% maior que o destinado atualmente na lei orgamentdria de 2019, e 4% menor
gue o total aprovado para todas as emendas de bancada estadual, que inclui

emendas ndao impositivas.

Se considerado o percentual de aplicagao para o primeiro ano, conforme
escalonamento estabelecido no art. 22 da proposta, o montante obrigatério de
execucdo das emendas de bancada estadual seria de RS 6,443 bilhdes, 41%
maior que o aprovado na LOA para essas emendas impositivas, e 23% aquém do

montante aprovado para todas as emendas de bancada estadual.

4.4. CRONOGRAMA PARA ANALISE E VERIFICACAO DE EVENTUAIS IMPEDIMENTOS

O texto aprovado pelo Senado revoga dispositivos constitucionais
inseridos pela EC 86/2015 relacionados ao cronograma para analise e verificagdo
de eventuais impedimentos de ordem técnica, conforme nova redacao dada ao

§ 14.

§ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos §§ 11 e 11-A deste
artigo, os 6rgdos de execugao deverao observar, nos termos da lei de
diretrizes orgamentadrias, cronograma para analise e verificagcdo de
eventuais impedimentos das programagoes e demais procedimentos
necessarios a viabilizacdo da execugdo dos respectivos montantes.

| — (revogado);

Il - (revogado);

Il - (revogado);

IV — (revogado).

41% da RCL de RS 805,348 bilhdes.
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§ 15. (Revogado).

O assunto passaria a ser tratado anualmente na lei de diretrizes
orcamentarias. Assim, manteve-se o texto aprovado na Camara, mais adequado
a boa técnica legislativa, por retirar detalhamentos processuais passiveis de
tratamento pelas normas infraconstitucionais. Permite-se, assim, 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.

4.5. LIMITACAO DO USO DE RESTOS A PAGAR

Conforme aprovado pelo Senado, os restos a pagar decorrentes das
programacoes decorrentes de emendas de bancada estadual, a semelhanga do
gue ja ocorre com as emendas individuais, sé podem ser considerados para fins
de cumprimento da obrigatoriedade de execugdo financeira até o limite de 0,5%

da RCL.

§ 17. Os restos a pagar provenientes das programagdes orgamentarias
previstas nos § § 11 e 12 poderdo ser considerados para fins de
cumprimento da execugdo financeira até o limite de 0,6% (seis
décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior para as programacdes 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.

O dispositivo basicamente estende as emendas de bancada estadual a
mesma dinamica de contabilizacao da execug¢do dos restos a pagar para fins de
cumprimento da execucdo financeira obrigatodria, limitando a metade do total

previsto (0,5% da RCL).

Em relacdo ao texto aprovado pela Camara, trata-se de alteracdo com o

propodsito de retomar a limitacao dos restos a pagar atualmente constante do
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texto constitucional para as emendas individuais e estendé-la também as

emendas de bancada estadual. O texto anterior proporcionava maior
flexibilidade para o cumprimento da exigéncia constitucional, no que se refere a
execucao financeira das emendas impositivas que no exercicio anterior foram

inscritas em restos a pagar.

4.6. REAPRESENTACAO DE EMENDAS DE BANCADA ESTADUAL

O disposto no § 20 do texto aprovado pelo Senado determina que as
programacdes de emendas impositivas de bancada estadual devam ser
continuamente reapresentadas anualmente até a conclusao da obra ou do
empreendimento, quando se tratar de investimentos com duracdo de mais de

um exercicio financeiro ou cuja execucao ja tenha sido iniciada.

§ 20. As programacdes de que trata o § 12, quando versarem sobre o
inicio de investimentos com duracdo de mais de um exercicio
financeiro ou cuja execucdo ja tenha sido iniciada, deverdo ser objeto
de emenda pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a
conclusdo da obra ou do empreendimento.

O dispositivo busca garantir autorizagdes orcamentarias a cada ano a fim
de evitar a propagacao de obras inacabadas, haja vista parte significativa das
programacoes oriundas de emendas de bancada estadual ser direcionada a
investimentos de grande porte, cuja execugao, regra geral, tem duracao superior

a um exercicio financeiro.

Com isso, eleva-se ao nivel constitucional o principio ja consagrado no art.

47°, § 29, da Resolucdo 1/2006-CN, que “dispde sobre a Comissdo Mista

5> (Resolugdo 1/2006-CN) Art. 47. As emendas de Bancada Estadual dever3o:
§ 22 Os projetos constantes de lei orgamentaria anual, oriundos de aprovagdo de emendas de Bancada Estadual,
uma vez iniciados, deverdo ser, anualmente, objeto de emendas apresentadas pela mesma Bancada Estadual até

a sua conclusdo, salvo se:
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Permanente a que se refere o § 12 do art. 166 da Constituicao, bem como a

tramitacdo das matérias a que se refere o mesmo artigo”.

4.7. ALTERACOES DE REDACAO NO ART. 166 DA CONSTITUICAO

As demais altera¢des ao art. 166 da Constituicdao aprovadas pelo Senado
sao, fundamentalmente, ajustes de redagdao necessarios a compatibilizacao do

texto anterior as novidades introduzidas.

Os seguintes dispositivos sao mantidos, adicionando-se apenas a mengao
ao § 12, que garante a obrigatoriedade de execucdao das emendas de bancada

estadual:

e § 13 (§ 12 do texto constitucional em vigor), que trata dos
impedimentos técnicos, caso em que as programagdes nao serao de
execucao obrigatoria;

e § 16 (§ 13 no texto constitucional em vigor), que cuida das
transferéncias obrigatorias da Unido para os entes subnacionais, a
fim de retirar a necessidade de adimpléncia do ente federativo
destinatario e afastar o valor transferido da base de calculo da RCL
para fins de aplicacdo dos limites de despesa de pessoal de que trata

o caput do art. 169; e

| - constem do projeto de lei orgamentaria; ou

Il - a execugao fisica nao 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.

§ 32 Na hipdtese do descumprimento do disposto no § 29:

| - o Comité de Admissibilidade de Emendas propora a inadmissibilidade de emendas de Bancada Estadual, em
numero equivalente aquelas que deixaram de ser apresentadas, a partir daquela com o menor valor proposto;

Il - o Relator-Geral substituird a emenda de que trata o inciso | por emenda necessdria a continuidade do projeto.
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e § 18 (§ 17 no texto constitucional em vigor), que da as emendas

impositivas 0 mesmo tratamento das despesas discriciondrias em
caso de reavaliacdo de receitas e/ou despesas que possa resultar no

nao cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na LDO.

O ajuste de redacdo do § 19 (§ 18 no texto constitucional em vigor), por
sua vez, introduz critérios para afericdo da execucdo equitativa das

programacoes.
Texto vigente da Constituigdo:

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

Texto aprovado pelo Senado:

§ 18. Considera-se equitativa a execucdo das programacodes de carater
obrigatdrio que observe critérios objetivos e imparciais e que atenda
de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria.” (destacamos)

A inclusao da expressao “observe critérios objetivos e imparciais” no § 18
do art. 166 pode trazer novas obrigacdes ao Poder Executivo, no sentido de
demonstrar se a execucdo das programacoes de carater obrigatério realmente

observou critérios objetivos e imparciais.

5. CONSIDERACOES FINAIS

As andlises apresentadas nesta Nota Técnica tém a finalidade de fornecer
subsidios para o debate quanto as possiveis implicacdes dos principios, regras e
conceitos propostos na PEC 34/2019, aprovada no Senado Federal em 3 de abril

de 2019, sobre o processo or¢amentario delineado pela Constituicao.
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Ndo se pretendeu esgotar o tema ou mesmo apresentar uma

interpretacdo definitiva de seu conteudo, haja vista o ineditismo de diversos

conceitos trazidos pela PEC.

Em face de todo o exposto, entende-se que a PEC 34/2019 eleva a alcada
constitucional a obrigatoriedade de execucao das programacodes incluidas por
emendas de iniciativa de bancada estadual. Atualmente, a execucado obrigatoria
de parcela das emendas de bancada é estabelecida nas leis de diretrizes

orcamentarias.

A leitura dos dispositivos da PEC, especialmente quanto ao art. 165 da
Constituicdo, ndao permite concluir que houve instituicado de novo modelo
orcamentario completo e de plena aplicacao, que passaria de autorizativo para

impositivo.

A inovacdo trazida pela PEC dda um passo nesse sentido, devendo-se
observar que o § 10 do art. 165 constitui norma de eficacia limitada, definidora
de principio programatico, carente de regulamentacdo posterior. Ha
necessidade de definicao clara de como se dara o cumprimento do dever de
execu¢ao da Administracdao, de eventuais exce¢des, de mecanismos de
acompanhamento e avaliacao e de eventuais san¢des. Sem essas definicdes, a
aplicacao imediata da norma constitucional seria inviavel, ou pelo menos
obscura, o que poderia levar a uma indesejavel situacao de inseguranca juridica.
Reconhece-se, no entanto, que a norma produz, como efeito imediato, a

vedac¢ao da inagao na execug¢ao orcamentaria.

Além disso, a PEC 34/2019 eleva o montante de recursos publicos
destinados a emendas impositivas de bancada, em comparacao com os
montantes definidos na LDO 2019. O estudo do impacto da obrigatoriedade da
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execucao da programacao das emendas de bancada estadual foi feito, e continua

valido, na Nota Técnica 42/2019-Conorf/SF. Em sintese, ha t3o0 somente um
deslocamento de parcela do poder decisério, sobre uma parcela dos
orcamentos, do Executivo para o Legislativo sem, no entanto, gerar acréscimo

de despesa publica.

ARITAN BORGES AVILA MAIA
DIOGO ANTUNES DE SIQUEIRA COSTA
FLAVIO DIOGO LUz
Consultores Legislativos — Assessoramento em Orgamentos

ANA CLAUDIA CASTRO SILVA BORGES
Consultora-Geral de Orcamentos, Fiscalizagao e Controle
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