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1 Introducéo

O Plenéario da Camara dos Deputados aprovou, dia 13 ultimo, em primeiro
turno (378 votos a favor), e dia 27, em segundo turno (376 votos a favor), a PEC das
emendas impositivas, na forma de Substitutivo a PEC n° 565, de 2006. Agora a
matéria vem ao Senado Federal, pois ocorreu alteracdo substancial em relacdo ao

texto anteriormente aprovado nesta Casa (PEC n°® 22, de 2000).

Segundo se pOde observar no processo de tramitacdo da referida PEC na
Comisséao Especial e nas duas votacdes no Plenario da Camara, houve certa euforia
dos parlamentares, convictos de que a alteracdo constitucional acabaria, enfim, com

a inexecucédo das programacodes decorrentes de emendas individuais.

Conforme esse entendimento, a partir da promulgacéo da PEC, tudo o que
for aprovado por meio das emendas sera efetivamente executado, pelo menos em

volume muito mais substancial do que no modelo corrente.

A partir deste momento, pode-se discutir abertamente a matéria na
CONORF, uma vez que o processo naquela Casa Legislativa ja se encerrou. As
recentes demandas dos Senadores demonstram o0 interesse que 0 assunto
desperta. E apropriado que se debata o tema em género, e o texto da PEC em
particular, a fim de orientar a discussdo de forma a evitar enganos quanto aos
resultados a serem alcancados e a fim de melhor embasar a necessaria
regulamentac&o. E preciso, também, examinar os possiveis impactos, na tramitacéo
legislativa dos orcamentos e na execucao das despesas, decorrentes da aprovacao

final da matéria, e se preparar para eles.

Se essas providéncias ndo se fizerem a tempo e delas ndo decorrerem 0s
eventuais “alertas” aos principais interessados (parlamentares) sobre as
interpretacdes esperadas, poder-se-a no minimo perder a oportunidade de impactar

positivamente na melhor solucdo para a questao.
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Por isso, e para inicio, o presente trabalho tem por finalidade provocar e
discutir os termos da PEC, dispositivo por dispositivo, na tentativa de, ao final,

responder, com algum grau de certeza, as seguintes indagacoes:

1) As programacOes decorrentes de emendas individuais serdo
executadas orgcamentéria e financeiramente com maior volume de recursos do que

no modelo atual?

2) A PEC acaba com a possibilidade de tratamento diferenciado entre os

parlamentares na execucdo das programacdes decorrentes de emendas individuais?

3) Haverd impacto substancial nas finangas da Unido, em decorréncia da

aprovacao da PEC?

4) Os Estados e os Municipios serdo contemplados com maior volume de

recursos do que no modelo atual?

5) As disposi¢cOes constantes da PEC sado mais “determinantes” do que o

arcabouco constitucional e legal vigente?

Nos presentes comentarios, ficou de fora a discussédo sobre a possibilidade
de judicializacdo da questdo, porque o0 ajuizamento de qualquer desavenca €
sempre viavel. Como se sabe, a lei ndo pode excluir da apreciacdo do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca a direito (art. 5°, XXXV, CF). Sdo apontadas, no entanto,

possiveis “janelas” de questionamentos juridicos.

Em virtude da forte discusséo que compreensivelmente o tema desperta, por
se configurar em disputa de poder, a proposicdo em estudo devera ser fonte de
agucada interpretacdo. Assim, € preciso analisar detidamente os dispositivos e
verificar, antes que se torne realidade, qualquer palavra eventualmente mal

colocada.
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A par disso, o texto sob analise parece criar providéncias e amarrar
procedimentos que, mesmo sem qualquer reacao interpretativa contundente, pode
levar a sua inviabilidade. Ao final, se ndo houver o devido ajuste, pode restar a
mesma frustracdo anterior ao esforco para aprovacado da PEC: a inexecugdo do
objeto das emendas.

Enfim, necessario esclarecer, ainda, que a presente analise ndo considerou
qualquer governo em particular. Ndo poderia ser diferente, pois a PEC incluira
normas permanentes no seio da Constituicdo, que, se aprovadas ainda no corrente
exercicio, poderdo ser aplicadas ao ultimo ano da atual Chefe do Poder Executivo e
aos mandatos dos futuros governantes, até que sejam revogadas ou modificadas.
Certamente que 0s governos terdo sua propria percepcao e valoracao dos termos da
PEC, havendo assim possibilidades de comportamentos divergentes em relacdo a
eles.

As visbes aqui externadas nao esgotam, nem pretendem a tanto, a
multiplicidade de interpretacbes possiveis. Exageram propositadamente algumas
interpretacdes, mas o fazem para testar a aceitabilidade pelos proponentes desse
eventual desfecho. S&o, contudo, impressdes particulares do autor.

2 Analise da Matéria

Parte | — Comentérios a Cada Dispositivo

Nesta 12 Parte, comentam-se possiveis interpretacdes, especialmente por
parte dos 6rgdos obrigados a execucédo, que podem ser dadas a cada um dos

dispositivos aprovados.
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Primeiro Dispositivo: fidedignidade da receita e da despesa

Art. 1° O art. 165 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido do § 10:

Art. 165, s

8§ 10. A previsdo de receita e a fixacdo da despesa no
projeto e na lei orcamentéria devem refletir com fidedignidade a
conjuntura econdmica e a politica fiscal.

Comentario:

Paragrafo desnecessario a finalidade de transformar em impositiva a
execucdo das emendas, ou mesmo de aprimorar a técnica orgamentaria como um

todo.

A “fidegnidade” da conjuntura econémica e da politica fiscal ndo encerra um
conceito preciso. Céalculos assim realizados poderéo ser contestados por outros néo
menos fidedignos & mesma conjuntura. Um sO exemplo basta: a divulgagéo
periddica da previsdo do crescimento do PIB. O Governo sempre tem previsdo mais
otimista que a realizada pelo mercado, conforme os relatérios Focus do Banco
Central tém atestado. Nem por isso se pode afirmar ser uma menos fidedigna do

que a outra.

Como o Congresso Nacional goza da prerrogativa de atualizar as
estimativas da receita, sempre que entender que os dados contém erros ou

omissoes (8 1° do art. 12, LRF), o dispositivo mostra-se efetivamente desnecessario.

Certo € que as autoridades constituidas tém legitimidade para elaborar suas
projecdes, como a tem o Congresso para modificad-las. E a sociedade, a destinatéaria,
o direito de critica-las.

Resumo:
1) O dispositivo ndo tem impacto na aprovacao e execucdo das emendas,

razao pela qual seria desnecessario;
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2) O dispositivo parece ser indiferente para os O6rgaos de elaboracdo e

execucao.

Segundo Dispositivo: obrigatoriedade da aprovacao e divulgacao das
emendas

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 8§ 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

Art. 166. ..o

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria
seréo:

| —aprovadas no limite de um por cento da receita corrente
liguida prevista no projeto; e

I — divulgadas em audiéncias publicas pelos entes
federados beneficiados.

Comentario:

O § 9° criado traz duas obrigagOes precisas, objetivas: i) aprovagdo das
emendas individuais no limite de 1% da Receita Corrente Liquida - RCL prevista no

projeto; e ii) divulgacdo em audiéncias publicas pelos entes federados beneficiados.

No primeiro inciso, fixa-se o limite orcamentario para a aprovacdo das
emendas. Estabelece o dispositivo que a aprovacdo de emendas individuais sera de
1% da RCL. Para o caso em apreco, ndo existe outro conceito legal aplicavel de
RCL que ndo o previsto no inciso IV e §§ 1° ao 3° do art. 2° da LRF.

YAt 2o
IV - receita corrente liquida: somatério das receitas tributarias, de contribui¢Ges, patrimoniais, industriais,

agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:
a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinagao constitucional ou legal, e
as contribui¢cdes mencionadas na alinea a do inciso | e no inciso Il do art. 195, e no art. 239 da Constituicéo;
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A RCL apurada de Mai/2012 a Abr/2013 somou R$621,1 bilhdes; a prevista
para 2013 soma R$ 699,9 bilhdes. Sendo assim, para ilustrar em termos monetarios
do quanto se esta tratando, a distribuicdo proporcional, por parlamentar e por

emenda, daria os seguintes resultados, se a PEC em estudo j& estivesse em vigor:

Simulagéo da Distribuicdo de 1% da RCL por 594 Parlamentares

R$ 1.000,00
PERIODO DA RCL Valor da RCL* | 1% da RCL Valor por Valor por
Parlamentar** | Emenda***
Mai/2012 até Abril/2013 621.158.840 6.211.588 10.457 418
Prevista p/ 2013 699.978.872 6.999.789 11.784 471

Elaboragdo propria.

*Relatdrio Resumido da Execugdo Orgamentaria - RREO de mai/2012 a abr/2013.
**Considera 513 Deputados e 81 Senadores.

***Considera 25 emendas p/ cada parlamentar.

O texto ndo deixa claro se o “projeto” a que se refere o inciso é o texto
original enviado pelo Poder Executivo, ou se aquele que resultar da atuacéo
parlamentar pés-revisdo das estimativas de receita. Como se sabe, o PLOA avanca
em todo o processo legislativo na condicdo de “projeto”. Muda para “autografos”
quando é enviado a sancéo. Se ndo ha definicdo do momento de apropriacdo do 1%
da RCL, o Congresso podera optar por utilizar no calculo suas préprias reestimativas

de receita, que ndo necessariamente sera maior.

b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinacao constitucional;
c) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicao dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacao financeira citada no § 9° do art. 201

da Constituicéo.

§ 1° Serdo computados no calculo da receita corrente liquida os valores pagos e recebidos em decorréncia
da Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996, e do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias.

§ 2° N&o serdo considerados na receita corrente liquida do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e de
Roraima os recursos recebidos da Unido para atendimento das despesas de que trata o inciso V do § 1° do art.
19.

§ 3% A receita corrente liquida sera apurada somando-se as receitas arrecadadas no més em referéncia e nos
onze anteriores, excluidas as duplicidades.
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Nos termos do dispositivo, utiliza-se o referencial do projeto para a
aprovacao das emendas. No entanto, para a execucdo das programacoes
correspondentes, utiliza-se outro (RCL realizada no exercicio anterior). Ao assim
proceder, o texto imprime certeza ao montante do gasto a ser realizado, pois, no ano
de execucao das programacdes, a RCL do ano anterior ja sera conhecida.

Contudo, provoca dissonancia entre os montantes programados na LOA por
emendas e 0s que deverdo ser realizados. Quando resultar em valor a maior na
LOA, bastara ndo executar a diferenca; porém, quando resultar a menor, a
regulamentacdo devera estabelecer como suplementar a diferenca.

Durante a tramitacdo legislativa do PLOA, escolhida a RCL, as emendas
individuais devem ser “aprovadas”. O comando vale tanto para a Comissao de Mista
de Orgcamentos - CMO, de que trata o art. 166, § 1°, da Constituicdo, quanto para o
Plenario do Congresso Nacional, pois o texto impde obrigacdo de “aprovacdo das
emendas”, e emenda sO existe como tal no ambito do Legislativo. O texto ndo deixa
margem de flexibilidade em relacdo ao total financeiro das emendas aprovadas:

devera corresponder a 1% da RCL.

A regra ndo impede, por 6bvio, a oposicdo de veto pelo Presidente da
Republica. Vetos a totalidade das programacbes emendadas poderdo, assim, se
constituir rotina, desde que nado haja conciliacdo entre os Poderes e desde que o
Presidente consiga enxergar inconstitucionalidade nas programagfes, ou
contrariedade ao interesse publico. Os eventuais vetos poderdo ser revistos pelo
Congresso Nacional, que devera vota-los em 30 dias, prazo a partir do qual entram
em pauta, apés a protocolizacdo na Mesa. Qualquer condicdo instituida para o

protocolo podera retardar a contagem do prazo.

Exemplo de possibilidade de judicializacdo: a reserva privilegiada, no ambito

do Poder Legislativo, apenas para as emendas individuais, desconsiderando

qualquer garantia para as coletivas.
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O inciso Il se refere a transparéncia, por meio da divulgacdo nos entes
beneficiarios das emendas aprovadas (estados e municipios). Nada que interfira ou

auxilie na aprovacao das programacdes. Contudo, pode interferir na execucgao.

Ocorre que o artigo exige a aprovagcao das emendas “e” a divulgacao delas
nos entes, embora ndo estipule prazo para tanto. O oOrgdo responsavel pela
execucao podera entender que a obrigatoriedade de divulgacdo seja uma condicdo
de procedimento. Assim, a despesa somente poderia ser executada se antes tiver
havido a divulgacdo da respectiva emenda em audiéncia publica no ente
beneficiario. Sem a divulgacdo no modo e local previstos, ndo poderia ser

desencadeada a execucéao.

Conforme o dispositivo, ndo bastaria a divulgacdo na pagina da CMO, como
usualmente se faz em relacdo as emendas as matérias orcamentarias aprovadas.
N&o bastaria, mesmo considerando-se que a divulgacdo pela CMO seja mais
simples de realizar (por isso, praticamente sem maiores custos), apresente o0
conjunto das intervengdes por emenda (e ndo sé as individuais) e possa chegar a

uma parcela muito maior da sociedade.

O dispositivo ndo estabelece se a obrigatoriedade da realizacdo das
audiéncias é do ente beneficiario ou da Unido, e se a incumbéncia compete ao
Legislativo ou ao Executivo, dando margem para desobediéncia. Como a “atividade”
de aprovar as emendas € desenvolvida pelo Congresso Nacional e como o interesse
na sua divulgacdo € dos parlamentes federais, tudo leva a crer que toda a

incumbéncia recaira sobre o Congresso Nacional.

Essa definicdo é importante, porque tem a ver (i) com a responsabilizacao,
no caso de ndo divulgacao, (i) com a previsdo das fontes para realizar as despesas

decorrentes da divulgacao e (iii) com a alocacao das respectivas dotacoes. Como
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resta claro, a divulgacdo implica em despesas que estdo além do 1% assegurado

para as emendas.

Enfim, a logistica demandada parece inibidora ao cumprimento do comando,
pelo menos na amplitude expressa no dispositivo. Conforme os dados a seguir do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, o Brasil tinha 5.592 entes
estatais em 2010 (27 estados e 5.565 municipios). Supondo que havera pelo menos
uma emenda favorecendo cada ente, devera ser organizado e viabilizado igual
namero de audiéncias publicas, uma em cada ente, todos os anos. Nao parece ser
tarefa facil de realizar, haja vista as dificuldades que a CMO enfrenta para marcar as

poucas relacionadas com o PLDO ou o PLOA.

QUANTIDADE DE MUNICIPIOS POR ESTADO, REGIAO E PAIS
Em 2010

Regido NORDESTE
UF MA Pl | CE RN PB PE | AL SE BA | TOTAL

Ne Municipios | 217 [224|184| 167 223 |185(102| 75 |417]| 1.794

Regiao NORTE
UF RO AC | AM RR PA AP | TO | TOTAL

N2 Municipios 52 22 | 62 15 143 16 |139| 449

Regido CENTRO-OESTE

UF mMS MT | GO DF TOTAL
N2 Municipios 78 141 | 246 1 466
Regiao SUDESTE

UF MG ES | RJ SP TOTAL

N2 Municipios 853 | 78 | 92 645 1.668

Regiao SUL
UF PR SC | RS | TOTAL

N2 Municipios 399 |293|49 | 1.188

BRASIL
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UF TOTAL
ESTADOS 27
MUNICIPIOS 5.565
TOTAL 5.592

Fonte: IBGE: Brasil em Numeros, Volume 21, 2013, p. 59.

Resumo:

1) As emendas individuais devem ser aprovadas, no limite de 1% da RCL;

2) A RCL pode ser tanto a do PL original quanto a do PL com a reestimativa

do Congresso;

3) Utiliza-se o referencial do projeto para a aprovacdao das emendas; no

entanto, utiliza-se outro para a execucao das programacoes;

4) As programacdes aprovadas devem ser divulgadas em audiéncias

publicas em cada ente da Federacgéo (estados, DF e municipios);
5) N&o ha prazo para realizar a divulgacao;

6) A divulgacdo em audiéncia publica podera se constituir em condicéo

para deslanchar a execucao;
7) A mera divulgacdo na pagina da CMO é insuficiente;

8) A divulgacdo na péagina da CMO seria mais simples, barata, integrada

pelo conjunto das emendas e atingiria publico muito maior;

9) Nao ha definicdo do ente responsavel pela divulgacdo e pelas despesas

correspondentes;

10) Nao h& definicdo do Poder responsavel pela divulgacdo, mas a logica
indica ser responsabilidade do Congresso Nacional.
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Terceiro Dispositivo: execucdo or¢camentaria e financeira isonémica

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 88 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

AL L0606, i

§ 10. E obrigatdria a execucdo orgcamentaria e financeira,
de forma isonémica, da programacdo prioritaria incluida em lei
orcamentaria por emendas individuais, em  montante
correspondente a um por cento da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior.

Comentario:

O paragrafo em andlise estabelece a obrigatoriedade de execucéo
orcamentéria e financeira, de forma isonémica, da programacao incluida na LOA por
meio de emendas individuais. Mantém-se o limite preciso de 1% da RCL, no entanto

o referencial para a execucao € a receita realizada no exercicio anterior.

Essa primeira parte do dispositivo levanta diversas questbes, porque
ausentes definicbes essenciais para dar-lhe cumprimento. Primeiro, ndo se define o
momento em que a “execucdo” devera estar equilibrada entre as emendas. Faz
muita diferenca executar uma programacao no inicio do ano e outra ao final, mesmo

gue em ambas as situacgdes o valor executado seja igual.

Segundo, nao resta claro se a isonomia deve se dar em cada fase da
execucdo, de modo que, empenhados R$ mil em uma, R$ mil deverdo ser
empenhados em cada uma das restantes; pagos 10% de uma, outros 10% deveréo
se pagos de cada uma das demais, no mesmo lapso temporal. Nao se define se a
isonomia deve ocorrer em valores nominais ou proporcionais, mas isso nao faz falta,

porque nao resolveria a dificil tarefa de por em pratica o dispositivo.

Pela multiplicidade dos objetos de gasto previsto nas emendas, pelo
momento em que ocorre a aptidao de cada uma ao respectivo empenho, liquidacao

e pagamento, e pela imprevisibilidade por que passa cada gasto publico, ndo é
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demasiado afirmar a impossibilidade de cumprimento, tal como requerido, do

comando constitucional que se pretende estabelecer.

Empenho (execucdo orcamentaria) e pagamento (execucao financeira) se
ddo em momentos distintos e consecutivos, nem sempre sob controle do ordenador
da despesa, 0 que leva a impossibilidade de isonomia entre ambos. Por sua vez, as
emendas, salvo as coincidéncias, certamente cuidardo de programacoes distintas,
com valores distintos; a execucdo de uma independe e, na maioria das vezes, nao
guarda légica com a das demais, ndo sendo possivel estabelecer isonomia sequer

no pagamento das despesas.

Mais ainda, a execucdo ocorre em varios 60rgdos, 0 que traz grande

complexidade para a unificacdo dos controles e realizacdo simultanea dos gastos.

Outra conclusédo, e a mais grave que se pode retirar do texto, informa que
nenhum parlamentar poderd ser beneficiado em fracdo de execucdo maior que
outro. Dai que é possivel concluir que, na eventualidade de alguma despesa criada
por emenda se tornar inviavel, nenhuma outra também criada por emenda poderia
ser executada, ainda que do mesmo autor. A execugdo somente poderia ser
desencadeada quando “todas” as programacdes decorrentes de emendas
individuais estivessem livres para execucao simultanea, a fim de ndo prejudicar a

requerida isonomia.

A PEC exige isonomia, mas ndo previu uma sO situacdo em que esse
principio pudesse ser relevado ou equacionado com menos rigor. No limite, levando-
se ao extremo, nada seria (sera) executado. Como o dispositivo fara parte da
Constituicdo, ndo nos parece possivel que norma infraconstitucional, como a LDO,

possa relativiza-lo.

Poder-se-ia argumentar que o proposito da PEC (execugdo obrigatéria das
emendas) néo poderia ser frustrado, com interpretacéo tdo severa. Contudo, poder-

se-a contra-argumentar que também € proposito da PEC o tratamento isonémico
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dos parlamentares, porquanto foi proposta ndo apenas com o fim de acabar com a

inexecucao, mas também com a execucéo favorecida.

O tratamento isondbmico ndo ficou apenas na promessa, mas compde o
proprio texto que integrara a Constituicdo. Logo, os parlamentares de oposi¢ao, ou
da minoria, possivelmente ndo aceitardo que os integrantes da base de apoio ao
Governo se encontrem em situacdo de execucdo mais avantajada do que a deles;

estes, por sua vez, tenderdo também a néo aceitar o inverso.

Como néo sera tarefa facil identificar as similitudes entre todos os casos, o
tratamento isondmico “para baixo” poderd ser justificado em mdultiplas situacdes,
levando a administracdo a pender para o lado que lhe pareca mais confortavel
(executar menos), até porque certamente havera obstaculos (um s6 que seja) que

impecam o tratamento isondmico para “executar mais”.

Toda a discusséo sobre isonomia aplicar-se-4 apenas as ac¢des “incluidas”,
haja vista que o dispositivo garante somente a execucdo das programacdes desse
tipo. Decorre disso que a norma € evidente estimulo a criacdo de titulos novos e a
consequente multiplicagdo de programacdes, pois 0 mero “acréscimo” de valor em

acao existente no projeto ndo tem previsdo de execuc¢do obrigatoria na PEC.

Exemplo de possibilidade de judicializacdo: a razdo de se estabelecer
reserva de recursos e obrigatoriedade de execucdo apenas para as despesas
decorrentes de iniciativas parlamentares individuais, embora despesas idénticas,
iniciadas por outros autores, possam constar do orcamento. Na area do turismo, por
exemplo, as acdes de infraestrutura turistica somente serdo obrigatorias quando as

despesas decorrerem de emendas individuais.

Resumo:
1) A execugao das emendas deve se dar de forma ison6mica, mas nao
existe definicdo sobre quais elementos devem restar isondmicos e em

que momento;
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2) Para a execucdao, a referéncia passa a ser a RCL realizada no exercicio

anterior ao do orcamento;

3) Havera divergéncia entre o valor aprovado pelas emendas e o que tera

de ser executado;

4) O responsavel pela execucdo poderia buscar argumento na necessidade
da isonomia, para, se escorando nas programacdes de menor execucao,

reduzir a execucao das demais;

5) No limite, poderia se amparar naquelas programacdes inviaveis, para nao

executar as demais;

6) A isonomia somente incide sobre as programacdes “incluidas” por

emenda individual;

Quarto Dispositivo: impedimentos de ordem técnica ou legal e prazo
para sua divulgacéo

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 88 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

AL L0606, i

§ 11. No caso de impedimento de ordem técnica ou legal na
execucdo de crédito que integre a programacédo prevista no 8§ 10
deste artigo:

| - até 30 de junho, os Poderes e o Ministério Publico da
Unido publicaréo as justificativas do impedimento;

Comentario:

Faltam clareza e objetividade ao dispositivo, tornando-o ambiguo.

Ademais, o caput retira a forca impositiva estabelecida pela PEC no § 10.

Ao permitir que impedimento de “ordem técnica ou legal” inviabilize a execucéo, na
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verdade o dispositivo fragiliza a propria finalidade da Proposta, pois permite que uma
condicdo técnica qualquer estabelecida em manual torne indGcua qualquer

programacao emendada.

Por exemplo, para nada executar, o 6rgdo responsavel podera alegar ser
impossivel tecnicamente realizar os gastos de forma isonémica, como requer o texto
do § 10. Tal conduta estaria em absoluta consonancia com a PEC, até para que o
ordenador nao incida nas penas do art. 10, item 12, e do art. 11, item 1, da Lei n°

1.079, de 10.04.1950, que define os crimes de responsabilidade?.

No caso do inciso |, € dubio se o dia citado complementa o caput (data final
para ocorréncia do impedimento), o que gramaticalmente parece mais logico, ou se

fixa 0 prazo fatal para a publicacéo das “justificativas” do impedimento a execucao.

Se a referéncia se relacionar com a ocorréncia do impedimento, os Poderes
(os dirigentes maximos de cada um?) deverdo publicar as explicacdes sobre o que
gerou o impedimento da execucéo. Essa seria a interpretacdo mais apropriada para
quem estiver obrigado a executar o gasto, porque, embora devendo publicar as
razdes, ndo haveria prazo fixado para tanto. Deixaria, no limite, para fazé-lo no
ultimo dia do exercicio! Agindo assim, ndo restaria tempo habil para correcdo dos

eventuais impedimentos, levando a inexecuc¢ao da programacao.

Por outro angulo, se a data se referir ao prazo final para a publicacdo das
razbes, os impedimentos devem surgir a tempo de serem incluidos na publicacéo.
Parece ter sido essa a intencdo do Substitutivo, pois € a situagdo que favoreceria 0s
autores das emendas, haja vista que estabelece prazo oportuno para que tomem

conhecimento de eventuais vicios e busquem a correcdo a tempo .

2 Art. 10. S#o crimes de responsabilidade contra a lei orgamentéria:

12) realizar ou receber transferéncia voluntaria em desacordo com limite ou condigdo estabelecida em lei.
Art. 11. S8o crimes de responsabilidade contra a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos:
1) ordenar despesas ndo autorizadas por lei ou sem observancia das prescricdes legais relativas as mesmas.
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Qualquer que seja a conclusdo, a data escolhida ndo parece apoiar 0s
pretensos beneficiarios da execucdo. O Executivo pode trabalhar com o atraso da
votacdo do PLOA, para inviabilizar o inicio da execu¢do. Se combinar esse atraso
com vetos as programacdes emendadas, ao final, quando a LOA entrar em vigor,
praticamente ndo sobrara tempo para habilitar as programac¢des a execucdo no

prazo do inciso.

Segundo ainda se pode compreender do dispositivo, se o fato impeditivo da
execucao surgir apds 30 de junho, ndo se exige publicacdo da correspondente
justificativa. No caso, os autores das emendas relativas as programacdes impedidas

deverdo tomar conhecimento do impedimento por outro meio.

Esse prazo de 30 de junho pode até ser plausivel, quando se tratar de
contratos de repasse ou convénios, cujas providéncias primeiras consistem
basicamente na averiguagdo do cumprimento de condi¢cbes que tém previsdo legal e

infralegal (por exemplo, LRF, LDO e Portaria Interministerial n® 507, de 2011).

No entanto, ndo casa com a firmacdo de contratos, pois estes demandam
procedimentos mais demorados, que ficam, na maioria das vezes, aptos a
desencadear a execugdao apenas no segundo semestre. Assim, nestes casos,
haveria tendéncia de ocorrer mais impedimentos, em virtude do pouco prazo para

atendimento das exigéncias de execucao.

Para qualquer das situagfes, a legislagdo infraconstitucional precisara
estabelecer quem serdo as autoridades responsaveis pela publicacdo das
“justificativas” e, em especial, delimitar o que dever-se-ia entender por impedimento

de “ordem técnica”, para que o dispositivo ndo inviabilize a propria PEC.

Enfim, o dispositivo constitucionaliza e deixa evidente a possibilidade de
pleno uso de todas as objecdes constantes, por exemplo, de sistemas como o

CAUC, para nao realizar o gasto.
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Resumo:

O caput do dispositivo retira a forga obrigatéria da PEC, pois permite que

gualquer critério técnico desatendido impeca a execucao;

Inciso | ambiguo, porque a data nele citada tanto pode se referir ao
caput, o que seria gramaticalmente mais correto, quanto a consequéncia

exigida no préprio inciso;

O d6rgéo obrigado a execucédo tendera a interpretar que a data se refere
ao caput, que lhe seria mais favoravel, pois ndo haveria prazo definido

para explicar os impedimentos;

Nesse caso, 0s 6Orgdos executores poderiam deixar para publicar as
explicacdes no final do exercicio, ja sem tempo habil para correcdo dos
vicios;

Se o prazo se direcionar ao préprio inciso |, os Poderes e o MPU deveréo
publicar as justificativas dos impedimentos até 30 de junho de cada

exercicio;

O prazo até 30 de junho € curto, para que os entes interessados atendam
todas as exigéncias de realizagdo dos convénios ou contratos de
repasse, mais ainda para contratos direto pela Uniéo;

O prazo se tornara mais curto, se o PLOA for aprovado no exercicio de

sua vigéncia; e se reduzira ainda mais se houver vetos;

A legislagéo infraconstitucional deve definir as autoridades responséaveis
pela publicacdo das “justificativas” do impedimento, a fim de que possam

ser responsabilizadas.
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Quinto Dispositivo: remanejamento de programacao impedida

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 88 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

AL L0606, i

§ 11. No caso de impedimento de ordem técnica ou legal na
execucao de crédito que integre a programacao prevista no 8§ 10 deste
artigo:

Il - até 30 de setembro, o Poder Executivo encaminhara
projeto de lei de crédito adicional ao Congresso Nacional para
remanejamento ou cancelamento da programacdo cujo
impedimento né&o tiver sido superado;

Comentario:

Aqui, vale a mesma duvida do inciso anterior: ndo se sabe se o dia citado se
refere ao caput (data final para ocorréncia do impedimento) ou se ao prazo final
para o Poder Executivo encaminhar projeto de lei de crédito, para remanejar ou

cancelar a programagao.

Em se referindo ao dia ultimo para ocorréncia dos impedimentos, ao invés
de se tomar a providéncia do inciso | (publicacdo dos esclarecimentos sobre o
impedimento), o Poder Executivo deveria enviar ao Congresso PL de crédito para
remanejamento ou cancelamento. Nao haveria, no entanto, fixagcdo de prazo para

encaminhamento do PL.

Se o0 prazo se referir ao dia final para envio de PL ao Congresso, as
ocorréncias de impedimento posteriores sujeitardo as respectivas dotacdes apenas
a remanejamento ou cancelamento autorizado na LOA. Os vicios das programacdes
poderdo, no entanto, ser corrigidos até o final do exercicio. Nao havendo correcéo, o

conjunto da PEC da a entender que o cancelamento é automatico.
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Pode-se duvidar quanto a obrigatoriedade de envio de PL de crédito ao

Congresso Nacional pelo Poder Executivo. Embora o dispositivo utilize o termo

imperativo “encaminhard”, ndo nos parece que possa dai decorrer obrigacéo, pois:

(i)

(ii)

(iif)

em funcé@o do principio da separacédo dos Poderes, o Legislativo ndo
poderia interferir na administragdo orgamentaria do Executivo,
determinando-lhe como e quando alterar as programacoes;

nao se realizou 0 mesmo comando ao Poder Judiciario, nem ao MPU,
em relagcdo as respectivas programacdes, 0 que gera tratamento
desigual entre os Poderes para situagdes idénticas.

como as programacdes sao impessoais e administradas pelo Poder
Executivo, a ele caberia definir 0 momento de propor as alteracfes, até
porque envolve ndo apenas as agfes a cancelar mas também aquelas

a suplementar.

Os demais Poderes e o MPU nao estdo vinculados a 30 de setembro.

Publicadas as razdes dos impedimentos nos termos do inciso |, poderiam desde

logo providenciar os PLs de crédito para remanejar ou cancelar as programacgdes ou

mesmo realizar os remanejamentos dentro da margem permitida na LOA. Podem,

ainda, permanecer inertes.

Ha na questdo tratamento privilegiado a esses outros Poderes e MPU, em

relacdo ao Executivo. Este fica obrigado a enviar PL de crédito até determinada data

(30 de setembro); aqueles, ndo. O texto ja esta claramente defasado, pois nao

considera a Defensoria Publica da Unido, que ganhou na Constituicio o0 mesmo

status de independéncia orcamentaria e financeira que o MPU.

Resumo:

1) Inciso também ambiguo, porque a data tanto pode se referir ao caput,

guanto a consequéncia exigida no préprio inciso;
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2) O orgao executor tendera a interpretar que se refere ao caput, por Ihe

ser mais favoravel;

3) No caso, o PL de crédito poderia ser enviado ao Congresso até o final do

exercicio;

4) Os impedimentos surgidos depois da data fixada seriam habilitados a

remanejamento ou a cancelamento apenas na LOA;

5) Se a data valer como prazo final para envio de PL ao Congresso, 0s
pedidos de remanejamento ou cancelamento ndo poderiam existir depois

da data;

6) O Executivo ndo estaria obrigado a enviar o PL de crédito, em vista do

principio da separacao dos Poderes;

7) N&o h& prazo nem imposicao, aos 6rgados dos demais Poderes e MPU,
para envio de PL ao Congresso;

8) Ha tratamento privilegiado aos o6rgaos dos demais Poderes e MPU para

situacdes semelhantes.

Sexto Dispositivo: prazo para deliberacdo da CMO sobre PL de
remanejamento

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 88 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

AL L1606, i

§ 11. No caso de impedimento de ordem técnica ou legal na
execucao de crédito que integre a programacao prevista no 8§ 10 deste
artigo:
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Il - até 20 de novembro, ndo havendo deliberacdo da
comissdo mista prevista no art. 166, 8 1°, o projeto serd
considerado rejeitado.

Comentario:

Esse inciso ndo nos parece dubio, pois fornece encadeamento l6gico, em
relacdo ao inciso Il. O prazo previsto é para deliberacdo da CMO sobre o eventual
PL citado no inciso Il. Vale dizer: se ndo houver deliberacdo desse Colegiado até 20
de novembro de cada ano, o PL proposto pelo Poder Executivo sera considerado

rejeitado.

Parece 6bvio que, ndo havendo deliberacdo, ndo haja alteracdo na LOA. Ou
seja, efetivamente ndo havera mudancas nas dotacdes, porgue ndo se aprovou o PL
de remanejamento. Contudo, mesmo que a CMO aprove o PL antes do dia definido,
se ndo houver confirmagdo do parecer no Plenario, € evidente que o PL também
estara rejeitado, porque esse colegiado ndo tem poder terminativo (art. 58, § 2°, I,
CF). Rejeitado, mantém-se, no entanto, aberto o prazo para correcdo dos eventuais

impedimentos.

Ha aparente duvida em relacdo a obrigatoriedade de execucdo das
programacdes que o Executivo pretendia remanejar, quando o respectivo PL for
rejeitado. Contudo, a conclusdo mais apropriada indica ndo ser obrigatéria a

execucao.

Conforme se verifica dos dispositivos da PEC, a razdo que propicia 0 envio
do PL ao Congresso € justamente o impedimento. O PL do crédito visa tdo somente
“remanejar” as dotacdes correspondentes, para aproveita-las em outra despesa, ou

simplesmente “cancela-las”.

A rejeicdo do projeto implica, portanto, a negativa de “remanejar’ ou de

“cancelar”, mas ndo elimina os vicios que afetam a programacédo. Assim, a rejeicao
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do PL de crédito ndo obriga a execucdo da programacéo, haja vista o obstaculo real

a realizacao do gasto.

A Unica consequéncia da rejeicdo do PL, como ja adiantado, seria a
inviabilidade de remanejar ou de cancelar as dotacdes respectivas. A rejeicao

mantém aberta, contudo, a possibilidade de correcéo do vicio.

Enfim, indaga-se se o remanejamento previsto na PEC deve implicar em
suplementacdo que favoreca o autor da emenda que deu origem a programacéo a
ser cancelada. A questdo € pertinente, pois a PEC exige isonomia entre os autores
das programacdes. Cancelar programacdo emendada implica quebrar a

possibilidade de execugcdo com isonomia.

A resposta nos parece ser ndo. Se a iniciativa do PL cabe ao Executivo, a
ele também deve caber a eleicAo das programacgfes beneficiarias da
suplementacao. Além disso, se a PEC prevé a possibilidade de mero cancelamento
da programacdo, parece logico que as dotacbes correspondentes possam ser

apropriadas em outras ac¢des, inclusive novas.

Resumo:
1) Esse inciso liga-se logicamente ao inciso II; logo, o prazo refere-se a data
final para deliberacio da CMO sobre os eventuais PLs de

remanejamento ou cancelamento;

2) E correto concluir também que, mesmo que ocorra deliberagdo na CMO
pela aprovacdo, o PL também estara rejeitado se o parecer ndo for
confirmado no Plenario do Congresso, porque a CMO nao tem poder

terminativo;

3) Rejeitado o PL, mantém-se aberta a possibilidade de corrigir o

impedimento;

4) A rejeicao do PL nédo implica determinagao para execucao;
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5) O remanejamento podera favorecer qualquer programacdo eleita pelo
Executivo, inclusive novas, sem guardar correspondéncia com o autor da

emenda.

Sétimo Dispositivo: contingenciamento das programacdes emendadas

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 88 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

Art. 166. ..o

§ 12. 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 orcamentarias, o
montante previsto no art. 166, § 10, podera ser reduzido em até a
mesma proporcao da limitacdo incidente sobre o conjunto das
despesas discricionarias.

Comentario:

Este paragrafo parece contrariar o entendimento dos parlamentares, de que
a execucao plena das “emendas” ocorrera o mais breve possivel, tdo logo aprovada
a LOA. O dispositivo fragiliza, mais uma vez, a impositividade pretendida com a
PEC, pois equipara as programacfes decorrentes das emendas as despesas

discricionarias.

A redacdo diz que se a reestimativa da receita “e” da despesa indicar a
inviabilidade do cumprimento da meta de resultado fiscal fixada na LDO, as
programacdes decorrentes das emendas poderdo ser limitadas proporcionalmente a
limitacdo do total das despesas discricionarias. A redacdo proposta € mais
abrangente, portanto mais audaciosa, do que a da LRF, que se refere apenas a

reestimativa da receita.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br
24 de 54



iy

SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizag&o e Controle

Cabe unicamente ao Executivo, de acordo com a LDO, o célculo do
montante necessario de limitacdo orcamentaria e financeira. A previsédo por si s6 de
maior gasto, por exemplo, com despesas obrigatdrias, constante dos relatérios
bimestrais, ja respaldaria a reducdo da execucao das emendas, mesmo se tratando
apenas de “previsao”.

O andamento da arrecadacéo efetiva é verificado a cada bimestre, desde o
inicio do ano, e assim sucessivamente até o encerramento do exercicio (art. 99,
LRF). Ao lado disso, corre o0 acompanhamento da despesa, inclusive das abertas
por crédito adicional. Logo, as programacfes decorrentes das emendas devem ficar
em eterna pendéncia, até o encerramento do exercicio, no aguardo de que a
arrecadacdo da receita, conjugada com o volume das despesas, permita, ou nao,

sua plena execugéo.

Se houver crescimento das despesas em relagdo a LOA (ndo importa se
obrigatérias ou discricionarias) e a arrecadacdo nao albergar o aumento, o0
contingenciamento devera ser proporcional em todas as programacodes

discricionarias, incluidas as emendas.

N&o existe definicdo legal para o que seja “despesa discricionaria”. A
discricionariedade do gasto hoje ¢é identificada pelo indicador de resultado primario —
RP, arbitrariamente estabelecido na LDO. Contudo, na sistematica de apuracédo dos
limites de contingenciamento, diversas despesas discricionarias sao, do ponto de
vista da execucdo e da LRF (art. 17), obrigatérias (saude, educacdo, gastos do
Legislativo, Judiciario, MPU e DPU), por isso sdo excluidas da base contingenciavel

disciplinada na LDO.

Se for considerado o0 mesmo critério para limitar a execucdo das
programacdes decorrentes de emendas, a limitacdo final serd maior do que se se

considerar o “conjunto” das despesas discricionarias, como quer o dispositivo.
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Assim, € preciso definir qual o real conjunto das despesas discricionarias para
efeitos da PEC.

A execucéao das programacdes emendadas dependera, ainda, do alcance da
“meta de resultado fiscal” previsto na LDO. Até hoje, a LDO tem fixado apenas meta
para o0 “superavit primario”. Mas, com base no dispositivo em comento, o Poder

Executivo podera passar a fixar somente meta para o resultado nominal.

Se isso acontecer, aumentarao as incertezas em relacédo ao alcance da meta
ao final do ano, porque o resultado nominal € mais incerto (depende da variagdo dos
juros, por exemplo) do que a meta de superavit primario. Ou seja, 0 Executivo
podera encontrar argumentos legais (0 possivel ndo atingimento da meta prevista na
LDO) para ndo executar as programacdes, ou minimizar sua execucao, ao longo do
exercicio. Se ao final do ano a meta que permitir a execugdo, podera utilizar o
impedimento “de ordem técnica” como argumento para ndo executar o gasto, pois 0

tempo disponivel para inicia-lo por certo sera insuficiente.

Ainda que continue utilizando-se da meta de superavit primario, podera
doséa-la para cima ou voltar a empregar a meta proporcional ao valor do PIB, de
modo a inviabilizar a execucdo das despesas discricionarias na maior parte do
exercicio. Isto porque a meta alcancada somente sera conhecida no exercicio

seguinte, o que, por cautela, trabalharia 0 ano corrente segurando a execucao.

Resumo:
1) O dispositivo retira o carater cogente das programacdes decorrentes de

emendas individuais;

2) O dispositivo permite a execucdo paulatina ou o adiamento do inicio da
execucao, em virtude da necessidade de compatibilizacdo com a

arrecadacao e com a fixacao das demais despesas;
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3) Se a reestimativa da receita e da despesa indicar que a meta de
resultado fiscal fixada na LDO podera ndo ser alcancada, o montante
fixado para execucdo das emendas (1% da RCL) podera ser limitado na
mesma propor¢do da limitagdo imposta ao conjunto das despesas
discricionarias;

4) N&ao existe conceito legal para despesas discricionarias. Se se aplicar o
critério previsto nas LDO, o contingenciamento sera maior que se for
considerado o “conjunto” das despesas discricionarias identificadas pelo
indicador de RP;

5) Ndo existe prazo para inicio da execucdo ou conclusdo das

programacdes emendadas;

6) O Poder Executivo podera fixar meta de resultado nominal na LDO, para
tornar imprevisivel o inicio da execucdo ou forcar o contingenciamento

das despesas discricionarias, incluidas as emendas;

7) Ainda que continue utilizando a meta de superavit primario, podera tentar
doséa-la na LDO de modo a inviabilizar a execugcdo na maior parte do

exercicio financeiro.

Oitavo Dispositivo: demonstracdo da execucado no relatério bimestral
divulgado pelo Poder Executivo

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 8§ 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

AT 166, e

§ 13. Para fins do disposto no § 10 deste artigo, a execugao
da programacao seré:

| — demonstrada no relatério de que trata o art. 165, § 3°;

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br
27 de 54



iy

SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizag&o e Controle

Comentario:

Este paragrafo traz comandos de dificil operacionalizagcdo. Desde logo, diga-
se, as questdes aqui levantadas néo interferem na possibilidade de execucdo das

programacoes. Gera custos aparentemente pouco significativos.

No inciso |, demanda-se a demonstracdo da execucdo “das emendas”.
Embora o caput se refira a “programacéo”, o objetivo parece ser o de, além de
tornar publica a execucdo, possibilitar o acompanhamento do cumprimento do
montante executado e da isonomia exigida entre as programacdes incluidas por

emenda individual, pois € disso que trata o § 10 citado no caput.

As informacbes deverdo, na linguagem da Constituicdo, ser publicadas a
cada bimestre, de modo que se possa conferir, valor por valor, o tratamento
equanime as programacoes decorrentes das emendas individuais. Por causa disso,
nao se pode imaginar que seria possivel fazer analise consolidada dos gastos. Essa
interpretacdo nao permitiria aferir o escopo da Proposta nos termos previstos no §
10.

Embora o relatério correspondente aumente bastante em volume e nimero
de informacbes, e demande por isso mais mao de obra, ndo nos parece haver

graves empecilhos ao cumprimento do inciso.

Resumo:

1) O dispositivo ndo interfere na execugao das programacoes;

2) O dispositivo cria implicitamente custos financeiros, aparentemente nao
significativos;

3) Avoluma-se o relatério da execugédo a ser publicado bimestralmente pelo
Poder Executivo;

4) Demanda-se o aumento da mao de obra para a confeccéo dos relatérios

bimestrais a cargo do Poder Executivo.
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Nono Dispositivo: manifestacéo especifica no parecer prévio do TCU

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 88 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

Art. 166. ..o

§ 13. Para fins do disposto no § 10 deste artigo, a execugao da
programacao sera:

Il — objeto de manifestacdo especifica no parecer previsto
no art. 71, I; e

Comentario:

Diferente, no entanto, € o raciocinio em relacdo a este dispositivo. Aqui,
exige-se manifestacao “especifica” no parecer prévio do TCU sobre as contas do
Presidente da Republica. Por manifestacdo especifica deve-se considerar o exame
individual de cada programacdo incluida por emenda individual. Inclusos os
esclarecimentos sobre a execucdao, total ou parcial, ou inexecucao, com analise dos

eventuais impedimentos, para cada programacao.

Ainda, devera haver exame dos impactos das reestimativas da receita na
eventual inexecucdo e do equilibrio da eventual limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira com o conjunto das despesas discricionarias. Os
remanejamentos ou cancelamentos também devem ser retratados, e demonstrada,

ainda, a isonomia de tratamento.

Considerando a quantidade de congressistas (594) e o numero de emendas
franqueadas a cada um (25, hoje), resulta num total de 14.850 programacdes
possiveis. No atual modelo de execucdo, sdo apresentadas em torno de 8.000
emendas. Se a PEC for aprovada, haveria estimulo ao incremento nesse numero, de

modo a aproximar-se daquele total.
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Sendo assim, para o exame formal dessas programacdes, necessitar-se-ia
de estrutura capaz de processar e analisar elevado numero de programacdes por
dia.

Ainda que se possa esperar a coincidéncia de emendas para a mesma
programacao, ou que os parlamentares resolvam distribuir os recursos em menor
quantidade de emendas, e que caia pela metade o numero de programacoes totais,
mesmo assim a demanda de méo de obra para esse trabalho novo devera ser capaz
de analisar em torno de 28 programacdes em média, por dia trabalhado, apenas
para a final elaboracdo do parecer prévio do TCU. Trabalho idéntico devera ter sido
realizado pelas contadorias responsaveis pela elaboracédo das contas do Presidente

da Republica.

O dispositivo exige manifestacdo especifica para as programacoes
decorrentes de emendas individuais, que no seu conjunto n&o ultrapassam 1% da
RCL no orcamento, mas nao faz a mesma previsao para as demais programacdoes,
muitas das quais estruturantes, de grande vulto, de repercussao orcamentaria,

financeira, econémica, social e politica muito maior.

O dispositivo gera gastos extras ndo contabilizados no 1% da RCL. Poderao

ser vultosos, a depender de como o TCU interpretara a matéria.

Resumo:

1) O inciso nao interfere na execucéo das programacoes;

2) Cria-se a necessidade de uma estrutura capaz de processar
minuciosamente cada programacdo decorrente de emenda (no limite,
14.850 programacoes);

3) Os gastos decorrentes nédo estdo incluidos na reserva de 1% da RCL; a
despesa podera ser elevada, a depender da interpretacdo do TCU de

como aplicar o dispositivo.
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Décimo Dispositivo: fiscalizacdo e avaliacdo dos resultados obtidos
com as programacoes

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 88 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

Y O 1 F SRR
§ 13. Para fins do disposto no § 10 deste artigo, a execugao da
programacao sera:

lll - fiscalizada e avaliada quanto aos resultados obtidos.

Comentario:

Neste ponto, acirram-se os trabalhos demandados para o inciso anterior,
porque, se la a analise € formal, aqui o texto indica a necessidade de fiscalizacéo in
loco e avaliagdo dos resultados obtidos. Ou seja, trata-se de fiscalizagdo e
acompanhamento fisico e financeiro e avaliacdo dos beneficios alcancados com

cada politica publica decorrente de emenda individual.

Imagine-se a estrutura de pessoas e meios, e 0s gastos dai decorrentes,
para dar conta de fiscalizar o minimo estimado de 28 ac¢bes/dia, em diferentes

locais, em cada ente da Federacdo. O comando nos parece inviavel na pratica.

A Caixa Econdémica Federal, responsavel pelos contratos de repasse, nas
vezes em que compareceu em audiéncias na CMO ponderou que, mesmo presente
na grande maioria dos municipios brasileiros, ndo tem estrutura para atender todas
as necessidades de controle nesse tipo especifico de realizacdo de gasto. Imagine-
se ao se expandir a necessidade de fiscalizacdo para o conjunto das programacodes

decorrentes das emendas.
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Em relacdo ao orcamento de 2013, o numero de programacdes, por
subtitulo, que chegou ao Congresso Nacional no correspondente PLOA atingiu o
total de 6.602. As programacdes decorrentes das emendas individuais,
especialmente se aprovada a PEC em analise, tem o potencial de dobrar ou triplicar
esse numero. Na sistematica atual, em que a execuc¢do é tida por discricionaria,

foram criadas cerca de 3.300 acdes por emendas no PLOA 2013.

Enfim, como as regras de fiscalizacdo e controle sdo especificas, € preciso
levar em contar que as estruturas de controle montadas para fiscalizar todo o
orcamento deverdo se voltar basicamente para controlar as programacoes
decorrentes de emendas individuais. Ora, se ja ndo se faz, por falta de tempo habil e
de estruturas, um controle especificado daquelas programacfes originalmente
constantes do PLOA, por certo de muito maior peso, ndo havera como atender ao
dispositivo em analise. A menos que as estruturas de controle tenham de ser

acentuadamente aumentadas.

Resumo:
1) O inciso néo interfere na execucdo das programacdes; mas mostra-se

de dificil cumprimento;

2) Cria-se a necessidade de estrutura capaz de processar os resultados da
fiscalizacdo, in loco, de cada programacéo decorrente de emenda (no
limite, 14.850 programacOes) e de avaliar os beneficios promovidos

pelas acoes;

3) Os gastos decorrentes dessa estrutura ndo estdo incluidos no 1% da
RCL reservada para as emendas.
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Décimo Primeiro Dispositivo: obrigatoriedade das transferéncias
decorrentes das emendas

Art. 2° O art. 166 da Constituicdo Federal passa a vigorar
acrescido dos 88 9°, 10, 11, 12, 13 e 14:

Y O 1 F SRR
8 14. Considera-se obrigatéria, nos termos da lei de
diretrizes orcamentarias, a transferéncia da Unido a Estados,

Distrito Federal e Municipios para execugdo de programacao
prevista no § 10 deste artigo.

Comentario:

Este paragrafo parece pretender quebrar as regras estabelecidas nos
demais, desde que as programacdes nele previstas sejam executadas por meio de
transferéncias pela Unido aos demais entes. Segundo o dispositivo, transformar-se-
lam as transferéncias voluntarias previstas na LRF (art. 25) em transferéncias

obrigatérias.

N&o esta explicito se o dispositivo esta sujeito ao regramento dos 88 11 a
13. Contudo, estando no ambito da mesma PEC e ndo havendo ressalvas nesse
sentido, € de se entender que se submetem, sim, ao previsto naqueles dispositivos,
embora dependa também da regulacdo que for estabelecida na LDO. Além do mais,
nao se trata de transferéncias gratuitas a fundo perdido, mas sim de envio de

recursos vinculados a realizacdo das programacdoes.

Ou seja, as transferéncias somente serdo de fato obrigatorias quando
inexistentes impedimentos a execucdo do objeto nelas pretendido e quando a
reestimativa das receitas e despesas 0 permitam, e no montante que permitam. E
deverdo obedecer eventuais restricbes de “ordem técnica ou legal”, inclusive os
regramentos da LDO. Aléem disso, devem ser objeto de analise especificada nas
prestacfes de contas do Presidente da Republica e constar detalhadamente do

parecer prévio do TCU.
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Por serem exigéncias constitucionais, certamente ndo poderdo ser
dispensadas ou fragilizadas pela LDO. Caso contrario, além de inconstitucional a
normatizacao, a esséncia da PEC ficaria sem sentido, ja que a grande maioria das
emendas se ocupa de viabilizar transferéncias aos demais entes, por meio de

convénios e contratos de repasse.

Se se pretender fazer comparacdo com as atuais transferéncias obrigatorias
relativas ao PAC (Lei n°® 11.578, de 26.11.2007), observar-se-a que,
independentemente das criticas que se possa fazer ao modo e ao tipo das despesas
que se tornaram impositivas, ha diversas exigéncias antes da efetivacdo das

transferéncias, e apos.

Exemplo de possibilidade de judicializacdo: a possibilidade de obrigar a
transferéncia de recursos em decorréncia apenas da iniciativa (decorrente de

emenda individual) e ndo pela caracteristica da despesa.

Resumo:
1) Caracteriza-se como obrigatoria a transferéncia prevista no dispositivo,
mas a ela se aplica as restricdes previstas na PEC, porque nao existe

ressalva para o contrario;

2) Os impedimentos de ordem técnica ou legal obstam a realizagdo das

transferéncias aos demais entes;

3) A LDO de cada exercicio financeiro podera dispor sobre outras restricoes
ou critérios para a execucado da transferéncia, mas ndo podera dispensar

as exigéncias estabelecidas na PEC.
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Décimo Seqgundo Dispositivo: pagamento dos restos a pagar derivados
de emendas individuais

Art. 3° O Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias

passa a vigorar acrescido dos arts. 35-A e 35-B:

Art. 35-A. O pagamento do saldo de restos a pagar relativo
a programac0Oes derivadas de emendas individuais, inscritos em
exercicios anteriores a entrada em vigor desta Emenda
Constitucional, somente nos dois primeiros exercicios sera
considerado para fins de cumprimento do montante previsto no
art. 166, 8 10, até o limite de:

| - seis décimos por cento da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior, no primeiro exercicio;

Il - trés décimos por cento da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior, no segundo exercicio.

Comentario:

O artigo acrescido trata do pagamento das programacdes decorrentes de
emendas individuais cujas dotacOes foram inscritas em Restos a Pagar (RAP).
Segundo o dispositivo, que ndo exige isonomia no pagamento desses RAP, nos dois
primeiros exercicios de vigéncia da PEC, a execucdo do 1% da RCL podera
considerar o pagamento dos RAP inscritos antes da entrada em vigor da Proposta.
Ou seja, tanto se pode executar a programacao corrente, quanto se pode pagar a

programacao dos anos anteriores, dentro do limite estabelecido.

No primeiro ano de vigéncia das normas em estudo, 0,6% e 0,4% da RCL do
exercicio anterior poderdo ser executados para pagar, respectivamente,
programacoes inscritas em RAP e programacdes do proprio exercicio. No segundo
ano, 0,3% da RCL e 0,7% da mesma receita, respectivamente. Aproveitando-se a
simulacdo acima, a distribuicdo dos recursos por parlamentar pode ser assim

considerada:
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Simulagéo da Distribuicdo de 1% da RCL por Parlamentar

12 ano de vigéncia da PEC: R$ 1.000,00
PERIODO DA RCL Valor da RCL* | 1% da RCL Valor por Parte p/ o | Parte p/
Parlamentar** | Exercicio*** RAP
Mai/2012 até Abril/2013 | 621.158.840 | 6.211.588 10.457 4.183 6.274
Prevista p/ 2013 699.978.872 | 6.999.789 11.784 4.714 7.070
22 ano de vigéncia da PEC: R$ 1.000,00
PERIODO DA RCL Valor da RCL* | 1% da RCL Valor por Parte p/ o | Parte p/
Parlamentar** | Exercicio*** RAP
Mai/2012 até Abril/2013 | 621.158.840 | 6.211.588 10.457 7.320 3.137
Prevista p/ 2013 699.978.872 | 6.999.789 11.784 8.249 3.535

Elaboragdo préopria.

*Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentdario - RREO de mai/2012 a abr/2013.
**Considera 513 Deputados e 81 Senadores.

***Considera 25 emendas p/cada parlamentar.

Em suma, o dispositivo permite que, no primeiro exercicio apds a vigéncia
da PEC, a aprovacao de emendas corresponda a apenas 0,4% da RCL constante do
PLOA, desde que haja o pagamento de RAP no montante de 0,6% da RCL. No ano

seguinte, esses percentuais passam a ser de 0,7% e 0,3%, respectivamente.

Vencidos os dois anos, volta a obrigatoriedade de aplicagéo total de 1% da
RCL nas programacdes decorrentes das emendas individuais. Nesse caso, também
nao havera mais garantia de execucao de RAP relativo as emendas. Eventual saldo
de emendas inscrito em RAP em anos anteriores a vigéncia da PEC pode inclusive

ser cancelado.

Nao se exige que as despesas inscritas em RAP, para pagamento nos dois
anos subsequentes a vigéncia da PEC, sejam relativas a “inclusao” de programacao,
como se faz em relacdo a aprovacdo das emendas. Basta que as programacdes

sejam “derivadas” de emendas individuais.

A PEC também n&o impede que as programacdes a que se refere sejam
inscritas em RAP. Disso decorre que esse podera continuar ser o modo usual de
execucao dessas programacdes, com tendéncia de se acumularem mais e mais a

cada ano, uma vez que ndo ha prazo fixado para o pagamento respectivo.
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Enfim, o dispositivo € de duvidosa constitucionalidade, porque trata com
privilegio os RAP decorrentes de emendas parlamentares individuais, ao reservar
recursos apenas para 0 seu pagamento. O STF ja se manifestou no sentido da
inconstitucionalidade de se dar tratamento especial a parte de despesas, sem
considerar o seu conjunto. No caso, apenas as despesas decorrentes de emendas
parlamentares deverdo ser executadas, enquanto outras, ainda que da mesma

espécie e com igual finalidade, ndo gozariam do mesmo beneficio.

Por exemplo, nas programacdes que apenas foram acrescidas por emendas
parlamentar, essa parcela aumentada tera de ser executada obrigatoriamente, mas

a outra parte nao!

Segundo o acoérddo da lavra do Ministro Luiz Fux, a ADI 4663-RO, a
concessdo de regime de obrigatéria execucdo tdo-somente as emendas
parlamentares ao or¢camento, padece dos vicios que conduzem & declaragdo de
inconstitucionalidade do dispositivo, porque a for¢ca vinculante prima facie das
normas orcamentarias ndo tolera a concessdao de regime formalmente distinto
exclusivamente as emendas parlamentares, em manifesto descompasso com o

principio da Separacao de Poderes.

Resumo:

1) O pagamento dos RAP relativos a programacfes criadas por emenda
individual ser&a contabilizado no limite de 1% da RCL nos dois primeiros
exercicios de vigéncia da PEC,;

2) Nao ha impedimento de que as programacdes sejam inscritas em RAP;
3) Nao ha prazo fixado para pagamento dos RAP;
4) N&o ha exigéncia de pagamento isondmico para 0s RAP;

5) O dispositivo trata com diferenca os RAP decorrentes de emendas, em

relacéo a despesas semelhantes inscritas em RAP;
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6) Ha decisdo do STF contraria a esse possivel privilégio.

Décimo Terceiro Dispositivo: emendas individuais para agdes e
servicos publicos de saude

Art. 3° O Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias

passa a vigorar acrescido dos arts. 35-A e 35-B:

Art. 35-B. Se o valor executado em acOes e servigos
publicos de saude em exercicio anterior integrar a base de célculo
dos recursos minimos a que se refere o art. 198, § 2° I, o
excedente a aplicacdo minima, limitado ao montante da execuc¢ao
da programacao de que trata o art. 166, 8 10, destinada a essas
acdes e servigos, ndo sera computado na referida base.

Comentario:

O artigo em apreco pretende que as programacgfes para agbes e servigos
publicos de saude decorrentes de emenda configurem efetivo acréscimo para a

area, mas sem integrar a base de calculo para o minimo do exercicio seguinte.

Se ndo houvesse o dispositivo, o0 Poder Executivo poderia reduzir sua
participacdo no financiamento da salde na exata proporcdo das emendas
individuais para o setor, a fim de evitar o crescimento da base de céalculo do minimo

para os exercicios subsequentes.

Nos termos do dispositivo, a reducdo das dotagbes do Executivo para a
Saude no PLOA ainda se tornara possivel — e até provavel — como forma de
compensar o provavel incremento decorrente das emendas. Contudo, ndo podera se
escorar na justificativa de que € feita para ndo impactar o aumento do minimo para

0S anos seguintes.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br
38de54



iy

SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizag&o e Controle

Assim sendo, as dotacOes para a saude poderdo ser aumentadas na parcela
do acréscimo proporcionada pelas emendas individuais ao setor, mas ndo ha
garantias de que isso ocorra. Se ocorrer, nao interferira na base de calculo do

referido minimo para o exercicio subsequente.

Resumo:
1) O dispositivo possibilita aumentar os recursos para acdes e servigos
publicos de saude, sem no entanto aumentar o piso para 0S exercicios

seguintes;
2) O aumento possivel decorrera das emendas individuais;

3) O dispositivo ndo inibe a reducao da participacado do Poder Executivo nos

gastos da &rea, na proporcéo acrescida pelas emendas.

Parte Il — Impactos nas Financas Publicas

Ultrapassados os comentarios a cada dispositivo, jA é possivel responder

aos questionamentos propostos no inicio deste trabalho.

A primeira pergunta questiona se é possivel afirmar que as programacdes
decorrentes de emendas individuais terdo garantia de execu¢do orgcamentaria e

financeira, com maior volume de recursos do que no modelo atual.

A resposta é ndo. Nao € possivel afirmar que havera acréscimo no volume
orcamentario ou financeiro executado em relacdo ao modelo atual. Existe a

possibilidade de que haja decréscimo.

A execucdo, mesmo que a PEC seja aprovada, continuara dependente de
varios fatores (orgcamentérios, como a reestimativa da receita e da despesa;
legislativos, como o0 processo legislativo de aprovacdo dos or¢camentos, incluidos

possiveis chicanas para atrasar o andamento dos trabalhos e a aprovacdo da

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br
39de54



iy

SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizag&o e Controle

matéria, como vetos; politicos, como a unidade da base governista em cada
momento do processo; técnicos, como O cumprimento de quaisquer critérios
estabelecidos em atos normativos do Poder Central ou outros normativos; legais,
como o cumprimento dos requisitos da Lei n°® 8.666, de 1993, para iniciar os gastos

com investimentos).

A interpretacdo que vier a ser dada a questdo do tratamento isonémico da
execucao podera ser, como argumentado, motivo de reduc&o no volume, ou mesmo
de negacédo da execucao. Os impedimentos “de ordem técnica” ou “de ordem legal”,
agora constitucionalizados, poderéo, de fato, inviabilizar qualquer execucéo.

A regulamentacdo anual pela LDO da meta fiscal a ser alcancada em cada
exercicio financeiro também sera crucial para obstaculizar ainda mais, ou nao, a

execugao.

A segunda pergunta interpela se € possivel afirmar que a PEC em estudo
acaba com o tratamento diferenciado entre os parlamentares na execucdo das

programacoes decorrentes de emendas individuais.

Mais uma vez a resposta € negativa, pois ndo tem como haver tratamento
igualitario nos termos propostos. As programacdes decorrentes de emendas
individuais tém objetos distintos e dotacdes diferentes; os processos de execucao
acabam ocorrendo em fases inconciliaveis, em 6rgdos distintos, sob
responsabilidades diferentes. Assim, ndo é possivel haver isonomia no empenho, na
liquidacdo e no pagamento das programacoes emendadas, durante ou ao final do

exercicio.

Além disso, o0s inevitaveis “impedimentos” acabardo por favorecer ainda
mais os desequilibrios, se ao final ndo se resolver equilibrar tudo pela total

inexecucao.
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A terceira pergunta questiona se havera impacto substancial nas financas

da Unido em decorréncia da PEC.

Em principio, mesmo que se executasse a plenitude das programacodes
emendadas, ndao deveria haver impacto algum, porgue a Unido, hoje, ja realiza
transferéncias voluntarias aos demais entes em volume superior ao que restara

demandado pela PEC em estudo.

Segundo se observa na tabela em anexo a este Estudo, a Unido transferiu
em 2012 para os demais entes a importancia de R$ 11,9 bilhdes, enquanto a PEC
pode proporcionar a transferéncia de apenas R$6,2 bilhdes. Ao final, poderia haver a
compensacao, deixando a Unido de transferir voluntariamente a parcela que devera
fazer impositivamente por forca da PEC. N&o haveria, assim, qualquer impacto nas
financas da Unido, por esse lado, salvo se a Unido pretender continuar com o

volume atual de transferéncia voluntaria.

Contudo, certamente haverd aumento nos gastos em decorréncia das
seguintes despesas implicitamente previstas na PEC: audiéncias publicas em cada
ente beneficiario; publicacdo de relatorios; controles fisico, financeiro e de resultado
individualizado das programacdes emendadas; andlise especifica nas contas do

Presidente da Republica e no parecer prévio do TCU.

N&o necessariamente havera aumento global de despesa, uma vez que o
acréscimo pontual relativo ao controle e transparéncia podera ser compensado por

possivel reducdo no volume da execucéo das programacoes.

Por outro lado, a PEC estabelece, nos termos do § 10, a obrigatoriedade de
execucdo das programagdes incluidas na LOA por emendas individuais (no
montante de 1% da RCL), mas ndo impede que referidas programacdes extrapolem

o valor das emendas. Ou seja, as emendas podem, em tese, criar acdes de custo
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final muito superior ao valor por elas alocado, pois ndo ha vedacédo a criacdo de

programacoes de grande porte.

N&o existe também previsdo de alocacdo obrigatdria, pelos criadores das
programacdes, até que seja concluido o objeto pretendido. Disso se conclui que, ao
final de cada exercicio financeiro, podera restar estoque consideravel de obras nos
demais entes da Federacdo a serem concluidas por recursos da Unido, ou daqueles

entes.

bY

Enfim, ndo ha previsdo alguma quanto a competéncia pelas despesas
permanentes, posteriores as obras, de implantacdo e de custeio administrativo e
operacional dos servigos publicos. Como exemplo, cada posto de saude construido
demandara pessoal e equipamentos para seu regular funcionamento. Contudo, a
PEC também nao atribui responsabilidade as emendas para alocar tais recursos.
Essas despesas, sim, também podem comprometer recursos da Unido, aumentando

seus gastos.

No sistema atual, também ndo se fazem essas previsdes. Contudo, o
modelo é “discricionario”, no qual se permite avaliar todas as consequéncias

financeiras, quando da decisdo de implementar o gasto.

A guarta questéao levantada indagou se é possivel afirmar que os Estados e
Municipios serdo contemplados com maior volume de recursos que no modelo de

emendamento atual.

De novo, a resposta é negativa, bastando observar a tabela anexa. No limite,
como acima afirmado, o Poder Executivo deixara de realizar transferéncias
voluntarias, em virtude das emendas impositivas. Contudo, podera até mesmo

ocorrer reducao no volume total das transferéncias.
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Para isso acontecer, bastara que a Unido se abstenha de realizar essas
transferéncias na expectativa de que a lacuna seja preenchida por emendas
individuais. Se as emendas se tornarem ao longo do ano impedidas de execucéo, o
ente eventualmente beneficiario ficara sem esse valor e sem a parcela que o

Executivo deixou de fazer na esperanca de que a emenda o fizesse.

Enfim, ao ultimo questionamento impde responder se as disposicdes
constantes da PEC s&o mais obrigatdrias que o arcabouco constitucional e legal

vigente.

N&o. Ou seja, 0 conjunto normativo em vigor ressalta mais impositivo que o

pretendido pela PEC analisada.

A Constituicdo criou um sistema or¢camentério entrelagado por trés leis: PPA,
LDO e LOA, aos quais requer interagcdo e obediéncia destas (LDO e LOA) em
relacdo aquele (PPA). O Congresso Nacional ouve a sociedade, relune-se com
representantes de entidades civis e membros de todos os Poderes para anualmente
discutir e deliberar sobre os projetos da LDO, por pelo menos trés meses
consecutivos, e sobre os projetos da LOA, por pelo menos quatro meses seguidos.

N&o se pode aceitar que as leis resultantes desses longos e exaustivos
processos, que o Estado entrega a seu povo, sejam tratadas como meramente

autorizativas, cujo cumprimento ficaria ao sabor do Chefe do Poder Executivo.

Por isso mesmo, a Carta Magna, complementada pela legislacdo
infraconstitucional, criou um sistema, complexo € verdade, mas pleno e suficiente
para estabelecer um mecanismo de exigibilidade da elaboracdo e da execucéo dos

orgcamentos.

A Constituicao Federal, em seu art. 165, § 8°, estabelece textualmente que a

lei orcamentaria ndo contera nada além da “previsdo da receita” e da “fixacdo da
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despesa”, salvo autorizacdo para abertura de crédito suplementar e contracdo de

crédito por antecipacdo da receita.

Ora, “fixar” tem a acepcdo de determinar, prescrever, firmar,

assentar, estabelecer; portanto, um sentido imperativo, obrigatério.

Esse texto constitucional tem a vantagem, em relacdo ao da PEC, de se
aplicar a todas as programacdes constantes da LOA. E, ao contrario da PEC, néo

faz qualquer concesséao, no sentido de admitir ressalvas a execucao.

Mais adiante, no art. 174, a Constituicdo estabelece que o planejamento é
determinante para o setor publico. O planejamento se consubstancia em lei por meio
do PPA, cuja materializacdo se da anualmente por intermédio do orcamento. Ainda
gue se conclua que nosso planejamento é fragil e inconsistente, ndo se pode retirar

dele a impositividade que |he atribui textualmente a Constituicdo, Lei Maior do Pais.

No art. 85, VI, segue a Constituicdo Federal estabelecendo que constitui
crime de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a
lei orcamentaria. Tal disposicdo somente faz sentido, porque a Constituicdo
estabeleceu obrigatoriedade de cumprimento aos or¢camentos. Tivesse a “lei de
meios” um sentido de discricionariedade, ndo haveria razdo alguma para prever o
gravissimo crime de responsabilidade a sua violagdo, porque ndo haveria como ser
imputado. E intuitivo que s6 se viola a “lei orcamentaria” descumprindo-se seus

preceitos.

Um dos fortes argumentos utilizados para desencadear a PEC em andlise
diz respeito a interferéncia do Poder Executivo na livre atuacdo do Legislativo. No
entanto, de modo algum os termos da PEC traz solucdo para a questdo. A
Constituicdo, no entanto, prevé o remédio apropriado para o caso em mais de um

dispositivo.
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No mesmo art. 85, porém no inciso Il, prevé o crime de responsabilidade
para os atos do Presidente da Republica que atentem contra a o “livre exercicio” do
Poder Legislativo. E no art. 37, caput, exige que a administracdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido obedeca aos principios da legalidade,

impessoalidade e moralidade.

A Constituicdo Federal estabeleceu ainda o6rgdos técnicos de controle
interno e externo, para a analise do fiel cumprimento da execucdo orcamentaria,
quanto a legalidade e legitimidade (art. 71), com ordenamento juridico proprio (v.g.
Lei n® 8.443, de 1992). Nesse modelo, previu o controle social, segundo o qual as
associacOes civis e 0 cidaddo em particular podem participar dos processos de

fiscalizacéo e controle, denunciando irregularidades ou ilegalidades (art. 74, § 2°)

A par disso, constituiu o controle politico do Congresso Nacional, que devera
anualmente julgar as contas do Presidente da Republica (art. 48, IX) e fiscalizar e
controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo
(inciso X); e qualquer das comissbes permanentes ou temporarias, mistas ou de
qualquer das Casas Legislativas, podera apreciar os programas de obras, planos
nacionais, regionais e setoriais e sobre eles emitir parecer e convocar Ministros de

Estado para prestar informacdes (art. 58).

Por seu turno, com todo o arcabouco juridico ora destacado, a propria CMO
detém a competéncia regimental para emitir parecer sobre os relatorios de gestao
fiscal e os atos de limitacdo de empenho e movimentagéao financeira (Resolugao n°
1, de 2006-CN, art. 2°, Ill, a e d), além de apreciar as emendas e emitir parecer

sobre os projetos do PPA, LDO e LOA, e respectivas alteragoes.

Portanto, regras constitucionais ja existem para coibir eventuais condutas
discriciondrias quanto ao orcamento e indevidas quanto a livre atuacdo do Poder

Legislativo.
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No campo infraconstitucional, tais regras sao complementadas e
disciplinadas, inclusive com a previsdo dos remeédios legais para 0s eventuais
periodos de turbuléncias, que possam ensejar o ndo cumprimento das leis

orgcamentéarias segundo foram elaboradas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (art. 9°), permite a reducdo dos
gastos, mas somente admite o contingenciamento (limitacdo de empenho e
movimentacao financeira) no caso de frustracao da receita. Se o orcamento fosse de
fato apenas “autorizativo”, uma disposicdo dessa natureza seria desnecessaria ou
inatil, porque haveria liberdade discricionaria para contingenciar. A PEC, por sua
vez, no lugar de restringir, amplia a faculdade, pois admite que sejam também

reestimadas as despesas, para favorecer a contencéo dos gastos.

Essa mesma LRF, previdente para os casos de intempéries fiscais ou
econbmicas, e seguindo o0 que ja estabelecia o art. 91 do Decreto Lei n°® 200/1967,
estabelece a necessidade de constituicdo de reserva para suprir 0S momentos de

contingéncia e, portanto, evitar ou amenizar o fluxo irregular da execucéao.

Para o caso de execucdo de obras, a Lei n° 8.666, de 1993, no paragrafo
anico do art. 8° estabelece textualmente que “é€ proibido o retardamento
imotivado da execucdo de parcela de obra ou servigo, se existente
previsdo orcamentaria para sua execucdo total, salvo insuficiéncia
financeira de recursos ou comprovado motivo de ordem técnica,

justificados em despacho circunstanciado...”.

No caso, o texto legal até admite inexecucdo por motivo de “ordem técnica”,
mas esse motivo se aplica apenas a execucdo de obra ou servico e devera ser
justificado circunstanciadamente. Além disso, a previsdo consta de norma

infraconstitucional, que pode ser readaptada mais agilmente.

As LDOs, por seu turno, vém anualmente estabelecendo que a execucéo da

LOA néo poderd ser utilizada “para influir na apreciacdo de proposi¢oes legislativas
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em tramitagdo no Congresso Nacional’, nos termos expressos no art. 118 da
LDO/2013.

A Lei n° 10.028, de 2008, estabelece diversos crimes contra as financas
publicas, inclusive alterando e estabelecendo graves penas no Codigo Penal
(Decreto-Lei n° 2.848, de 1940) e aumentado os casos de incidéncia na Lei dos
Crimes de Responsabilidade (Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950), de modo a coibir

todas as formas de descumprimento da lei orcamentaria.

Assim, seguramente o campo legislativo atual é mais consistente e
impositivo que a normatividade prometida pela PEC em estudo. Esta, por sua vez,
além de se aplicar a casos especificos de programacéao, insere na Carta Magna
disposicOes que criam reservas a execucao, antes desconhecidas do ordenamento

positivado.

Nesse sentido, pode propiciar a disseminacdo dessas ressalvas para o
conjunto do orcamento, num eventual provimento de demanda judicial, de modo, ai
sim, de constitucionalizar a discricionariedade. Por exemplo, qualquer das pessoas e
instituicbes autorizadas no art. 103, poderd propor acdo direta de
inconstitucionalidade em razdo da diferenciagéo privilegiada, no ambito do Poder
Legislativo, das emendas individuais em relacdo as emendas coletivas (comissdes e

bancadas).

Sendo assim, se existe o0 defeito de ndo se executar propositadamente os
orcamentos conforme programado, ndo decorreria esse fato da caréncia de
legislacao inibidora, mas do descumprimento da existente. Se as diversas barreiras
de acompanhamento, fiscalizacdo e controle (técnico, politico e social) sdo hoje
ultrapassadas, com o modelo normativo existente que é imperativo segundo as
conclusdes acima, nao se acredita que a PEC, que tem texto mais liberal, consiga o

intento de fazer alavancar a execucdo do objeto nela pretendido. Se se faz
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concessoes ao atual rigido modelo normativo, possivelmente se fara as disposi¢cdes

pretendidas pela PEC.

3 Conclusao

Apesar de todo o esforco congressual para aprovar a PEC em comento, as
andlises ora efetuadas informam que ndo ha garantias de ganhos para a execucao
efetiva das programacdes decorrentes de emendas. Mas ha chances para perdas,
pois, vale lembrar, a PEC insere-se num ambiente de disputa pela aplicacdo de

recursos orgcamentarios.

O governo poderd, por um angulo, perder o interesse pela aprovacdo do
PLOA no prazo constitucional, com a finalidade de atrasar o inicio da execucgao
obrigatéria das emendas. E claro que tudo dependera de refinada analise do quadro
politico e da repercussdo que a interpretacdo das normas podera acarretar em sua

base de apoio e no andamento de suas préprias programacdes.

Além disso, podera passar a utilizar-se do veto com maior frequéncia, como
o faz com as programacdes do anexo de metas e prioridades do PLDO. Vetar a
totalidade ou um numero combinado das ac¢bes emendadas, conforme sua

conveniéncia, seria hipotese remota, haja vista o desgaste politico que acarreta.

O veto talvez seja desnecessario, diante de outras oportunidades que a PEC
proporciona. Mas seria possivel e plausivel, dependendo dos fatores em disputa. Os
vetos podem cair, mas o Congresso Nacional tera o 6nus de reunir as maiorias
necessarias para derruba-los, um a um. Ao final, mesmo derrotado, o governo tera
adiado o prazo para inicio da execug¢do, com consequéncias graves para as

programacdes decorrentes das emendas.

Analisando por outro foco, a execucdo, no modelo atual, € discricionaria.

Aprovada a PEC, deixaria de existir a discricionariedade e, por conseguinte, 0
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espaco para os entendimentos. Qualquer liberacdo de recursos dependeria do que
dispuser os dispositivos constitucionais, ndo mais da “vontade” do Executivo ou das

legitimas transacdes parlamentares.

O grau de minudéncia estabelecido pela PEC faz supor que a execugéao se
verificard em menor volume financeiro que o atual. A constitucionalizagdo de
conceitos nao estabilizados e a possibilidade de inibir o inicio e o0 andamento das
programacdes com base em impedimentos “de ordem técnica”, que abre margem

para as mais diversas digressoes, reforcam essa tese.

Tal como concebido, o modelo tragado na PEC, ao invés de entregar a
decantada “libertacdo parlamentar”, tem o potencial de se transformar em camisa de
forca, porque tranca as portas para os entendimentos e para a melhoria dos
processos. Ao final, se aprovada, restard a protecdo das decisdes alocativas
individuais, porque constitucionalizadas, mas néo a probabilidade de sua execucéao,
de incremento nas financas dos entes beneficiarios ou de aperfeicoamento na

entrega dos servicos publicos a sociedade.

E esse final pouco feliz que se vislumbra ndo esta relacionado apenas ao
modelo proposto na PEC, se bem que influenciado por ele (dai a importancia de se
discutir ndo apenas os termos da Proposta, mas de qualquer sistema alternativo de
impositividade orcamentaria). Decorreria da propria natureza politica, econémica e

juridica do orcamento.

Mesmo que se estabelecesse a obrigatoriedade a lei orcamentéria por
inteiro, que alids era a proposta original consubstanciada na PEC aprovada no
Senado Federal (PEC n° 22, de 2000), ainda assim nao haveria como se assegurar
que ao final as programacg0des efetivamente se realizariam. Cortar os excessos do
texto e cuidar da regulamentacéo ajudard na melhoria da aplicacdo da PEC em favor

da execucdo, mas nao resolvera a maior parte dos entraves.
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Ao questionamento de qual seria a melhor alternativa para dar solucdo a
vontade (necessidade) de o Parlamento ver suas emendas executadas (portanto, ao
fim e ao cabo, fazer com que uma de suas préprias prerrogativas — alterar os
orcamentos — gere as consequéncias faticas pretendidas), dever-se-ia responder
gue a lei em sentido amplo nao tera, nesse tema, como substituir todo o necessario

enfrentamento politico pela melhor aplicacdo dos recursos publicos.

N&o ha como entregar a lei ou a Constituicdo a tarefa de resolver todas as
pendéncias em relagdo a execucdo das emendas e descansar-se sobre a questao,
deixando que os fatos fluam sozinhos, exatamente conforme pretendidos. Terd de
haver a acdo humana para interpretar e aplicar fielmente as normas, mas tera
também de haver a acdo humana para fiscalizar e cobrar essa fiel aplicacdo. Aquela

competéncia é do Executivo, esta, do Legislativo.

Além disso, ainda que houvesse perfeito sistema de planejamento, eficiente
modelo de estimativa das receitas e de previsdo das despesas, seria improvavel se
programar determinadas despesas num exercicio e vé-las executadas, no exercicio

seguinte, exatamente como se calculou.

No quadro corrente de desarranjo das financas publicas, menores as
chances de que a impositividade funcione tal como imaginada: aprovam-se 0sS
orcamentos sem suficientes fontes de recursos, abrem-se créditos adicionais o0 ano
todo, mesmo com recursos insuficientes para cumprir apenas a lei orcamentéria
original. Os restos a pagar se avolumam, de modo que cada exercicio financeiro ja

se inicia com elevada divida flutuante.

AN

A meta de superavit primario estabelecida na LDO “€” mas “nao é”
conhecida a priori, haja vista a sorte de abatimentos possiveis, que ndo se sabe se
0 serdo, e porque, na linguagem do PLDO 2014 (art. 2°), os orcamentos da Uniédo

nao estdo comprometidos com a meta, mas sim com a execuc¢ao “de forma a buscar
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obté-la”. S&o termos que alimentam duvidas e n&o orientam adequadamente a

sociedade e seus agentes.

A plena execucdo independe até mesmo da boa vontade e competéncia do
O0rgdo executor (embora esses preceitos exercam relevante influéncia). E
independeria, enfim, da indicacdo pelas emendas, desde a origem, de
programacdes plenamente exequiveis (embora esse também seja requisito
essencial). Se assim nao fosse, as programacdes planejadas e incluidas no
orcamento pelo proprio executor seriam realizadas por completo. ...E qual gestor,
publico ou privado, ndo desejaria tal privilégio?

O Poder Executivo tem forte interferéncia na elaboracéo legislativa, elevado
dominio dos processos técnicos da feitura e da aplicagdo dos orcamentos, a
prerrogativa exclusiva na iniciativa das leis respectivas e farto poder politico. Além
disso, os fatos naturais, sociais e econdmicos (internos e externos) sdo dinamicos,
cambiantes, que exercem intensa influéncia naquilo que se programa. Ha os
diversos agentes, publicos e privados, intervenientes e interessados. Ha outro
conjunto de normas pré-estabelecidas de observancia necesséria para desencadear

as despesas.

No caso concreto, a alternativa que se mostra de melhor qualidade né&o
remete a necessidade de alterar a Constituicdo. Modificar a Carta Magnha demanda
grande esforco legislativo e praticamente faz cristalizar regras. Se as regras nao
forem favoraveis, como aparentam as da PEC em analise, ainda assim

permanecerao cristalizadas até que novo grande esfor¢o provoque mudancas.

O processo de tramitacdo das medidas provisOrias serve de parametro.
Tendo o texto original da Constituicdo se mostrado inadequado, foi modificado em
2001, cujas alteracBes ainda vigente se mostram também malsucedidas para o
Parlamento. No entanto, ndo se consegue facilmente novas mudancas e ha

insegurancas sobre o modelo alternativo.
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A propria PEC estudada também serve de exemplo. Iniciada em 2000, pelo
nobre ex-Senador Antonio Carlos Magalhdes, seguiu aprovada para a Camara
apenas em 2006. Apos todo esse lapso temporal, foi adotada pelo Presidente da
Céamara, que fez alavancar seu processo de tramitacdo. Contudo, as andlises
procedidas naquela Casa Legislativa concluiram por equivocadas todas as
disposicbes aprovadas originalmente no Senado. Adotaram, entdo, somente agora

em 2013 o texto ora analisado.

Assim, melhor seria trabalhar com os instrumentos infraconstitucionais, de
mais facil manejo. Um bom exemplo seria a LDO. Essa lei tramita anualmente no
Congresso. Disposicoes dela que ndo produzem os efeitos esperados séo

aperfeicoados nos exercicios seguintes.

Claro que tudo que se pretender estabelecer por esse instrumento legislativo
também estara sujeito a vetos e a atuacao decidida e, em tese, contraria do Poder
Executivo. Mas o Congresso Nacional, se estiver unido e seguro em relacdo a
matéria, e parece que esta, pode quebrar obstaculos, derrubar os eventuais vetos e

estabelecer, dentro da legitimidade e responsabilidade, as normas que Ihe aprouver.

Todavia, o0 melhor caminho seria um conjunto de regras negociado, que
combine as preocupacdoes do Parlamento e do Poder Executivo; regras que
eliminem ou reduzam a interferéncia personalista na conducdo dos orcamentos.
Regras objetivas, concisas, diretas, factiveis e, sobretudo, transparentes, sem
privilégios e facil de fiscalizar.

Junto a isso, deveria haver uma combinacdo de disposicdes com a
finalidade de aperfeicoar o atual modelo de execucdo, de modo a assegurar, 0 que
hoje néo é feito, os efetivos recursos para as programacdes inseridas no orgcamento.
As fontes sdo esséncias; sem elas, nada se entregard a sociedade, além de

promessas.
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Para evitar que as programacdes decorrentes das emendas, ou quaisquer
outras, sejam tratadas com desprestigio na lei orcamentaria, especialmente com uso
politico, poder-se-ia estabelecer comando afirmativo no ambito da LDO. Mas nao
deveria haver referéncia especifica as emendas individuais, para evitar qualquer
guestionamento sobre tratamento privilegiado. Assim, a norma se aplicaria a todas

as programacdes constantes do orcamento, decorrentes inclusive de emendas.

ANA CLAUDIA CASTRO SILVA BORGES JOSE DE RIBAMAR PEREIRA DA SILVA

Consultora Legislativa do Senado Consultor Legislativo do Senado
Assessoramento em Orgamentos Assessoramento em Orgamentos
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Anexo
TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DA UNIAO x PEC IMPOSITIVA

(Por UF e Regido Geografica)

RS 1.000,00
Transferéncias
Regido Estado Voluntarias em PEC Impositiva** Diferenga***
2012*

AC 145515 115.029 30.486
AM 333.433 115.029 218.404
AP 71.265 115.029 -43.764
PA 635.370 209.144 426.226
Norte RO 117555 115.029 2526
RR 42.999 115.029 ~72.030
TO 154.092 115.029 39.063
Subtotal 1.500.229 899.321 600.908
AL 308.547 125.487 183.060
BA 1.122.794 439.203 683.501
CE 680.759 261.431 419.329
MA 573.242 219.602 353.640
PB 420.320 156.858 263.462
Nordeste PE 646.804 292.802 354.002
PI 368.231 135.944 232.287
RN 308.759 115.029 193.730
SE 174.348 115.029 59.319
Subtotal 4.603.804 1.861.385 2.742.419
ES 182.609 135.944 46.665
MG 1.056.022 585.604 470.418
sudeste RJ 606.177 512.404 93.773
SP 1.298.230 763.377 534.853
Subtotal 3.143.038 1.997.329 1.145.709
PR 631.308 345.088 286.220
RS 597.162 355.545 241.617
Sul sC 374.383 198.687 175.696
Subtotal 1.602.853 899.321 703.532
DF 107.312 115.029 7.717
GO 360.081 209.144 150.937
Centro- MS 296.220 115.029 181.191
Oeste MT 290.807 115.029 175.778
Subtotal 1.054.420 554.233 500.187
TOTAL 11.904.344 6.211.589 5.692.755

Fonte: elaboragdo prépria.

*Relatdrio da STN: "Transferéncias Voluntarias da Unido a Estados, DF e Municipios -

Junho/2013.

**1% da RCL de Mai/2012-Abr/2013 por parlamentar x n2 de parlamentares do ente.
*** Diferenca do quanto a Unido aplica como Transf. Voluntarias acima do proposto pela PEC.
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