O ORCAMENTO NO BRASIL: DAS EMENDAS
IMPOSITIVAS AO DEVER DE EXECUCAO DA
PROGRAMACAO ORCAMENTARIA

O debate politico no Congresso Nacional acerca da inser¢ao de alguma dose
de impositividade ao orcamento publico brasileiro nio é tio novo, havendo uma
série de iniciativas nesse sentido ao longo dos anos, embora somente em tempos
recentes se tenha visto o implemento de reformas no sistema or¢camentdrio, inau-
gurando um ciclo de altera¢oes que introduziram o or¢amento impositivo no pais.
Virias propostas de mudanga na Constituigao foram interpostas buscando a solu-
G20 para o processo or¢amentdrio no Brasil, mas geralmente incorporavam solu-
¢oes isoladas ou sem o devido aprofundamento, localizando-se mais na disputa por
maior parcela de poder politico e menos na preocupagao de efetivamente aperfei-
goar o or¢amento publico como vetor democritico da sociedade. A verdade é que
as reflexdes que circundam o orcamento impositivo no Brasil tém negligenciado
aspectos cruciais referentes ao trato juridico da matéria. Destituido de maturagio e
discussao ampla, tal importante questao situou-se quase que exclusivamente nos
meandros do debate politico.

Se, na origem, as teorias que se debrucaram sobre a natureza juridica do orga-
mento estiveram sempre envoltas por conflitos entre Parlamento e Governo, os dias
atuais parecem nio revelar dinimica tao distante. De todo modo, para além do
quadro politico subjacente, é preciso, agora, revigorar o orgamento no espago juridi-
co. Com efeito, busca-se neste capitulo aferir as mudangas no processo or¢amentédrio
brasileiro implementadas a partir de reformas no texto constitucional, notadamente
com a EC n° 86, de 2015, que fixou a inédita previsao de emendas parlamentares
individuais impositivas, e, sobretudo, as EC n° 100 e 102, de 2019, estendendo tal
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regime as emendas coletivas, além de estatuir expressamente o dever de execugao
obrigatéria das programagées or¢amentdrias, a luz do § 10 do art. 165 da CF/88,%

fornecendo nova estrutura ao orcamento no Brasil, O quc¢ agora s¢€ passa a Vver.

4.1 AS RAIZES DA IMPOSITIVIDADE ORCAMENTARIA NA ORDEM
JURIDICA NACIONAL

Com o passar de seu percurso histérico, o orgamento publico auferiu notdvel
relevincia, convertendo-se em peca estrutural da nagao e instrumento para a devi-
da satisfagao dos deveres assumidos pelo Estado junto a sociedade. Nao a toa se
pode afirmar que “nenhum ato da vida do Estado tem importincia igual 4 da ela-
boragao do orgamento”, como jd dizia Viveiros de Castro,*” razio pela qual sao
inoportunas as interpretagdes que o rebaixam a lei formal desprovida dos efeitos
materiais tipicos dos atos de cunho normativo produzidos pelo Parlamento. O pro-
cesso or¢amentdrio, jd se sabe, de modo algum teria o condao de retirar a dignida-
de da lei do orcamento, mas, ao contrério, s6 a reforga. Por isso é que, junto com o
tratamento diferenciado conferido as leis orcamentdrias, o texto constitucional, ao
clarificar o procedimento de tramitagao dos projetos de lei relativos ao plano plu-
rianual, as diretrizes orgamentdrias e ao orgamento anual, conforme dispoe o art.
166, § 7°, que “aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que nao con-
trariar o disposto nesta sec¢io, as demais normas relativas ao processo legislativo”.
Ou seja, disposto o processo constitucional orgamentdrio, é certo que, no que nao
couber peculiar regra aplicdvel as normas do orcamento, ter-se-d sincronia com o
procedimento normal de feitura das leis, o que remete a um produto que perfaz
efeitos andlogos as demais espécies normativas.

Indubitavelmente, para além de todas as premissas juridico-tedricas expostas
ao longo desta investigagdo, das quais seguramente se pode constatar a juridicidade
da concepgao de impositividade da lei orcamentdria e a consequente inadequagao

4 Anunciando o exposto, é for¢oso notar a mudanca que jd se passa a considerar, como diz

Abraham: “Para aqueles que ainda insistiam na tese da facultatividade da execu¢io or¢amen-
tdria através do modelo de orcamento autorizativo, o ano de 2019 foi determinante. As Emen-
das Constitucionais n® 100 e n® 102 trataram especificamente da execu¢io orcamentdria e
trouxeram ao texto constitucional inovagio relevantissima dentro do assunto. Antes, porém,
importante recordar que a semente desta mudanca havia sido plantada quatro anos antes, pela
Emenda Constitucional n° 86/2015, origindria da PEC n° 358/2013, que a época ficou
conhecida como ‘PEC do Or¢amento Impositivo’ [...]” (ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gas-
tos fundamentais, p. 324, grifo do autor).

CASTRO, Augusto Olympio Viveiros de. Tratado dos impostos: estudo theorico e pratico. 2.
ed. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1910. p. 3.
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do modelo meramente autorizativo, ¢ valido ver que, também no plano juridico-
-normativo, existe previsao suficiente no ordenamento pdtrio a certificar que, até
mesmo antes de qualquer reforma constitucional sobrevinda, nunca foi atenuado
no Ambito da matéria orcamentdria o rigor requerido na aplicagio do principio da
legalidade e a integridade da funcio legislativa, parimetros aos quais se atém o
or¢amento publico durante todo o seu ciclo de desenvolvimento. Em nenhum mo-
mento, frise-se, hd qualquer indicativo ao longo dos dispositivos constitucionais de
que a lei produzida seja de cumprimento facultativo. Ao contrdrio, a sistemdtica
constitucional estabelecida para o orgamento impode o dever de observéncia da lei,
assim como as demais, em uma dinimica, embora tensional, afeita a teleologia do
fendmeno or¢amentdrio. Assevera Marcus Abraham, nessa mesma perspectiva, que
jd se vé o dever da execucao do orgamento no texto original da Constitui¢ao de
1988 tanto por uma interpretagio sistemdtica e histdérica como pela andlise literal
da previsao constitucional que adota a expressao fixa¢do de despesa no seu § 8° do
art. 165, configurando um plano de realizagao mandamental, ressalvadas as hip4-
teses de restrigoes financeiras, legais, técnicas ou materiais.*®

Com efeito, nao bastassem todas as demais questoes fartamente abordadas ao
longo deste estudo, que desde o inicio atestam a inadequagdo da aplica¢ao de um
modelo de orgamento meramente autorizativo que confira poder nio controldvel a
esfera executiva em detrimento do equilibrio das fungoes estatais, importa igual-
mente notar que, no Ambito interno, hd tempos essa arcaica estrutura nao guarda
qualquer sustentagao juridico-normativa. De fato, a partir da avaliagao acurada do
texto original da Constitui¢ao de 1988, em conjunto com a visdo integral das pre-
missas juridicas que forjam o Estado constitucional contemporineo, jd se pode
verificar o perecimento daquela obsoleta no¢io do or¢amento autorizativo. Ocorre,
entretanto, que tal modelo permaneceu sendo aplicado no pais, dele advindo um
subterfugio distorcido que se tornou pano de fundo para a utilizagio de mecanis-
mos de flexibiliza¢ao. Refutou-se, na prética, o orgamento como lei da qual decorre
o vinculo de seu cumprimento. Esse panorama, associado a insatisfagao parlamen-
tar diante do rebaixamento das suas fungdes no processo or¢amentdrio, especial-
mente em razdo dos contingenciamentos reiterados de suas emendas, impulsionou
um surgimento crescente de propostas de reforma constitucional em prol de algum
dever de cumprimento da lei do or¢camento.

O que deveria ser ébvio, entdo, tornou-se objeto de discussao por meio de
projetos de reformulagdo do sistema or¢amentdrio pdtrio, embora, no plano juri-
dico, como jd dito, do texto origindrio da Constituicao de 1988 ji adviesse a

¢ ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 328-329.
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impositividade da lei do or¢amento. Alids, Estevio Horvath afirma que o mau
uso dos mecanismos necessdrios ao processo de execugio do orgamento publico
fez com que as propostas de emenda constitucional voltadas a impositividade
or¢amentdria fossem vistas como necessdrias, quando, verdadeiramente, tratava-
-se de instrumentos redundantes.*” Na mesma linha, Jos¢ Mauricio Conti ha
tempos advertia ser necessdrio reconhecer a natureza impositiva a lei oramentd-
ria, abandonando-se aquela antiga tese da lei meramente formal ou autorizativa,
nogio que, de longe, nao mais se coaduna com o sistema de planejamento gover-
namental, o que tornaria desnecessirias emendas constitucionais para criar o
or¢amento impositivo se deste depende a concretizagio das agdes conforme pla-
nejadas.**® Eugénio Greggianin, ainda, afirma que or¢amentos nao sio mera-
mente autorizativos ou indicativos, mas determinantes, legitimando-se na lei
or¢amentdria um atributo que lhe confere a qualidade de norma que deve ser
executada, por isso tratativas de alteragao constitucional s6 reiteram o jd previsto,

embora ainda perdurasse a pratica administrativa do orgamento autorizativo.**

De todo modo, perceberam-se mudangas posteriores na Constitui¢ao Federal
de 1988, estabelecendo expressamente uma nova dindmica no 4mbito do or¢camen-
to publico brasileiro, seja pela pioneira previsao das emendas parlamentares impo-
sitivas (EC n° 86/2015), ou, ainda, em momento seguinte, com a amplia¢do desse
regime para alcancar as emendas coletivas, bem como a explicitagao do dever de
execugio das programagdes orcamentdrias (EC n° 100/2019 e EC n° 102/2019).
Vé-se, assim, o intento do constituinte reformador em dire¢ao a suplantar, de al-
gum modo, o cardter orgamentdrio autorizativo. Por outro lado, em que pese a
reacao levada a cabo pelo Parlamento sé em tempos recentes, muito se debatia no
Congresso sobre estratégias de refrear a utilizacdo excessiva dos mecanismos de
flexibilizacao e as tradicionais formas de contingenciamento de emendas aplicados
pelo Executivo. Parlamentares de situagio e oposicio acirravam debates, impulsio-
nando propostas, mesmo de forma descoordenada, que visavam a4 mudanga no
sistema. Prevaleceu, inicialmente, uma primeira solu¢io que vingou em meados de
2015, cuja origem remonta, no entanto, a quinze anos antes, quando da Proposta e
Emenda a Constitui¢do (PEC) n° 22, de 2000. A longa tramitagio j4 revela o cli-
ma de instabilidade politica que desde sempre acompanha a relagao entre Parla-
mento e Governo na gestao do or¢amento pétrio.

7 HORVATH, Estevao. O or¢amento no século XXI, p. 211.

8 CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério, p. 191-192.

" GREGGIANIN, Eugénio. As deficiéncias do modelo autorizativo e as perspectivas do or¢amento
impositivo, p. 164.
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Alids, mesmo antes das iniciativas encampadas no sentido da reformulagao do
texto da Constituicio jd é possivel constatar uma primitiva disposi¢ao legislativa,
em sede infraconstitucional, concernente ao Projeto de Lei Complementar (PLC)
n° 135/1996, que trazia proposta de alteragao da Lei n° 4.320/1964, visando a es-
tatuir normas gerais de direito financeiro, no intuito de regulamentar o art. 165, §
90, da Constitui¢ao, oportunidade em que, embora tangencialmente, foi ventilada
a questao do or¢amento publico impositivo. Na sua redagao original, assim dispu-
nha o art. 98 do aludido PLC n° 135/1996: “Ao julgar que crédito orgamentirio,
relativo a atividade-fim ou projeto, ndo é mais necessirio, nao devendo a despesa
ser realizada, o Poder Executivo devera solicitar, mediante projeto de lei, a anulagao
do referido crédito”.*° Também Rodrigo Faria recorda que o substitutivo ao PLC
n° 135/1996, da Comissio de Constituicao e Justica e de Cidadania, tratou, no art.
88, da anulac¢io de créditos orcamentdrios, a se observar: “O Poder Executivo de-
verd solicitar, mediante projeto de lei, a anulagio de crédito or¢amentdrio relativo
a projeto que nao pretenda executar no exercicio’, e, ainda, o art. 92 conferiu prazo
para a aprecia¢io: “Os projetos de lei de abertura de créditos adicionais e de anula-
cao de créditos orcamentdrios deverdo ser apreciados pelo Poder Legislativo no
prazo maximo de quarenta e cinco dias”. Vé-se, destarte, que j estava a se falar, em
principio, de um regime de execugao obrigatéria da lei orcamentdria, de modo que,
nos termos propostos, para o Poder Executivo deixar de executar o crédito, confor-
me previsto na lei orcamentdria, deveria ser encaminhado ao Congresso Nacional
projeto de lei de anulagio, a ser apreciado em 45 dias, findo o qual haveria de ser
incluido na ordem do dia para a devida deliberagio.”' Marcelo Vaz Ferreira, ana-
lisando o tema, diz que a aprovagao do PLC n° 135/1996 poderia ter sido uma
possivel solu¢io, porém, apés a LRF, diversos dispositivos daquele projeto de lei
ficaram superados, tornando-se prejudicado o seu avango.*

O revigoramento do cardter orcamentdrio impositivo viria mesmo adiante,
por meio de sucessivas propostas de reforma do texto constitucional para promover
algum grau de obrigatoriedade 4 execugio do orcamento. E o que se pode observar
desde os idos de 1999, com a iniciativa do Senador Iris Rezende, por meio da PEC
n° 77/1999. A proposta, dentre algumas outras medidas, acrescia 3 Constitui¢ao
Federal o § 10 do art. 165, nos termos a seguir: “As dotagdes consignadas na lei
or¢amentdria anual serdo de execugao obrigatdria em no minimo oitenta por cento,

#0 BRASIL. Cimara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 135, de 1996. Disponivel
em: https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/21517. Acesso em: 4 jan. 2022.

FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza juridica do orcamento e flexibilidade or¢amentdria, p.
126.

2 FERREIRA, Marcelo Vaz. Orgamento impositivo no Brasil, p. 36.
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até o nivel de projeto, ressalvadas as anulagoes previamente autorizadas mediante
lei”. A citada proposta previa, ainda, no seguinte § 11, que os projetos referentes as
anulagoes mencionadas submeter-se-iam necessariamente ao regime aplicdvel as
proposicoes que tivessem por objeto as medidas previstas no art. 167, V1, da Cons-
tituigao Federal, que afirma restarem vedados a transposi¢ao, o remanejamento ou
a transferéncia de recursos sem prévia autorizagao legislativa. Embora ainda inci-
piente, a proposta indicava um segmento parlamentar jd aquela época afeito & mo-
dificagdo de cendrio, o que pode ser visto, inclusive, a partir da exposi¢ao de moti-
vos dessa primitiva idealizago:
A despeito, porém, dessa licida preocupagao dos constituintes de 1988, a lei orcamen-
tdria anual, segundo velha tradigao, continua sendo executada apenas parcialmente.
E o0 que o Poder Executivo, 4 falta de clara definigio legal, entende que a lei orgamen-
tdria anual tem cardter meramente autorizativo, nao sendo, portanto, lei em sentido
material, de modo a serem as politicas publicas nela estabelecidas de execugio obriga-
téria. Ora, for¢oso é convir em que, a partir dessa interpretagio, termina-se conferin-
do ao Poder Executivo uma desmesurada margem de discricionariedade, que nio raro
descamba para a arbitrariedade, ao longo do processo de execugiao orgamentdria. Em
face dessa realidade, tem-se mostrado de pouca ou nenhuma valia qualquer esforco de
deputados e senadores no sentido de incluir na lei orgamentdria anual projetos de in-
teresses de seus Estados ou regides, pois o Poder Executivo os executa se quiser. Casos
tém ocorrido, até mesmo, em que projetos j4 em andamento sio paralisados, simples-
mente porque o parlamentar que viabilizou a sua inclusio na lei orcamentédria anual
contrariou interesses do Poder executante. Enfim, salvo no que se refere as chamadas
despesas fixas, o Governo executa da lei or¢amentdria anual apenas aquilo que lhe

aprouver.®?

No ano seguinte, dois outros projetos para alterar o texto constitucional fo-
ram apresentados, quase que simultaneamente, tentando também emplacar o or¢a-
mento impositivo no Brasil. Um deles foi a PEC n° 28/2000, do Senador Pedro
Simon, que trazia a determinagao de que o Presidente encaminhasse ao Congresso
mensagem caso desejasse propor anulagdo de créditos orcamentdrios nio executa-
dos durante a vigéncia da lei orcamentdria anual. Desse modo, buscava-se acrescen-
tar no art. 166 da Constitui¢do Federal de 1988 o § 9°, a saber: “O Presidente da
Republica enviard mensagem ao Congresso Nacional para propor anulagio dos
créditos orcamentdrios ou adicionais que nao serdo executados no decorrer do exer-
cicio”. Trata-se, pois, de versao impositiva moderada, inserindo o Parlamento como
participante das alteragdes no curso da execugao do orgamento em caso de anula-
¢ao de gastos. A tentativa, de se observar, voltou-se a todo o or¢amento, mas da

3 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda & Constituigio n° 77, de 1999. Disponivel em:
heeps://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/41963. Acesso em: 4 jan.
2022.
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exposi¢ao de motivos se pode ver que o imbréglio se situava, principalmente, na
parcela referente as emendas. Nao se verifica propriamente uma consideragao mais
coerente no sentido de promover maior racionalidade ao processo de alocagao das
despesas, sejam oriundas de emendas ou diretamente da iniciativa executiva. De
todo modo, a inquietagao parlamentar jd se fazia visivel 4 época, como se extrai das
razoes expendidas na aludida proposta:

As nossas leis orgamentdrias, tal como vém sendo postas em prdtica, nio passam de
uma grande “peca de ficg¢do”. Pouco, ou nada, valem os esfor¢os de mobilizacio dos
drgaos competentes para a montagem de um projeto coerente a ser encaminhado ao
Congresso Nacional. Pouco, ou nada, vale o tempo despendido pelas liderancas par-
tiddrias em intermindveis negociagées para conciliar os justos e legitimos pleitos das
bancadas com assento no Congresso Nacional. Nada disso ¢ levado em consideragio
pelo Poder Executivo na hora de executar a programagio or¢amentdria aprovada pelo
Congresso Nacional. Na verdade, a programagao or¢amentdria tem-se prestado mais
como instrumento de barganha politica do que realmente como instrumento de solu-
¢ao dos graves problemas que afligem a populagio. Quando o Poder Executivo tem
interesse em aprovar, no Congresso Nacional, projetos que se mostram altamente
polémicos, logo surge a possibilidade de liberagdo de recursos para execugio desta ou
daquela obra, sob o argumento de que suas reivindicacoes sio meritdrias. Assim, o
Poder Executivo tem executado os or¢amentos ao longo dos anos de acordo com seus
interesses, negando a segundo plano — ou mesmo desconsiderando — prioridades
aprovadas pelo Congresso Nacional, particularmente decorrentes de emendas parla-
mentares. Esse procedimento tem resultado em, pelo menos, duas graves distorges:
de um lado, faz letra morta a vontade dos congressistas, expressa nas emendas; de
outro, torna inécua a participa¢io do Congresso Nacional no processo de apreciagao
e de execugido orgamentdria, violando a harmonia que deve haver entre os Poderes, na
medida em que a prerrogativa parlamentar, embora exercitada, nio tem sido efetiva-

mente respeitada.®*

As propostas até entdo deflagradas se tornaram prejudicadas em razao da pro-
positura de outro projeto que ganharia ainda maior destaque: a PEC n° 22/2000,
do Senador Anténio Carlos Magalhies. A exposi¢ao de motivos da referida propos-
ta deixaria mais claro o que se pretendia com a mudanga no processo constitucio-
nal orcamentdrio. Em suma, deixou-se expresso que havia “forte sentimento, no
ambito do Congresso Nacional, da necessidade de se proceder a importantes alte-
racoes nas regras constitucionais relacionadas com as matérias or¢amentdrias”.
Dentre as novas regras, vale notar, uma delas era “tornar de obrigatéria execugio a
programagcio das leis orcamentdrias”. A PEC n° 22/2000 almejava estabelecer um

#* BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda & Constituicio n° 28, de 2000. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/44523. Acesso em: 4 jan.
2022.
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patamar forte de impositividade or¢amentdria. A semente que a motivou, desde o
inicio, projetou o viés impositivo para o or¢amento publico na sua integralidade.
Naquela ocasido, ficou novamente refor¢ada a insatisfagao com a sujeigao politica
em relagio ao Poder Executivo, ao restarem descredenciados os esforcos de mobili-
zagao na montagem do or¢amento da nagdo, além de esvaziadas as fungées do
Parlamento, por nio se levar em conta a programagio or¢amentdria aprovada.
Minguadas as prerrogativas do Legislativo no orcamento, tornar-se-ia este um ins-
trumento de barganha politica, ardilosamente usado pelo Governo para preservar
a sua hegemonia e implementar sua agenda, embora em afronta ao equilibrio entre
os poderes. E o que se verifica a partir da transcricio de trecho da justificativa da-
quela propositura:

Na sua origem, as leis orcamentdrias constituem instrumento de controle politico do
Poder Legislativo sobre o Poder Executivo. E do Poder Legislativo a competéncia
privativa para autorizar, em nome da sociedade, o Poder Executivo a arrecadar as re-
ceitas — criadas em lei — e a realizar as despesas necessdrias ao funcionamento dos
servigos publicos e outras que visem ao bem-estar coletivo. Logo, o programa de tra-
balho do Governo consubstanciado na lei orgamentdria anual, em vez de apresentar
uma visio unilateral, expressa no documento encaminhado pelo Poder Executivo,
deve ser temperado com componente que consigne a visio do Poder Legislativo, refle-
tindo, no conjunto, o compromisso de ambos os Poderes com a Nagio. Se isso nio
ocorrer, nos deparamos com pelo menos duas situagdes igualmente graves: a primeira
consiste na usurpagdo das legitimas atribuicoes de um dos poderes da Reptblica, o
que ¢ intolerdvel num regime de plenitude democrdtica; a segunda consiste na previ-
sibilidade de as decisoes dos agentes publicos, tomadas de forma solitdria, se tornarem
susceptiveis a influéncias externas, acopladas a interesses que nao condizem com a
indispensdvel lisura e com o bem-estar da coletividade. [...] Em razao das distor¢oes
observadas estamos sugerindo, na presente proposta de emenda constitucional, a cria-
¢ao de mecanismo para explicitar a natureza mandatéria da lei orcamentdria anual e,
assim, suprir eventual lacuna que d4 azo a interpretacio distorcida da lei, como vem
ocorrendo. [...] O que se tem em mira ¢é restabelecer o equilibrio entre os Poderes. As
deliberacoes de um deles nio poderio ser anuladas pelo outro.®

Dai em diante, viu-se diversas outras proposi¢oes de reformas constitucionais
acompanharem a 4nsia parlamentar embriondria e se aglutinarem em proposituras
inimeras para conceber, em maior ou menor extensio, a execucio obrigatéria do

orcamento, variando, porém, quanto ao objetivo pretendido, o que gerou certa

456 (

falta de coordenagao politica:*¢ (i) parte das iniciativas visava tornar o orgamento

#> BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda & Constituicio n° 22, de 2000. Disponivel em:
heeps://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/114143. Acesso em: 5 jan.
2022.

#¢ Além de propostas no sentido de maior impositividade do orcamento, outras previam, até

mesmo, a extin¢o das emendas, sobretudo as individuais. Hélio Tollini recorda que a possibi-
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inteiramente impositivo; (ii) outras abrangiam somente as emendas parlamentares;
(iii) e, ainda, havia aquelas que restringiam o seu escopo em dreas temdticas espe-
cificas. De fato, ndo se estranha a grande diversidade das propostas no tema do
or¢amento impositivo e suas numerosas variantes, um tanto descoordenadas e
fragmentérias. E que nem sempre os interesses parlamentares conflufam, ja que o
modelo autorizativo fornecia vantagem distributiva para determinados membros
da coalizao. Ao longo dos anos, portanto, perceberam-se vdrias frentes e pouca
unidade no Congresso, o que explica, de um lado, a morosa gestacio do orcamento
impositivo e, de outro, o reduzido éxito da quase totalidade das propostas. Até a
que seria adiante aprovada, como se verd, teve seu produto final completamente
desfigurado em relacio a formulagao inicial.

Quanto a primeira categoria, isto é, as propostas que estendiam o regime de
impositividade ao orgamento na sua integralidade, podem ser destacadas vérias, além
das precursoras, a PEC n° 77/1999 (Sen. Iris Rezende), a PEC n° 28/2000 (Sen. Pe-
dro Simon) e a PEC n° 22/2000 (Sen. Ant6nio Carlos Magalhies), vistas atrds. No
ambito da Cimara dos Deputados igualmente foram impulsionadas outras iniciati-
vas. E o caso da PEC n° 421/2001 (Dep. Miro Teixeira), que imprimia cardter man-
datério a lei orcamentdria anual, prevendo a inclusao do art. 165-A na CF/88 para
estabelecer que “a programacio constante da lei orcamentdria anual terd obrigatéria
execugao, salvo se aprovado projeto de lei de iniciativa exclusiva do Presidente da
Republica”, a quem caberia pedir autorizagio ao Congresso Nacional para suspensio
ou cancelamento, total ou parcial, de dotagao. Também a PEC n° 527/2002 (Dep.
Euler Morais), que inclufa o inciso XII no art. 167 da CF/88, vedando “o bloqueio, o
contingenciamento e o cancelamento, totais ou parciais, de créditos orcamentdrios
ou adicionais”, salvo se devidamente autorizado por via legislativa. A PEC n° 169/2003
(Dep. Jaime Martins), ainda, propunha acrescentar & Constitui¢do Federal o art.
165-A, explicitando que a despesa autorizada na lei orcamentdria “é de execucao
obrigatdria, em consondncia com os programas e as metas estabelecidas no plano

lidade de os parlamentares apresentarem emendas individuais & proposta orcamentdria é tema
polémico desde que o Congresso recuperou suas prerrogativas na Constituicao de 1988. Mas,
em um sistema no qual a demanda concreta suplanta os principios politicos em todos os niveis
federativos, hd forte resisténcia dos parlamentares a qualquer tentativa de eliminar tal prerro-
gativa (TOLLINI, Hélio Martins. Aprimorando as rela¢bes do Poder Executivo com o Con-
gresso Nacional nos processos de elaboragio e execucio orcamentdria. Cadernos Aslegis, n. 34,
p. 213-236, 2008. p. 224-225). Apés episddios de desvio das verbas publicas (andes do or¢a-
mento em 1993 e sanguessugas em 2006), as emendas parlamentares individuais ao or¢amento
progressivamente foram sendo deslegitimadas e, por vezes, combatidas. A propésito, a CPI do
Orgamento de 1994 propds até mesmo a sua extin¢io, recomendacio que foi repetida adiante
pela CPI das Ambulancias em 2006. A solugao adotada, porém, foi diversa, tendo prevalecido
o interesse na permanéncia do referido instituto.
225



es  Or¢amento impositivo no Brasil: da fic¢do a realidade

plurianual, na lei de diretrizes orgamentdrias e nos demais planos e programas nacio-
nais, regionais e setoriais”. A PEC n° 281/2008 (Dep. Luiz Carlos Hauly), por sua
vez, trazia determinacio no § 9° do art. 165 da Lei Maior de 1988 que “as receitas
previstas na lei orgamentdria anual para a realizagio da sua programagao serio de
execugao obrigatéria, vinculadas as despesas nela previstas”. Outrossim, a PEC n°
330/2009 (Dep. Roberto Rocha) previa a alteragao da CF/88 com o “estabelecimen-
to de programas de execu¢do obrigatéria’, e outras medidas. A PEC n° 189/2012
(Dep. Wandenkolk Gongalves), ainda, inclufa o inciso XII no art. 167 da CF/88, no
sentido de vedar “o bloqueio ou contingenciamento de dota¢des orgamentdrias con-
signadas na lei orcamentdria anual, bem assim dos créditos suplementares e especiais

aprovados pelo Poder Legislativo”.*”

Ganha destaque especial, também, o grupo daquelas proposicoes referentes a
impositividade or¢amentdria no Ambito exclusivo das emendas parlamentares. No
Senado Federal, a PEC n° 2/2000 (Sen. José Alencar) buscava inserir o art. 166-A na
CF/88, pactuando expressamente que “a programacio constante da lei orcamentdria
anual, decorrente de emendas de parlamentares, é de execugao obrigatéria”. Por sua
vez, na Camara dos Deputados, a PEC n° 481/2001 (Dep. Wellington Dias) acrescia
o inciso XII ao art. 167 da Carta Maior, para vedar “o bloqueio ou contingenciamen-
to de dotagbes orcamentdrias, relativas a emendas ao projeto de lei orcamentério de
autoria, isolada ou coletiva, de Membros do Congresso Nacional”. A PEC n°
385/2005 (Dep. Marcondes Gadelha), ademais, buscava incluir o art. 165-A na
CF/88, tornando “obrigatdria a execugao dos créditos constantes da lei orcamentdria
anual, resultantes das emendas parlamentares individuais e coletivas”. Previsio simi-
lar havia na PEC n° 96/2007 (Dep. Wandenkolk Gongalves), ao estabelecer que “os
recursos incluidos na lei orcamentdria anual em decorréncia da aprovagio das emen-
das serdo de execugao obrigatéria”. E de se notar, na mesma linha, a PEC n° 46/2007
(Dep. Flaviano Melo), que acrescentava o § 3°-A ao art. 166 da Constituigao Federal,
prevendo que “dotagdes or¢amentdrias que resultarem de emendas individuais nao
poderao ser objeto de contingenciamento”. A PEC n° 321/2009 (Dep. Jair Bolsonaro

*7 Tendo em vista o niimero significativo de proposicoes sobre o tema, no se quer esgotar todas,
obviamente. Busca-se aqui, com efeito, proceder a um compilado sobre algumas das principais
medidas apresentadas pertinentes ao objeto deste estudo, sobretudo a partir do ano 2000,
desconsiderando-se, ainda, as proposi¢oes inativas. A pesquisa foi feita nos portais eletronicos
da Camara dos Deputados (www.cimara.leg.br) e do Senado Federal (www.senado.leg.br). O
referido marco temporal serve como ponto de partida, pois nele teve inicio a proposta (PEC n°
22/2000) que levou a cabo a primeira modificagio no sistema or¢amentdrio brasileiro quanto
ao estabelecimento expresso de regime de impositividade, a comegar pela EC n° 86/2015. Dai
em diante, outras alteracdes implementadas, sobretudo com a EC n° 100/2019 ¢ a EC n°
102/2019.

226



O orcamento no Brasil e

a época), igualmente, prescrevia a determinagao voltada ao “cardter obrigatério das
emendas parlamentares de iniciativa individual”. Também a PEC n° 201/2012 (Dep.
Ricardo Izar), que acrescia 0 § 9° ao art. 166 da Carta de 1988, para estatuir que “as
emendas individuais 4 lei or¢camentdria anual devem ser empenhadas prioritariamen-
te pelo Poder Executivo”. Assim como a PEC n° 192/2012 (Dep. Mdrcio Moreira),
que acrescentava os §§ 9°, 10 e 11 ao art. 166 da Constitui¢ao Federal de 1988, con-
siderando ser “de execugao obrigatéria as despesas origindrias de emendas ao projeto
de lei orgamentdria anual”. E, ainda, a PEC n° 232/2012 (Dep. Antonia Lucia), que
acrescenta inciso XII ao art. 167 da Lei Maior de 1988, no intuito de vedar “o blo-
queio ou contingenciamento de dotacoes constantes da lei orcamentdria, resultantes

de emendas Parlamentares”.*®

Por fim, vale considerar as propostas restringindo a impositividade em dreas
temdticas especificas. No 4mbito do Senado Federal, a PEC n° 9/2002 (Sen. Marina
Silva), tentava alterar dispositivos da Constitui¢do, mudando a configuracao da
LOA, ao tempo que estipulava ser de “execug¢ao obrigatéria a programagao de despe-
sas do orcamento social”. A PEC n° 24/2003 (Sen. Paulo Paim) acrescia o inciso XII
ao art. 167 da CF/88 no intuito de vedar “o bloqueio ou contingenciamento das do-
tagdes do orgamento da seguridade social”. Na Cimara dos Deputados, por sua vez,
a PEC ne 313/2000 (Dep. Clementino Coelho) alterava o art. 166 da Lei Maior,
estabelecendo que “a programagao constante da lei orcamentdria anual, decorrente
de emendas parlamentares, quando destinadas a cobertura financeira de gastos nas
dreas de educacio e satde, é de execugio obrigatéria”. E de se notar, ainda, a PEC n°
20/2011 (Dep. Mandetta), que acrescia 0 § 9° ao art. 166 da Constitui¢io, determi-
nando que as dotagoes orcamentdrias destinadas a saide e a educagio, incluidas ou
acrescidas por meio da aprovagao de emendas individuais parlamentares, “serdo exe-
cutadas em sua totalidade, sob pena de crime de responsabilidade”. Registre-se, tam-
bém, a PEC n° 152/2012 (Dep. José Airton), que incluia o inciso XII no art. 167 da
CF/88, para vedar “o bloqueio ou contingenciamento de dotagbes orcamentdrias,
consignadas na lei orcamentdria anual, resultantes de emendas parlamentares”, refe-
rente a cobertura, neste caso, das despesas com educacio, saude e assisténcia social.

#% O impeto parlamentar para garantir a aplicagio das despesas decorrentes de emendas pode jd

ser visto desse grupo de propostas — e nao foram poucas — que buscaram, diretamente, conce-
ber indole especial exclusivamente a tal espécie, mesmo que nio fosse dado igual tratamento
ao restante do orcamento. Destarte, gradativamente, viu-se o Parlamento direcionar iniciativas
para o que mais lhe interessava. Nao por outra razao, a primeira reforma aprovada, convertida
na EC n° 86/2015, embora nascida da PEC n°® 22/2000, que previa impositividade a todo o
orgamento, teve o seu objeto reduzido e findou no regime impositivo voltado s para as emen-
das individuais.
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Todas essas propostas, e outras que ainda surgiriam, especialmente sob o im-
pulso seguinte a primeira reforma aprovada, circundavam o tema no 4mbito do
Parlamento brasileiro. Dentre todo o extenso rol de proposituras, a PEC n° 22/2000
foi a que inicialmente logrou certo éxito, embora de modo parcial, na implementa-
¢ao do orgamento impositivo. Seu texto inicial fixava que toda a programacio da
norma or¢camentdria seria de execugao obrigatéria. Em longo percurso, foi recebida
seis anos depois na Cimara dos Deputados, passando a tramitar como PEC n°
565/2006, com o projeto severamente modificado na casa revisora. A intengao de
conferir natureza impositiva a0 or¢amento, a propdsito, passou a abranger tao so-
mente as emendas parlamentares e, ainda, apenas aquelas de autoria individual,
resultando em visivel redugao do objeto. O debate ressurgiu adiante em 2013, de-
pois de retornar aprovada do Senado, devolvendo a tramitagdo na Cimara como
PEC n° 353/2013, convertida posteriormente na PEC n° 358/2013. Do que sobrou
do texto original, deixou de ser a PEC do or¢camento impositivo para verdadeira-
mente se tornar a PEC das emendas individuais impositivas, incorporadas por
meio da EC n° 86/2015. James Giacomoni afirma, inclusive, que o Poder Executi-
vo nao enxergava com bons olhos a proposta e obstruia seu trimite, o que também
explica a longa jornada até o seu desfecho, além, obviamente, da prépria complexi-
dade da matéria e das notdveis dissen¢ées havidas no Parlamento, dai por que, com
a intensificagdo dos embates, redirecionou-se o texto somente para a parcela das
emendas individuais.*’ Veja-se, porém, a minuta original da PEC n° 22/2000, que
propunha a inclusdo do art. 165-A na CF/88, a seguir:

Art. 165-A. A programagio constante da lei or¢amentdria anual ¢ de execucio obri-
gatéria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitago, de iniciativa exclusi-

va do Presidente da Republica, para cancelamento ou contingenciamento, total ou
parcial, de dotacio.

§ 1° A solicitacio de que trata o caput deste artigo somente poderd ser formulada até
cento e vinte dias antes do encerramento da sessdo legislativa e serd acompanhada de
pormenorizada justificativa das razoes de natureza técnica, econdmico-financeira,

operacional ou juridica, que impossibilitem a execucio.

§ 20 A solicitacio poderd, ainda, ser formulada a qualquer tempo, nas situagdes que
afetem negativamente a arrecadagio da receita, de calamidade publica de grandes

proporgdes, ou ainda nas previstas no art. 137, inciso 1.

§ 3° Em qualquer das hipéteses, as solicitagées tramitardo no Congresso Nacional em
regime de urgéncia.

§ 4° Nao havendo deliberagio do Congresso Nacional, no prazo de trinta dias, a
solicitagdo serd considerada aprovada.

4 GIACOMONI, James. Orgamento piiblico, p. 307.
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§ 5° A nio execugdo de programagio orcamentdria, nas condi¢oes previstas neste
artigo, implica crime de responsabilidade.

§ 6° Do projeto de lei orgamentdria anual, bem como do autégrafo encaminhado
para sancdo do Presidente da Republica, nio constario receitas cujas leis que as
autorizem tenham o inicio de vigéncia posterior a data prevista no inciso III do § 6°
do art. 166.%°

Conforme razdes da PEC n° 22/2000, intentava-se coibir o que foi chamado
até de ditadura do Poder Executivo em matéria orcamentdria, referindo-se a histérica
discricionariedade na execu¢io do or¢camento. Até mesmo a Lei de Responsabilida-
de Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) nao foi suficiente para conter o inade-
quado quadro or¢camentdrio que se instalou, mantendo-se sempre presente a flexi-
bilidade ao longo da execu¢io da lei orcamentdria em favor do Executivo.*! A
proposta, porém, nio obteve apoio, o que jd se previa pelas repercussoes politicas
que emanariam de uma reforma dessa envergadura. O fato é que, apds longos
quinze anos de tramitagao, teve a sua esséncia desconstituida, restrita as emendas
individuais, com aprova¢io na forma da Emenda Constitucional n° 86/2015.42 A
mudanga, ao fim, nio repercutiu o efeito que adviria de sua redagio primitiva,
considerando o reducionismo do objeto no curso de sua apreciagao. Sem alterar
propriamente a natureza do or¢amento em si, so trouxe mais uma categoria, con-
cernente as emendas parlamentares individuais, dentre as hipéteses que excepcio-
navam a liberalidade na execucio do orcamento.

As alteracoes mais significativas na proposta foram aplicadas em 2013, apés o
Substitutivo capitaneado pelo Dep. Edio Lopes, na Camara dos Deputados, com
parecer da Comissao Especial constituida no curso da PEC n° 565/2006. Na oca-
sido, restou fundamentado que a perspectiva do orgamento impositivo surgia no
cendrio brasileiro imbuida de duas ideias-for¢a: a primeira, mais ampla, diante da
necessidade de resgatar a credibilidade do planejamento publico e da instituigao

40 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda & Constituicio n® 22, de 2000. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/114143. Acesso em: 5 jan.
2022.

1 SILVA, José de Ribamar Pereira da. Orgamento impositivo: a execugio obrigatdria da despesa
aperfeicoaria a gestio publica? Or¢amento Piblico em Discussio, Brasilia: Senado Federal /
Consultoria de Or¢amentos, Fiscalizagio e Controle, n. 01, 2013. p. 1.

42 Apesar de aprovada em 2015, importa ainda observar: “Tendo em vista a demora na aprecia-

¢ao da PEC, seu texto bésico foi incluido no art. 52 da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para

2014 — LDO 2014 (Lei n° 12.919, de 24 de dezembro de 2013), nio tendo sido vetado. O

mesmo aconteceu na aprovagio da LDO 2015 (arts. 54 a 65 da Lei n° 13.080, de 02 de janei-

ro de 2015). Em fungio disso, desde o inicio de 2014, as disposi¢oes do regime de execugio do
orgamento impositivo das emendas individuais estio em plena vigéncia” (GREGGIANIN,

Eugénio. As deficiéncias do modelo autorizativo e as perspectivas do orcamento impositivo, p. 18).
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or¢amentdria, tendo em conta a rotineira frustracao das expectativas legitimas da
sociedade sobre um orgamento comumente chamado de pega de ficcio; e a segunda,
restrita ao corpo legislativo, centrada na insatisfacio de parlamentares pelo recor-
rente adiamento ou falta de execugao das emendas. Em que pese o diagnéstico feito
no Parlamento, o encaminhamento se dirigiu s6 para a segunda vertente, operan-
do-se significativa redugao do objeto, nos termos da conclusio do Substitutivo
apresentado:

Nossa proposta é tornar obrigatdria a execugio financeira de montante que compre-
enda programacoes oriundas de emendas individuais, compativeis com as prioridades
definidas na LDO, cujo papel é servir de elo entre o sistema de planejamento e orca-
mento, conforme preconizado na Carta Magna. E necessirio que as emendas que
comporio a programagio de execugio obrigatéria atendam a critérios de um planeja-
mento abrangente traduzido nas prioridades selecionadas na LDO. Havendo harmo-
nia das emendas com as prioridades governamentais, conferir-lhe cardter de execugio
obrigatéria é uma decisdo politica que envolve, sobretudo, a definicio de salvaguar-
das. Se a elabora¢io do orcamento estiver correta quanto as estimativas de receitas e
ao conjunto de encargos, atendida a meta de resultado primdrio, nio hd razio para
deixar de conferir cardter preferencial para as emendas parlamentares [...] Quanto a
tornar obrigatdria a execugao de toda programacio constante da LOA, salvo solicita-
¢ao do Presidente da Republica de contingenciamento ou cancelamento, entendemos
que em virtude da elevada rigidez atualmente existente na programagio da LOA,
conforme destacado em Nota Técnica da Consultoria de Or¢amento desta CAmara
dos Deputados e na apresentacio da Secretdria de Orgamento Federal, o mais pruden-
te ¢ limitar essa obrigatoriedade a um subconjunto das despesas, qual sejam, as pro-
gramagcoes introduzidas na LOA por intermédio de emendas individuais.*®

A questao de fundo que motivava a nova sistematica, a rigor, encontrava-se na
forma como o contingenciamento vinha sendo utilizado, em especial pelas brechas
proporcionadas a partir do excesso de autorizagdes na lei orgamentdria, bem como
pelo acimulo dos restos a pagar, ficando livre o Poder Executivo para poder esco-
lher as dotacoes que seriam executadas, mediante liberagao dos recursos condicio-
nada a questoes que ultrapassavam aspectos meramente técnicos ou legais. Assim,
o jogo politico da selegao publica de verbas deslocava-se do Congresso para os ga-
binetes ministeriais ou a Casa Civil, com tal discricionariedade na execugao a re-
sultar em uma concentra¢io de poder financeiro na esfera executiva, sujeitando-se
o Legislativo a necessidade de permanente barganha para liberagiao das emendas.
No Substitutivo apresentado, apesar de o regime impositivo proposto nao mais

> BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer da Comissio Especial destinada a proferir parecer ao

Substitutivo apresentado 3 Proposta de Emenda a4 Constitui¢do n° 565-A, de 2006. Disponivel
em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_substitutivos_votos?id Pro-
posicao=332451. Acesso em: 8 jan. 2022.
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guardar relacdo com o orgamento na sua integralidade, como tinha sido idealizado
originalmente na PEC n° 22/2000, houve, porém, referéncia expressa no sentido
de resguardar: (i) o realismo or¢amentdrio; e (ii) a compatibilidade das emendas
impositivas as prioridades da LDO. A proposta reformulada incluia na CF/88 o §
10 ao art. 165: “A previsao de receita e a fixagdo da despesa no projeto e na lei or-
camentdria devem refletir com fidedignidade a conjuntura econémica e a politica
fiscal”, assim também como previa o § 10 ao art. 166: “E obrigatéria a execugao
or¢amentdria, de forma isonémica, da programagio prioritdria incluida em lei or-
camentdria por emendas individuais, observado anexo de metas e prioridades que
integrard a lei prevista no art. 165, II [...]”. Esses referidos condicionantes, contudo,
foram retirados do texto final na sequéncia da tramitagdo, cada vez mais restrita as
emendas individuais, até o desfecho com a EC n° 86/2015.

A critica principal, como se detalhard, foi a de que o Poder Legislativo teve a
chance de instituir efetivamente o or¢amento impositivo no pais, mas preferiu defen-
der os interesses parlamentares e assegurar a execu¢do da cota individual das emen-
das ao orgamento.*** Por outro lado, nao deixa de transparecer um horizonte possivel
de superacio da antiga concepgio da lei orgamentdria meramente autorizativa. Ques-
tao crucial, desse modo, ¢ a que se instaura: seria a aprova¢ao do modelo impositivo
das emendas individuais apenas um ato isolado do Congresso Nacional, em busca da
garantia de execugao das emendas, nisto parando o seu movimento reaciondrio, ou
refletiria 0 comego de uma rearticulagio politica em torno da moralizagio da lei do
orgamento, capaz de alterar o estado de acomodagao desde sempre encampado na
gestdo orcamentdria brasileira? O arranjo reformulado, mesmo em escopo limitado,
abriria uma janela de oportunidade para uma reestruturagao mais profunda, que ha
de ocorrer, em maior ou menor grau, a depender da continuidade e do alcance do
resgate da participagio politica do Parlamento no processo orgamentdrio.*®

9t As emendas impositivas ingressam em um contexto de disputa politica entre os Poderes Legis-

lativo e Executivo pelos recursos orcamentdrios. Como reagio do Parlamento, veio mera im-
positividade das emendas individuais. A irresignacio é compartilhada por Ana Carla Bliache-
riene: “Eis que surge da cartola de Suas Exceléncias, deputados e senadores, a solugao: o
or¢amento impositivo a brasileira” (BLIACHERIENE, Ana Carla. Or¢camento impositivo a
brasileira. /n: HORVATH, Estevao; CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (org.).
Direito financeiro, econdmico e tributdrio: homenagem a Regis Fernandes de Oliveira. Sdo Pau-
lo: Quartier Latin, 2014. p. 53).

Certamente, 0 or¢amento impositivo, nesses moldes em que iniciado, deixa dividas quanto ao
seu real progresso. Eugénio Greggianin delineia dois cendrios extremados: (i) num cendrio
pessimista, o Executivo centraliza ainda mais o poder decisério na elaboracio e execugio do
or¢amento, exceto quanto as emendas individuais, pois, de um lado, a reforma estaria reconhe-
cendo a natureza meramente autorizativa das demais despesas na LOA, e, de outro, amplia-se
o desinteresse da participagio parlamentar naquilo que nao diz respeito a execu¢io das emen-
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4.2 A PREVISAO DAS EMENDAS PARLAMENTARES IMPOSITIVAS
NO SISTEMA PATRIO

A partir do advento da Emenda Constitucional n° 86, de 17 de marco de
2015, promovendo alteracoes nos arts. 165, 166 e 198 da Constituicao Federal
de 1988, pretendeu-se modificar a histérica relacao que demarcou a dindmica entre
os Poderes Executivo e Legislativo no Ambito do processo orcamentdrio brasileiro,
ao se prever nova sistemdtica emergente com a estipula¢ao do regime de execugao
obrigatéria da programacio orcamentdria decorrente de emendas parlamentares,
restringindo-se o comando, no entanto, as emendas de autoria individual, naquilo
que passou a ser chamado de orgamento impositivo no Brasil. Embora assim desig-
nado, a verdade é que o modelo proveniente da EC n° 86/2015 inovou apenas em
parcela diminuta do orgamento, tornando impositivas s6 as emendas parlamenta-
res individuais. Assim, seria prematuro falar propriamente em or¢amento imposi-
tivo se tal viés, até entao, nao era extensivel a toda a lei orgamentdria, refletindo
mais a ansia parlamentar de ter a realizagao, senao do or¢camento, pelo menos de
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suas emendas individuais.*®® De toda forma, refletiu um padrio inédito que se

iniciava na sistemdtica orgamentdria do pais.

O novo desenho conferido pela EC n° 86/2015 teve o propésito de impedir a
utilizagao das emendas parlamentares como instrumento de barganha do Executivo

as individuais; e num cendrio otimista, a reforma estaria refletindo apenas uma etapa de
das individ 11 timist f t fletind, tapa d
um processo politico de retomada de prerrogativas do Legislativo, e as mudangas, apesar

e limitadas, seriam o embrido de futuras alteragées voltadas a busca de critérios universais e
de limitad brido de fut It ltadas & b de crit

alizadores da execugao orgamentdria e da efetividade dos instrumentos de politicas publicas
balizadores d t da efetividade d t tos de polit bl
(GREGGIANIN, Eugénio. As deficiéncias do modelo autorizativo e as perspectivas do orcamen-
to impositivo, p. 159-163).
A preocupac¢io com as emendas individuais nao é novidade no 4mbito parlamentar e revela
que a atuagio do érgio legislativo no contexto or¢amentdrio, por vezes, afasta-se da visio de-
mocridtica de poder cooperativo no planejamento estatal para dar lugar a demandas individua-
lizadas por meio de emendas. A EC n° 86/2015 reforca o exposto, direcionando-se a esse en-
foque. A inquieta¢do ¢ externada também por José Mauricio Conti: “A redugio da participagio
parlamentar na elaboragao do or¢amento as emendas parlamentares, com o sistema de ‘cotas’
jd institucionalizado, jd é por si s6 uma grave distor¢do no processo orgamentdrio, que mitiga
a importincia da participa¢io do Congresso Nacional na elaborac¢io do or¢amento federal.
Deixa-o de lado na discussao sobre a defini¢do da alocagao de recursos orcamentdrios para as
principais politicas publicas, limitando sua participagdo a insercao de despesas que pouco re-
presentam, se considerado o orcamento como um todo, ainda que envolvam altas somas de
dinheiro publico. Isso deturpa a atuagdo parlamentar, que volta suas preocupagoes para aten-
der a demandas locais e especificas de setores e grupos, os chamados interesses ‘paroquiais’, o
que tem sido duramente criticado, e nao sem razdo” (CONTI, José Mauricio. Levando o direi-
to financeiro a sério, p. 238, grifos do autor).
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junto ao Congresso. Também nesse contexto se encontrava a pretensao parlamentar
de garantir o poder de aloca¢io do quinhao gerado a partir das emendas, reduzindo
o debate que deveria se situar em plano democratico superior, vale dizer, na prépria
rediscussao do papel do Parlamento no processo orgamentdrio em coparticipagao
junto ao Executivo. A despeito das competéncias formais de cada um dos poderes em
Ambito or¢amentdrio, o impulso reaciondrio avesso a um modelo mais abrangente
poderia estar formando um pacto politico divisério, reservando-se ao Legislativo, de
forma exclusiva, o orgamento impositivo das emendas individuais, e delegando-se
todas as demais programacdes ao Executivo, ignoradas no debate parlamentar.*”’

De toda forma, com a estipulagio do regime de execugao obrigatdria voltado
inicialmente para as emendas individuais, um significativo choque ocorreria na
antiga pritica de contingenciamento de emendas para aprovagao de matérias de
interesse do Executivo junto ao Parlamento. No fundo, o problema nunca esteve s6
no 4mbito das emendas individuais. Ao contrdrio, estas eram apenas a ponta do
iceberg, a parte mais visivel de um cendrio desarménico na gestao das financas
publicas do pais. Mas, se a adogdo do or¢amento impositivo no Brasil, nos moldes
como efetivamente foi implementado por meio das emendas parlamentares indivi-
duais, por um lado, nao prestigiou toda a lei orgamentdria, transparecendo as mo-
tivacoes politicas por trds da reformulagao nascente, de outra banda, foi o arroubo
embriondrio de uma tendéncia em curso no sentido cada vez mais crescente da
impositividade do orgamento publico. De fato, seria pouco provivel que formata-
¢ao mais adequada fosse alcangada de imediato, nada impedindo avangos e ajustes
sucessivos a0 modelo em reformulacao.

Importa registrar que o campo de atuacao das emendas parlamentares é especi-
fico, consoante limites definidos na Carta de 1988, vedando-se sua incidéncia no
ambito das despesas obrigatérias constantes da lei do orgamento, notadamente os
gastos com pessoal e seus encargos, servico da divida e transferéncias tributdrias cons-
titucionais, salvo nas hipéteses de erro ou omissao (art. 166, § 3°, da CF/88). A pre-
visdo estd reforcada nas diretrizes orcamentérias, como prevé o art. 76 da LDO 2023
(Lei n° 14.436/2022), fixando que “as emendas individuais e coletivas somente po-
derdo alocar recursos para programacio de natureza discriciondria”, ndo podendo
incidir, desse modo, sobre programagao destinada a despesa financeira ou primdria
obrigatéria. E que a lei orgamentéria engloba despesas obrigatérias e discriciondrias
em seu bojo, em funcio da existéncia ou nao de dispositivos constitucionais ou de leis
prévias que as determinem. Nas despesas obrigatérias, hd fundamento normativo

17 GREGGIANIN, Eugénio. As deficiéncias do modelo autorizativo e as perspectivas do orcamento
impositivo, p. 170-171.
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anterior, por isso as autorizagdes or¢amentdrias, nesse caso, somente quantificam e
reconhecem despesas jd legisladas (despesas constitucionais ou legais obrigatdrias).
Por sua vez, nas despesas discriciondrias, a lei or¢amentdria constitui a sua fonte pri-
meira, ostentando mesmo a condi¢ao de fundamento juridico do gasto (a abranger os
programas de gestao e os programas finalisticos). Para as despesas obrigatérias a exe-
cugao ja decorre da natureza da despesa criada por lei precedente. Diferente é a abor-
dagem nas despesas discriciondrias, as quais possuem o seu fato gerador na lei orga-
mentdria e se sujeitam a possiveis contingenciamentos. Para estas tltimas, enfim, é
que se dirige a aplicagao das emendas, que agora se tornam impositivas.

Disso provém duas notas preliminares a serem feitas. A primeira é que, diante
da tendéncia de crescimento atualmente vista nas despesas obrigatérias, na prdtica,
toda essa intricada questao que envolve o or¢amento impositivo acaba se fixando
em parcela reduzida da lei, atinente ao campo de atuagio das despesas discricion-
rias, pois, em grande parte, o orgamento j4 estd afetado com vinculag¢oes constitu-
cionais e gastos obrigatérios, como lembra Edilberto Pontes Lima.**8 Alids, James
Giacomoni afirma que, no or¢camento brasileiro, aproximadamente 90% das des-
pesas primdrias sao de execugdo obrigatdria, e o restante é formado por gastos
quase obrigatérios, como aqueles direcionados ao custeio dos 6rgaos, unidades e
entidades.*® Tendo em vista essa constatacio, criticas comumente sio levantadas
no intuito de questionar a relevincia do debate acerca do orgamento impositivo,
por considerar que pouco ou quase nenhum efeito atualmente produziria, uma vez
que somente reduzida parcela do orgamento seria objeto dos efeitos advindos de sua
natureza autorizativa. Como também apontam David Menezes e Jodo Pederiva, se
atualmente a maior parte do or¢amento publico ¢ realmente de execugao obrigaté-
ria e representa cerca de 90% das despesas totais, a ideia de tornd-lo impositivo
incidiria sobre praticamente 10% do montante global, no qual a discricionariedade
ainda seria limitada pela vinculagio de determinadas receitas a dreas especificas.””

65 A maior parte do orgamento, como diz Pontes Lima, j4 ¢ de execugao obrigatéria, como as
despesas com pessoal, as transferéncias a estados e municipios, os pagamento de juros, a amor-
tizagao da divida publica etc. Até a maioria das despesas de custeio é de execugao obrigatéria,
nao havendo como deixar de pagar contas de dgua, luz, servigos de limpeza, entre outras, para
o funcionamento da mdquina publica. Restaria s6 parte do custeio, principalmente referente a
novos programas, além do investimento publico, em que haveria uma discricionariedade tao
somente relativa, pois muitos projetos dependem de investimentos de duracio continuada,
tornando muito dificil interrompé-los (LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Algumas observagoes
sobre o0 orgamento impositivo, p. 5).
49 GIACOMONLI, James. Or¢amento governamental, preficio, p. IX.
70 MENEZES, David Curtinaz; PEDERIVA; Joao Henrique. Or¢amento impositivo: elementos
para discussao. Revista Administragio Piblica ¢ Gestio Social, v. 7, n. 4, p. 178-186, 2015. p.
180.
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Se analisado de modo superficial, tal argumento até tenderia a reduzir a importin-
cia da discussdo sobre as emendas impositivas, por se situarem exatamente nessa
parcela diminuta do or¢amento.

A questao do excesso de despesas obrigatdrias nao é fator ignorével, refletido na
baixa margem para o planejamento or¢amentdrio, tema que ainda serd tratado a
frente. Por agora, porém, basta afirmar que nao merece guarida qualquer conclusao
no sentido de rebaixar a importincia do tema sob o pretexto de serem supostamente
timidos os efeitos praticos decorrentes da migragao para o paradigma do orgamento
impositivo, em especial no escopo das emendas parlamentares. De fato, fosse mes-
mo pequena a relevincia dessa discussao nao se veria tanta celeuma hd anos marcan-
do o debate na arena politica. Em primeiro lugar, importa destacar que os impactos
da sistemdtica de uma lei orgamentdria meramente autorizativa vao muito além das
cifras e dos valores nela autorizados, estando em jogo a prépria harmonia entre os
poderes e a integridade das fungées constitucionalmente delineadas no 4mbito da
atividade financeira estatal, como fartamente explanado ao longo desta andlise. Em
segundo lugar, o montante total atribuido as emendas parlamentares, e ao préprio
conjunto dos gastos discriciondrios no orgamento, ainda que possam ser considera-
dos minoritdrios se comparados com o orgamento global, nao deixam de ser signifi-
cativos em termos absolutos, sendo tais valores suficientes para influenciar as rela-
coes de poder.””! Em terceiro lugar, seja qual for a despesa no orgamento, é certo que
a lei necessita ser plenamente respeitada, por aderéncia aos principios democréticos
e em reveréncia aos direitos fundamentais, dependentes da sua execugao. Por tudo
isso, o excesso de despesas obrigatdrias, ainda que indesejdvel, seguramente nio
torna invidvel a impositividade do orcamento, do contrério estar-se-ia a conceber a
possibilidade de nao se concretizar os recursos orgamentdrios e reduzir-lhes a rele-
vancia pelo fato de nao atingirem parcela mais significativa do orgamento, o que
seria um disparate.

#71 Sobre este ponto, a propdsito, vale observar que, conforme o Manual de Emendas ao Or¢amen-
to da Unido para 2023, o valor total reservado no PLOA 2023 para as emendas individuais foi
de R$ 11,7 bilhées, que corresponde ao limite financeiro das emendas, por congressista, de
cerca de R$ 19,7 milhdes. Por sua vez, o valor global previsto para as emendas coletivas
de bancada estadual apresentadas ao PLOA 2023 foi de R$ 7,7 bilhées, correspondendo a cada
bancada um valor de R$ 285 milhées, se adotado o critério de divisio igualitdria. Para as
emendas de comissdo, nio hd limite financeiro para a apresentagio de emendas por Comis-
soes. J4 quanto as emendas de relator, ficou consignado um total de R$ 19,4 bilhées. Tudo isso
revela, s6 quanto as emendas, um valor grandioso a ser considerado, mesmo que componha
percentual minoritdrio em relagio ao montante do orgamento, hébil a causar enormes impac-
tos na dinimica entre os poderes. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/comis-
sao/index/mista/orca/orcamento/or2023/emendas/Manual_Emendas.pdf. Acesso em: 11 jan.
2023.
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Com isso se conecta a segunda nota que se quer destacar, antes ainda da ani-
lise da reforma, mormente para se evitar eventual interpretagio equivocada que se
possa extrair da nogio de despesas obrigatérias e discriciondrias. E preciso ter em
mente que tal denominag¢do nao significa o dever de execugao apenas das primei-
ras, em contrapartida ao cumprimento facultativo das demais. A lei orcamentdria
impoe o compromisso de execugdo para ambas. A classificagao em despesas 0briga-
tdrias e discriciondrias nao induz certo privilégio nestas dltimas no sentido de se
conceber uma faculdade para nio executar a programagao orcamentdria, mas ape-
nas estd a dizer sobre a existéncia ou nao de um vinculo obrigacional anterior a lei
do orcamento. Em outras palavras: nas despesas obrigatdrias, o crédito orgamenté-
rio ¢ decorréncia de norma constitucional ou legal antecedente, tendo efeitos decla-
ratérios a inclusio na lei orgamentdria, a refletir obrigagao preexistente, sem a pos-
sibilidade, em regra, de juizo politico sobre a oportunidade do gasto; ji nas despesas
discriciondrias, por nio advir de norma anterior que lhe circunscreva completa-
mente, a sua determinagao se exprime a partir do préprio processo de planejamen-
to e or¢amento, agora com efeitos constitutivos, respeitadas, evidentemente, as ba-
lizas constitucionais. Desse modo, se nas despesas obrigatérias a cogéncia de sua
execugdo deriva da legislacio prévia, nas despesas discriciondrias tal imposi¢ao nao
deixa de havé-la, mas decorre dos efeitos materiais da lei do orcamento, dai nio ser

possivel sua livre inexecu¢io.’

Ocorre que, na gestdo or¢amentdria pdtria, as despesas discriciondrias foram
alvo de inimeros abusos por contingenciamentos imotivados, sejam ou nao despe-
sas de emendas parlamentares. Esse panorama nio foi integralmente alcangado
pela EC n° 86/2015, que se ateve a imposi¢do de um novo regime somente no
contexto das emendas parlamentares de autoria individual. Com efeito, ap6s a re-
forma instalada, abriu-se margem, na prética, para acolher a lei do orgamento com

72 “Observe-se que a denomina¢do de despesas ‘discriciondrias’ na LRF, em contraposicio as

despesas obrigatdrias, que decorrem de determinagdo constitucional ou legal (LRF, art. 17),
pode dar a impressdo de nio existir compromisso de execugio, por ndo serem obrigatérias, o
que nio ¢ verdade. Nas despesas obrigatdrias, a cogéncia de sua execucdo deriva da legislagao
criadora de direitos subjetivos, passivel de execugao judicial for¢ada. O fato de despesas discri-
ciondrias ndo possuirem essa caracteristica nio significa que possam deixar de ser executadas
sem justificagao. Despesas discriciondrias, enquanto nio contingenciadas, devem ser executa-
das, exceto impedimento justificado. E a lei orcamentéria que constitui o vinculo e impulsiona
a agao do Estado ao atingimento de objetivos e metas, aspecto que confere for¢a prépria e va-
loriza a aprovagio da lei or¢amentdria. A presungio legal de que os orcamentos devem ser
executados afasta a hipétese de o gestor omitir-se. [...] Se as despesas discriciondrias fossem de
execugdo apenas ‘facultativa’, ndo haveria necessidade de ato determinando o contingencia-
mento” (GREGGIANIN, Eugénio. As deficiéncias do modelo autorizativo e as perspectivas do
or¢amento impositivo, p. 36).
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a presenga de trés ordens de despesas primadrias: (i) despesas obrigatérias; (ii) despe-
sas discriciondrias; e (iii) despesas discriciondrias de execugdo impositiva. Em que
pese deva ser toda a lei orgamentdria efetivamente cumprida, sem a possibilidade
do desprezo de qualquer das programagdes aprovadas pelo Parlamento, o fato é que
a mudanca do sistema or¢amentdrio brasileiro, ao contrdrio do inicialmente previs-
to, voltou-se apenas para objeto reduzido, referente as despesas consignadas pelas
emendas parlamentares individuais, e nisso ignorou que as demais disposi¢oes da
lei orcamentdria deveriam também conservar a mesma natureza, uma vez que,
discriciondrias ou obrigatérias, as despesas orcamentdrias nao presumem uma exe-
cugdo facultativa. Com o escopo reduzido, restou aprovado o texto final da EC n°
86/2015, a se notar especialmente a partir dos §§ 9° a 11, acrescentados ao art. 166
da Constitui¢ao Federal de 1988:

§ 9° 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 serd
destinada a acoes e servigos publicos de saude.
¢ ¢

§ 10. A execugio do montante destinado a agoes e servigos puiblicos de satide previsto
no § 9°, inclusive custeio, serd computada para fins do cumprimento do inciso I do §
20 do art. 198, vedada a destinagdo para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

§11.E obrigatéria a execugio or¢amentdria e financeira das programagées a que se
refere 0 § 9° deste artigo, em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois
décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,
conforme os critérios para a execugio equitativa da programacio definidos na lei

complementar prevista no § 9° do art. 165.

No que tange ao limite financeiro, dos debates na Camara, ainda sob a PEC n°
565/20006, fixou-se o total de 1% da receita liquida corrente do exercicio anterior. No
retorno ao Senado Federal, elevou-se tal indice a 1,2%, e assim permaneceu até a
aprovagio do texto conclusivo em 2015, conforme o novo § 9° incluido no art. 166
da CF/88.7> Como pontua Eugénio Greggianin, a imposi¢ao de limita¢ao financeira
as emendas individuais teve por finalidade combater uma tendéncia de crescimento
desses montantes e respondeu ao interesse fiscal do Governo de conter, desde logo, a
atividade congressual, uma solugao tecnocritica da relagao Executivo-Legislativo na
fixacdo dos gastos publicos. Por outro lado, do ponto de vista juridico e politico, a

7% Vale ressaltar que os restos a pagar provenientes dessa programagio or¢amentdria impositiva

poderio ser considerados para fins de cumprimento da execugio financeira, nos termos do art.
166, § 17, da CF/88. Na redagio original da EC n° 86/2015 esse aproveitamento seria até o
limite de 0,6% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, em se tratando das
emendas parlamentares individuais. Hoje, tal percentual subiu para 1%, apés a vinda da EC
n° 126/2022.
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limitagao paramétrica representou, em certa medida, uma rentncia de prerrogativa
ao que constou originalmente na Constitui¢ao Federal de 1988. No fundo, as altera-
¢oes estruturais do orcamento passam a depender de emendas coletivas, ou de emen-
das de relator, o que, na prdtica, j4 vinha acontecendo.”’* Vale notar, ainda, que a re-
cente EC n° 126/2022 alterou as regras permanentes para cdlculo e distribuigao dos
valores das emendas impositivas de autoria individual, elevando o limite para 2% da
receita liquida corrente, nos termos da nova redagao dada ao art. 166, § 9°, da CF/88:

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentdria serdo aprovadas no limite

de 2% (dois por cento) da receita corrente liquida do exercicio anterior ao do

encaminhamento do projeto, observado que a metade desse percentual serd destinada

a agoes e servicos publicos de satde.

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

cinco centésimos por cento) as de Senadores.

Importa observar que, do montante total das emendas individuais impositi-
vas, metade deve ser destinado as agoes e servigos publicos de saide (art. 166, § 9°,
da CF/88). E, como previu o § 10 incluido no art. 166 da Constituicio, as progra-
magdes definidas por essas emendas passam a constituir o piso minimo respectivo,
a que se refere o art. 198, § 29, I, da CF/88, vedada a destinagio para pagamento
de pessoal ou encargos sociais. As programagoes oriundas de emendas individuais
na 4rea de satide, em geral, atendem a demandas por transferéncias voluntdrias es-
pecificas e localizadas, de modo que, enquanto as despesas para tal drea no plane-
jamento da lei orgamentdria concentram-se em gastos de custeio, as incluidas por
emendas voltam-se, sobretudo, para investimentos. Regis Fernandes de Oliveira
afirma, ainda, que os gastos para a drea da satide tendem a ocupar mesmo os 50%
do valor das emendas individuais, a menos que extrapolem o limite minimo obri-
gatério por lei para a espécie, o que ndo se presume. Na prdtica, entdo, apenas
metade das emendas parlamentares converter-se-ia em gastos discriciondrios sob o
regime especial de impositividade, jd que a outra metade serd praticamente obriga-

toria, por j4 ter destinacdo afetada.?”?

A impositividade da execugio das emendas parlamentares individuais pode ser
afastada diante da eventual ocorréncia de impedimentos de ordem técnica, como
atualmente se encontra previsto no § 13 do art. 166 da Constitui¢io Federal. ALDO
2023 (Lei n° 14.436/2022), nos termos do seu art. 72, explicita que se entende por
impedimento de ordem técnica “a situagio ou o evento de ordem fética ou legal que

4% GREGGIANIN, Eugénio. As deficiéncias do modelo autorizativo e as perspectivas do orcamento
impositivo, p. 133-134.
45 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro, p. 620.
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obste ou suspenda a execugao da programacio or¢amentdria”. No § 2° do mesmo
dispositivo estao listadas como hipéteses de impedimentos de ordem técnica, sem
prejuizo de outras identificadas em ato do Executivo federal: a auséncia de projeto de
engenharia aprovado pelo 6rgao setorial responsdvel pela programagao, nos casos em
que for necessdrio; a auséncia de licenga ambiental prévia, quando for também neces-
sdria; a nao comprovagao dos recursos orgamentarios e financeiros suficientes para a
conclusio do projeto com funcionalidade que permita o imediato usufruto dos bene-
ficios pela sociedade; a incompatibilidade com eventual politica publica aprovada no
ambito do 6rgao setorial responsdvel pela programagao; a incompatibilidade do obje-
to da despesa com os atributos da a¢io orcamentdria; e os impedimentos cujo prazo
de superagio inviabilize o empenho no exercicio; dentre outras.

Vale salientar, também, que existe a possibilidade de contingenciamento das
emendas impositivas, se verificado que a reestimativa da receita e da despesa poderd
eventualmente resultar no nao cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida
na lei de diretrizes orcamentdrias, a teor do § 18 do art. 166 da CF/88. Nesse caso, o
total dos gastos de emendas impositivas serd reduzido em até a mesma proporgao da
limitagdo incidente sobre o conjunto das demais despesas discriciondrias. De um
lado, a sistemdtica demonstra que as emendas impositivas nao sio absolutamente

#7¢ mas, de outro, tal ocorréncia se d4 excepcionalmen-

imunes ao contingenciamento,
te e na mesma propor¢ao das demais despesas discriciondrias. Estabeleceu-se, destar-
te, um critério de isonomia, até entio inexistente, de modo que o Executivo nao pode
mais eleger emendas como alvo principal dos contingenciamentos. Sob tal aspecto
residiria a defesa da reforma, apesar do reducionismo do seu objeto, levando a crer
que o fim almejado nao teria sido o de constituir um regime privilegiado, mas o de
assegurar um tratamento uniforme para a execu¢do das emendas individuais. Fosse
tal justificativa acompanhada da recuperagao do papel do Parlamento no processo
orcamentdrio, até se admitiria tal argumento, mas a atuagio deste dirigida cada vez

mais as emendas, relegando a pauta de maior interesse nacional e voltando-se quase

76O risco fiscal e a possibilidade de escassez de recursos, sobretudo, diante do excesso de gastos

obrigatérios, tém sido um dos argumentos que emperram o avango para o or¢amento imposi-
tivo. A possibilidade de contingenciamento nas despesas de execugio impositiva, como conce-
bida, seguindo critérios isonémicos e feita de modo proporcional, reduz aquela preocupagio.
Inclusive, José de Ribamar Silva e Eugénio Greggianin afirmam que, “vélido esse raciocinio,
isso indicaria que ndo haveria ¢bice para a expansio do modelo impositivo ao conjunto de
todas as despesas discriciondrias, nio somente as emendas individuais” (GREGGIANIN, Eu-
génio; SILVA, José de Ribamar Pereira da. O orcamento impositivo das emendas individuais:
disposi¢coes da Emenda Constitucional n° 86, de 2015, e da LDO 2015. Or¢amento em Discus-
sdo, Brasilia: Senado Federal / Consultoria de Or¢amentos, Fiscalizagao e Controle, n. 16,
2015. p. 32).
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exclusivamente para o quinhao que o conecta as bases eleitorais e lhe confere poder
politico, revela que o intento parlamentar nao esteve totalmente livre de aspiracoes
menos nobres.

De todo modo, esse quadro nao deixa de produzir o efeito positivo de ser mais
uma via de contengdo dos histdricos contingenciamentos sem critérios implemen-
tados pelo Executivo. Também ficou expresso que as programagées impositivas
seguirdo critérios para uma execug¢do equitativa, atendendo-se igualitariamente as
emendas apresentadas, independentemente da autoria, a refletir um tratamento
imparcial, nos termos do disposto no § 19 do art. 166 da CF/88. A autonomia
prejudicada do Poder Legislativo ante a ostensiva manipulagio da execuc¢ao orga-
mentdria das emendas decorria, a rigor, do bloqueio destas no inicio do exercicio e
de uma liberacao seletiva posterior que resultava no atendimento desigual, sem
quaisquer critérios equitativos. Ocorre que, apds aprovadas, as emendas ao or¢a-
mento deixam a ser do parlamentar — quando, a bem da verdade, nunca deveriam
assim ser consideradas — e passam a constituir a prdpria lei orcamentdria, como
expressao da vontade geral, adquirindo densidade juridica bastante. Na verdade, as
dotagoes incluidas por meio de emendas parlamentares ndo perdem a natureza de
verba publica, dai por que jamais deveriam ter alguma vinculagio pessoal com a
figura daquele que propds sua destinagao. Tal premissa torna-se violada, seja quan-
do os membros do Parlamento direcionam suas fungdes para uma atuagao cliente-
lista personificada como estratégia de poder, seja na conduta arbitréria do Executi-
vo a0 promover um tratamento seletivo das emendas por critérios nao uniformes
atrelados 4 pessoa do parlamentar. A margem do primeiro quadro, a EC n° 86/2015
implantou certa barreira ao segundo desvio.

O fato é que, apesar do reducionismo da reforma nesse primeiro momento,
deixando de se direcionar a impositividade do or¢amento publico em sua totalida-

de para se fixar em parcela incapaz de produzir mudancas estruturais de maior
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monta,”” ainda assim se pode dizer que foi inaugurado no or¢camento puiblico

77 Eo que se extrai da ligao de Fernando Scaff: “[...] o Congresso aprovou a Emenda Constitu-
cional 86, que criou a curiosa figura do Or¢amento impositivo a brasileira, pois ao invés de
aprovar uma norma que realmente obrigasse o Poder Executivo a cumprir as leis orcament-
rias, foi aprovada uma emenda constitucional que obriga o Poder Executivo a cumprir as
emendas parlamentares, que se caracterizam como uma pequena parte do orgamento, e vincu-
lada a interesses eleitorais dos proprios parlamentares. A bem da verdade, em face de tantos
limites impostos aos parlamentares para dispor de matéria orcamentdria eles tinham duas al-
ternativas: ou propunham verdadeira reforma constitucional orgamentdria, estabelecendo po-
deres para que pudessem efetivamente gerir os recursos ptblicos, ou criavam meia-sola apenas
para cuidar de seus interesses eleitorais — o que acabou prevalecendo. Uma pena. Para usar
expressao popular, vé-se que a montanha pariu um rato. Poderiam ter ousado mais” (SCAFF,
Fernando Facury. Crénicas de direito financeiro, p. 229).
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brasileiro um ciclo que abriu caminho para reformas posteriores, especialmente
vistas em momentos de enfraquecimento politico do Executivo. Seguindo, assim,
uma tendéncia de refor¢o a indole orgamentdria impositiva no Brasil, nova mudan-
¢a foi visualizada no regime das emendas, agora por intermédio da EC n° 100, de
2019, abrangendo na cldusula de impositividade também as emendas de bancada
dos parlamentares de Estados e do Distrito Federal. Em outros termos, ¢ possivel
dizer que passaram a ser impositivas nao somente as emendas parlamentares de
autoria individual, mas, igualmente, os gastos fixados por meio de emendas parla-
mentares coletivas de bancada. E nao sé isso: a EC n° 100/2019 teve objeto amplia-
do no curso de sua tramita¢io ao absorver disposi¢oes voltadas a todo o orgamento,
nao se fixando sé nas emendas. Esse ponto serd visto no tépico seguinte, focando-
-se aqui a continuidade do regime das emendas.

Nesse enfoque especifico do regime impositivo das emendas parlamentares,
ap6s quatro anos do implemento inicial do regime das emendas de autoria individual
por meio da EC n° 86/2015, foi estendido tal modelo a partir da EC n° 100/2019
com aplicacao de idéntica sistemdtica para as emendas de indole coletiva provenientes
de bancadas dos Estados ou do Distrito Federal. Vale relembrar, o poder de emenda
parlamentar estd disposto no art. 166 da CF/88 e atualmente regulado na Resolugao
n° 01/2006 do Congresso Nacional, havendo previsao de suas modalidades confor-
me autoria (individuais, coletivas ou de relator). As emendas coletivas sao origindrias
de comissoes, conforme cada drea temdtica e representando interesse nacional, ou de
bancadas estaduais, no interesse dos respectivos entes federativos, relacionadas as
obras mais estruturantes. Para esta tltima espécie, isto ¢, as emendas parlamentares
de bancada, a EC n° 100/2019 trouxe a obrigatoriedade de sua execugao. Vale notar
que a referida reforma, que teve origem na PEC n° 02/2015 (Dep. Hélio Leite), em
sua versao inicial, contemplava a extensao genérica do regime de impositividade para
todas as emendas coletivas (de bancadas estaduais e de comissoes), restringindo-se
posteriormente o seu campo de incidéncia, como se extrai das razées do Parecer da
Comissao Especial ao proferir andlise do Substitutivo que alterou o texto original:

Nio foi definido parAmetro para a execugio obrigatéria das emendas de comissio, da-
das as seguintes caracteristicas: a) as emendas de comissio necessariamente devem ter
alcance nacional, confundindo-se em boa medida com as programagoes do projeto de
lei orcamentdria; b) os principios que regem sua execugio seguem a regra geral do art.
165, ou seja, dependem da convergéncia de seu objeto com as politicas publicas estraté-

gicas e prioritdrias do PPA e da LDO; ¢) em compensacio, nio existe limitagdo consti-
tucional quanto ao montante de emendas de comissio que podem ser apresentadas.”’®
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BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer da Comissao Especial destinada a proferir parecer ao
Substitutivo apresentado 3 Proposta de Emenda & Constituicio 79 02, de 2015. Disponivel em:
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Considerando o exposto, foi estipulada na EC n° 100/2019 a aplicacio do
regime de impositividade as emendas de bancadas, com premissas similares e a
mesma légica que foi adotada para as emendas individuais, mas com menor valor
financeiro, em até o limite de 1% da receita liquida corrente, nos termos do novo
§ 12 do art. 166 da CF/88, salvo nos casos de impedimentos de ordem técnica. A
rigor, o revigoramento das emendas coletivas no processo or¢amentdrio brasileiro
nao ¢ algo propriamente inédito, sendo possivel ver que, a partir da EC n° 86/2015,
nas leis de diretrizes orgcamentdrias dos exercicios seguintes jd passava a considerar
a previsao expressa da extensio do regime de impositividade para as emendas de
bancada.””” A mudanga do texto constitucional consolidou uma prdtica absorvida
por reflexo do regime impositivo preexistente das emendas individuais. De todo
modo, a EC n° 100/2019 alargou de forma expressa o modelo impositivo para
contemplar a execu¢io das emendas de bancadas estaduais, a luz do art. 166 da
CF/88, in verbis:

§ 12. A garantia de execugio de que trata o § 11 deste artigo aplica-se também as
programagcdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de parlamen-

tares de Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por cento) da

receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

§ 13. As programagoes or¢amentdrias previstas nos §§ 11 e 12 deste artigo nao serio
de execugio obrigatéria nos casos dos impedimentos de ordem técnica.

§ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos §§ 11 e 12 deste artigo, os drgios de
execugio deverao observar, nos termos da lei de diretrizes orcamentdrias, cronograma
para andlise e verificagdo de eventuais impedimentos das programagées e demais
procedimentos necessdrios a viabilizagdo da execu¢io dos respectivos montantes.

Ao final daquele mesmo ano, outra reforma daria contornos mais robustos a
prerrogativa parlamentar de emendas ao or¢amento, por meio da EC n° 105, de
2019, até pejorativamente apelidada de Emenda PIX, oriunda da PEC n° 61/2015
(Sen. Gleisi Hoffmann), convertida na PEC n° 48/2019 na Cimara. Na ocasio,
promoveu-se nova alteragdo na Constitui¢ao, com o acréscimo do art. 166-A, para

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_substitutivos_votos?idProposi-
ca0=946494. Acesso em: 12 jan. 2022.

9 A propésito, a LDO 2016 (Lei n° 13.242/2015), prescrevia no art. 58 que: “E obrigatéria a
execugdo or¢amentdria e financeira, de forma equitativa, das programagdes decorrentes de
emendas de que trata esta Se¢io”. A segdo a que alude o dispositivo continha emendas indivi-
duais (Subsecio II), bem assim emendas de bancada estadual (Subsecao III). Para estas, o art.
68: “A obrigatoriedade de execucdo referente a programagdes incluidas ou acrescidas por
emendas de bancada estadual constantes da Se¢ao I do Anexo de Prioridades e Metas e apro-
vadas na lei orgamentdria compreende, no exercicio de 2016, cumulativamente, o empenho e
o pagamento correspondentes a 0,6% (seis décimos por cento) da receita corrente liquida rea-
lizada no exercicio de 2015”.
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autorizar a transferéncia de recursos a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios
por emendas individuais ao orgamento, com a possibilidade de alocagao direta por:
(i) transferéncia especial; ou (ii) transferéncia com finalidade definida. No primeiro
caso, os recursos sao repassados diretamente ao ente federado beneficidrio, indepen-
dentemente de celebra¢io de convénio ou de instrumento congénere, integrando o
patriménio deste no ato da transferéncia financeira. Deve a aplicagdo se operaciona-
lizar em programas finalisticos de competéncia do Poder Executivo do respectivo
ente (art. 166-A, § 2°, da CF/88). No segundo caso, os recursos sao vinculados a
programacao da emenda parlamentar e aplicados nas dreas de competéncia consti-
tucional da Unido (art. 166-A, § 4°, da CF/88). Em ambos os casos, vedada a apli-
cagao dos recursos transferidos no pagamento de despesas com pessoal, ou, ainda,
de encargos referentes ao servigo da divida (art. 166-A, § 1°, da CF/88). Assim, o
processo orgamentdrio, jd incorporado o regime de impositividade estabelecido para
as emendas de autoria individual (EC n° 86/2015) e de bancadas estaduais (EC n°
100/2019), viabilizou para a primeira delas, pela EC n° 105/2019, a transferéncia
direta de recursos publicos federais.

A medida foi imposta sob a justificativa de aprimorar e desburocratizar a execu-
¢ao das emendas parlamentares, visando a maior agilidade em homenagem 4 autono-
mia dos Estados e dos Municipios beneficidrios, tornando-se estes titulares dos recur-
sos transferidos via alocagdo direta do parlamentar. Evita-se, ainda, que os entes
federativos tenham que apresentar projetos e celebrar convénios para o recebimento
das verbas, desvinculando-se a Uniao da anilise de tais instrumentos, assim como da
fiscalizagdo e da consequente prestacio de contas. A sistemdtica, pois, se resume ao
repasse direto de recursos federais aos fundos de participagao dos beneficidrios, me-
diante emendas individuais. Na verdade, o regime juridico agora previsto para as
referidas transferéncias reflete a mobilizagao parlamentar de levar s suas bases recur-
sos do orcamento publico federal, no sendo inimagindvel, porém, um risco nele

embutido, ante a elevacio da discricionariedade no uso dos recursos.*°

Atualmente, o montante total que foi reservado inicialmente no projeto de lei
orgamentdria anual (PLOA) de 2023 para emendas individuais foi de R$ 11,7 bi-
lhoes, enquanto para emendas de bancadas estaduais o valor foi de R$ 7,7 bilhoes.
J4 para emendas de comissao, como visto antes, no hd limite financeiro. Por fim,

480

No julgamento da ADPF 854 no STF, quando da apreciagio do caso do Or¢amento Secreto,
assim se vé em trecho do voto da Min. Rel. Rosa Weber: “A transferéncia da titularidade desses
valores aos Estados e Municipios, realizada sem as condicionantes préprias aos convénios, sem
vinculac¢io a qualquer programa governamental, nem referibilidade a nenhuma meta ou
objetivo, caracteriza verdadeiro cheque em branco, expondo esses recursos a manipulagio poli-
tica e s préticas de corrupgao” (STF, ADPF 854-DF, Rel. Min. Rosa Weber, DJe 09.01.2023).
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as emendas de relator ficou consignado um total de R$ 19,4 bilhoes.”®" Esses valo-
res foram, ainda, posteriormente modificados quando da aprovagao da lei or¢a-
mentdria anual (LOA) de 2023 (Lei n° 14.535/2023). Para as duas tltimas espécies
(emendas de comissoes e de relator-geral), embora nao lhes seja comunicével o re-
gime de impositividade, como estabelecido para as emendas individuais e de ban-
cadas estaduais, a partir de 2019 foi dado impulso 4 tentativa de extensio desses
efeitos. Inicialmente, por meio da estipulacao na LDO 2020 (Lei n° 13.898/2019),
no art. 6°, § 4°, de indicadores de resultado primdrio para emendas de comissao
(RP 8) e para emendas de relator (RP 9), além das utilizadas para emendas indivi-
duais (RP 6) e para emendas de bancadas estaduais (RP 7), medida com vistas ao
controle da execugao, adotada daquele ano em diante. Apés a providéncia prepara-
toria, a LOA 2022 (Lei n° 14.303/2022), no art. 4°, § 8°, ampliou mais o regime
impositivo das emendas, ao vincular o cancelamento das dotagdes orgamentdrias
oriundas de despesas RP 8 (emendas de comissoes) e RP 9 (emendas de relator) a
anuéncia dos seus autores, no Ambito do Legislativo.

Submetida a matéria a andlise da Suprema Corte quando do julgamento das
ADPF ne° 850, n° 851, n°® 854 e n° 1.014, no emblemdtico caso do orcamento secre-
to, restou fulminada a pretensio parlamentar, firmando-se que “as emendas do
relator-geral do or¢amento destinam-se, exclusivamente, a corre¢io de erros e
omissoes”, nos termos do art. 166, § 3°, II1, “a”, da Constituicao Federal, e, ainda,
“vedada a sua utilizagdo indevida para o fim de criagao de novas despesas ou de
ampliagdo das programacoes previstas no projeto de lei orcamentdria anual”, assen-
tando-se, por fim, a ressalva: “afastado o cardter vinculante das indicacoes formu-
ladas pelo relator-geral do or¢amento”*** De todo modo, ¢ visivel um processo de
reconfiguracio das regras or¢amentdrias e de alteracdo da relagdo entre Executivo
e Legislativo, acomodada até entdo no or¢camento autorizativo. A mudanga, inicia-
da com o regime impositivo das emendas, tem a continuidade reforcada, agora, a
partir do dever de execu¢io das programacoes orgamentdrias posto no art. 165, §
10, da CF/88, a se ver.

81" Valores conforme dados oficiais: BRASIL. Congresso Nacional. Manual de Emendas ao Orga-
mento da Unido para 2023. Instrugoes para elaboragio de emendas ao PLN 32/2022-CN.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/
0r2023/emendas/Manual_Emendas.pdf. Acesso em: 11 jan. 2023.

*2 STF, ADPF 854-DF, Rel. Min. Rosa Weber, DJe 09.01.2023.
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4.3 O DEVER EXPLICITO DE EXECUCAO DAS PROGRAMACOES
ORCAMENTARIAS

Seguindo uma tendéncia de reforgo a indole impositiva do orcamento publico
no Brasil, ¢ de se observar que a EC n° 100, de 26 de junho de 2019, ao tempo que,
como visto antes, estendeu a cldusula de impositividade para abranger, junto as
emendas parlamentares individuais, igualmente as emendas de bancadas estaduais,
trouxe também outra inova¢io ainda mais relevante, consagrando o modelo impo-
sitivo no sistema pétrio. E que a referida reforma teve o objeto ampliado no decorrer
de sua tramita¢do, passando a incorporar disposi¢oes voltadas a todo o orgamento
publico, sem se limitar as emendas parlamentares. Assim, ao contrdrio da EC n°
86/2015, cuja proposta, oriunda da PEC n° 22/2000, previa originalmente a impo-
sitividade a todo o orgamento e teve aprovagao restrita as emendas individuais, a EC
n° 100/2019, por sua vez, fez um caminho inverso, trazendo inicialmente a imposi-
tividade de forma exclusiva para as emendas de bancada estaduais, e, em desfecho,
o seu objeto foi significativamente ampliado, com disposi¢oes dirigidas a todo o
orcamento. E o que se pode ver do novo § 10, acrescentado ao art. 165 da Consti-
tuicao Federal:

§ 10. A administragdo tem o dever de executar as programagées orcamentdrias, ado-

tando os meios e as medidas necessdrios, com o propésito de garantir a efetiva entrega

de bens e servigos a sociedade.

A inovagdo advinda da EC n° 100/2019 consagrou o que agora, sim, pode-se

l 483
)

efetivamente chamar de orgamento impositivo no Brasil,*®® nio mais fragmentdrio

8 A respeito da EC n° 100/2019, ¢ valiosa a doutrina de Marcus Abraham, que corrobora a

nogao de que se estd a falar agora de um modelo impositivo no Brasil direcionado ao or¢amen-
to em seu todo: “Apesar de o foco da EC n° 100/2019 ser a execugio obrigatéria das emendas
de bancadas estaduais e distrital (e assim estd literalmente ementado no texto publicado no
DOU de 27/06/19, pdg. 1), a partir de uma leitura mais atenta 4 redagio desta emenda consti-
tucional, percebemos que um de seus dispositivos — o novo § 10 do artigo 165 — impoe a Ad-
ministracdo, sem se limitar as emendas parlamentares (como originariamente proposto na
PEC 02/2015), o dever de executar obrigatoriamente as programagées or¢amentdrias, para
garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade. Nio obstante sempre termos nos ma-
nifestado pela obrigatoriedade da execu¢io orcamentdria na sua integralidade desde o texto
original da Constitui¢do Federal de 1988 (exceto nos casos de restri¢oes financeiras, legais,
técnicas ou materiais), a nds nos parece que esta mudanga constitucional afasta de vez qualquer
duvida sobre o cardter meramente ‘autorizativo’ do or¢amento publico, como muitos sustenta-
vam, e reconhece, de maneira expressa e literal, o modelo de execugiao obrigatéria integral do
or¢amento publico, tradicionalmente conhecido por ‘or¢amento impositivo” (ABRAHAM,
Marcus. Sobre a Emenda Constitucional n° 100: a certeza da impositividade orcamentdria.
Coluna JOTA, 4 jul. 2019. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/
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com um regime exclusivo em relagao as emendas parlamentares, mas extensivel a todo
o orgamento publico. Se, na origem, intencionava tornar obrigatéria apenas a execu-
¢ao da programagao orgamentéria oriunda de emendas de bancadas estaduais e distri-
tal, em sua conclusio, entretanto, o projeto sofreu significativa alteragao, o que am-
pliou consideravelmente o escopo da norma original. A referida alteracio transcende
as emendas parlamentares para atingir, em regra, a todo o or¢amento piblico. O novo
§ 10 do art. 165 da CF/88 se coloca em disposi¢ao constitucional anterior ao art. 166
das emendas e traz regime geral, nao havendo mais como defender diferenciacio para
normas de mesma natureza. Desse modo, inverte-se a interpreta¢io: em vez de o orga-
mento ser meramente autorizativo, salvo no que ha regime de impositividade, agora o
dever de execugao torna-se a cldusula geral para todo o orcamento (art. 165), apenas
havendo regra especifica para as emendas parlamentares com o intuito de assegurar-
-lhes o tratamento isondmico em sua aplicacio (art. 166). No fundo, ¢ certo que antes
da EC n° 100/2019 o dever de execugao da lei do orcamento j4 se revelava em andlise
constitucional sistémica, como j4 visto. O que a reforma fez foi explicitar obrigagao
que sempre existiu, mas que a prética no Brasil dele se afastou.

A EC ne 100/2019 adveio da PEC n° 02/2015, que foi apresentada em 10 de
fevereiro de 2015 pelo Dep. Hélio Leite. A tramitagao ficou parada por mais de trés
anos, ressurgindo em 25 de fevereiro de 2019 com requerimento de inclusio na or-
dem do dia. O interregno se explica, de um lado, pelo arrefecimento no impeto
parlamentar depois da EC n° 86/2015, e, de outro, contribuiu o fato de o tema da
impositividade or¢amentdria situar-se no contexto da denominada pauta-bomba que
o Parlamento detinha em maos a época do impeachment da ex-Presidente Dilma
Rousseff. Novos quadros se apresentaram no ambiente politico, notadamente em
torno da agenda de governo ap6s a assungao do Presidente Jair Bolsonaro, tornando-
-se irremedidvel o ressurgimento do debate sobre uma maior impositividade do orga-
mento publico.®* O momento de demonstragio de forga politica do Parlamento

coluna-fiscal/sobre-a-emenda-constitucional-no-100-a-certeza-da-impositividade-orcamenta-

ria-04072019. Acesso em: 13 nov. 2019).
81 Sobre aquele momento politico, registre-se a nota de José Mauricio Conti: “O que se depreen-
de, na esséncia da questdo, e que permite compreender o aspecto politico a ela subjacente, é que
se estd diante de uma disputa de poder financeiro entre o Legislativo e o Executivo. O primei-
ro querendo fazer prevalecer a lei orgamentdria que foi por ele aprovada; e o segundo defenden-
do a manutencio de sua margem de discricionariedade para alterd-la. O que explica a ripida
aprovagao em momento de tensio e disputa politica, em que os envolvidos se esmeram em
demonstragées de forca nessa verdadeira ‘queda de brago’ que faz do Direito Financeiro um
ringue para a luta” (CONTI, José Mauricio. Disputa de poder traz o orgamento impositivo de
volta ao debate. Coluna Fiscal JOTA, 18 abr. 2019. Disponivel em: https://www.jota.info/opi-
niao-e-analise/colunas/coluna-fiscal/disputa-de-poder-traz-o-orcamento-impositivo-de-volta-
-ao-debate-18042019. Acesso em: 14 nov. 2019).
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revigorou as discussoes que foram interrompidas desde novembro de 2015, retoman-
do fdlego em aprovagao-relampago: cerca de apenas um més ap6s retomada, a PEC
n° 02/2015 foi pautada no Plendrio da Camara e aprovada na sessao extraordindria
em 26 de marco de 2019, obtendo uma vota¢ao em primeiro turno amplamente fa-
vorével e, depois da quebra do intersticio para o segundo turno no mesmo dia, teve a
sua aprovacao confirmada, seguindo para o Senado Federal, a qual passou a tramitar
na forma da PEC n° 34/2019. Aprovado o Substantivo que conferiu reda¢o final ao
texto e pautada a matéria no Plendrio em 3 de abril de 2019, teve votagdo favordvel
esmagadora no primeiro turno no Senado, também confirmada em iguais propor-
¢oes no segundo turno. Com novo ajuste no texto, a PEC n° 34/2019 voltou a Ca-
mara, recebendo folgada aprovagao em primeiro e segundo turnos em 5 de junho de
2019, tendo por finalizado o seu acelerado processo de formagio com a EC n°
100/2019, promulgada em 26 de junho de 2019.

Perscrutando os caminhos trilhados pela reforma até se chegar ao comando
constitucional que firmou o dever de execucio das programagoes orgamentdrias, vé-
-se que, no momento em que a PEC n° 02/2015 foi encaminhada para andlise pela
Comissao Especial da CAmara dos Deputados, a concep¢io embriondria de tornar
impositivas tao somente as emendas de bancada passou a conviver com a inclusao de
novos dispositivos que se direcionaram ao art. 165 da CF/88. Até entdo, nao se veri-
ficava a ideia de ampliagio do objeto, mas o Substitutivo apresentado na Cimara
pelo Dep. Carlos Henrique Gaguim, ao final de 2015, propds a inclusao de quatro
novos pardgrafos no art. 165 da Constitui¢ao Federal: o principio do realismo da lei
orcamentdria (§ 10); a execugio obrigatéria de programagoes que integrem politicas
e metas prioritdrias, observados o PPA e a LDO (§ 11); a explicitagao do dever de
execugdo das referidas programagoes abrangidas pelo pardgrafo anterior (§ 12); e a
publicacdo de relatérios para fins de controle do cumprimento da obrigacio (§ 13).%°
Aprovado parecer da Comissao Especial em 25 de novembro de 2015, a tramitagio
ficou parada até 25 de fevereiro de 2019, quando foi apresentado requerimento de

% Eis a redacdo proposta, consoante dispunha originalmente o primeiro Substitutivo ao texto da

PEC n° 02/2015: “[...] § 10. A previsdo de receita e a fixa¢do da despesa no projeto e na lei
orgamentdria devem refletir com fidedignidade a conjuntura econdmica e a politica fiscal; §
11. Considera-se obrigatéria, ressalvado impedimento técnico e observadas as limitacoes fis-
cais, a execugio de programacoes que integrem politicas pablicas e metas prioritdrias, observa-
do o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentdrias; § 12. O dever de execugao das pro-
gramagdes abrangidas pelo pardgrafo anterior tem como propésito garantir a efetiva entrega de
bens e servicos a sociedade, devendo a administracio adotar os meios e medidas necessdrios a
implementagao do programa de trabalho; § 13. Os 6rgaos de execugao deverdo publicar, nos
termos de lei complementar, relatérios que permitam o acompanhamento e a verificacio do
cumprimento do disposto nos §$ 10 e 12, inclusive a divulgacio de eventuais impedimentos e
respectivas medidas de saneamento”.
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Inclusdo de pauta, tendo breve alteracio, com os §§ 11 e 12 aglutinados, sem a expli-
citagio de programacées que integrem politicas pablicas e metas prioritdrias.*® As
razdes para a ampliagao do objeto da PEC n° 02/2015, como se vé na justificativa
para o Substitutivo do Dep. Carlos Gaguim, sao reveladoras da nogao do or¢amento
impositivo no pafs, conforme transcri¢ao a seguir, de significativa relevincia:

486

487

A elaboragio e aprovagio do projeto de lei orgamentéria segue o rito constitucional, que
atribui poder de iniciativa ao Executivo e possibilidade de alteragao do projeto pelo
Legislativo por meio de emendas. Ao apreciar o projeto, o Legislativo preserva a maior
parte das programagdes e, paralelamente, inclui outras dotagdes, por meio de emendas,
em geral destinadas a investimentos especificos em estados/DF e municipios, ou pro-
gramas sociais. Nio faz sentido, portanto, definir responsabilidade ou dever de execu-
a0 apenas para as programagcées incluidas por emendas, uma vez que, teoricamente, o
interesse publico e do préprio Legislativo estd na execugio de todas as politicas publicas
veiculadas pelo or¢amento aprovado, e nio apenas do subconjunto incluido pelas emen-
das. [...] Com base no exposto, concluimos por um Substitutivo que acresce novas dis-
posicoes ao art. 165 da CF, na forma de principios gerais aplicdveis a todo o orcamento.
Essas disposi¢oes explicitam o dever genérico de execugio (ndo parametrizado) como
um fundamento aplicdvel ao conjunto de programacoes estratégicas e prioritdrias defi-
nidas no PPA e na LDO. Ficam ressalvados impedimentos, o que inclui as limitacoes
fiscais, premissa que permite ao Executivo manter o equilibrio orcamentdrio. [...] A
ampliacdo do regime de obrigatoriedade de execugio quebra o circulo vicioso do orca-
mento autorizativo, e ajuda a superar a inércia e a discricionariedade do gestor. Amplia-
do para o conjunto de programas e metas prioritdrias, a medida pode ensejar a uma
nova dinimica na administragao publica, valorizando o debate € 0 acompanhamento de
metas e resultados. A responsabilidade pela execugao incentiva, com o tempo, a busca
de orcamentos mais realistas e focados em metas e resultados, o que pode trazer maior

eficiéncia na execugio.*”’

Nesse sentido, a versio que chegou ao Senado Federal, especificamente quanto as alteragoes
propostas para o art. 165 da CF/88, apés a conclusio parcial dos trabalhos na Camara: “§ 10.
A previsao de receita e a fixagao da despesa no projeto e na lei orcamentdria devem refletir com
fidedignidade a conjuntura econdmica e a politica fiscal; § 11. O dever de execugio das pro-
gramagbes or¢amentdrias tem como propésito garantir a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade, e a administragio deve adotar os meios ¢ as medidas necessdrios a implementagio
do programa de trabalho; § 12. Os 6rgaos de execugdo deverdo publicar relatérios que permi-
tam o acompanhamento e a verificagiao do cumprimento do disposto nos §$ 10 e 11 deste ar-
tigo, inclusive a divulgacdo de eventuais impedimentos e respectivas medidas de saneamento”.
Mais adiante, esse texto sofreria novo ajuste, com desfecho no dever de execugao das progra-
magdes orgamentdrias.

BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer da Comissio Especial destinada a proferir parecer ao
Substitutivo apresentado 3 Proposta de Emenda a Constitui¢io #° 02, de 2015. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_pareceres_substitutivos_votos?id Proposi-
€a0=946494. Acesso em: 12 jan. 2022.
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Encaminhado ao Senado Federal em 27 de marco de 2019, o texto recebeu
nova andlise, agora sob a PEC n°® 34/2019. Em linhas gerais, houve anuéncia quan-
to 4 necessidade de ampliagao do objeto da reforma e pontuais alteragdes, com
parecer aprovado na Comissao de Constituigao e Justica em 3 de abril de 2019, e
relatoria do Sen. Esperidiao Amin. Além da retirada anterior do dever de execugao
restrito as politicas pablicas e metas prioritdrias constantes da LDO e do PPA, foi
excluida a previsao expressa do principio do realismo or¢amentdrio, bem como o
regramento sobre os relatérios de acompanhamento do dever de execu¢io. Desse
modo, dos dispositivos inicialmente acrescidos ao art. 165 da CF/88 remanesceu
um s6, renumerado para o § 10, dando redagao final conforme posteriormente
aprovada na EC n° 100/2019. A justificativa para o novo Substitutivo apresentado
no Senado evidenciou que se estaria efetivamente a estabelecer o or¢camento impo-
sitivo no Brasil, por isso considerou a necessidade de explicitagao dos seus termos,
mantendo-se, no entanto, o dever de execu¢io das programagdes orcamentdrias.
Veja—se, pois, trecho da motivagao:

Como se observa pela tramitagao da proposta, o escopo inicial foi modificado de tal
forma a ampliar o propésito original. A inclusio das alteragdes no art. 165 da Consti-
tui¢io Federal transcendem as emendas parlamentares atingindo todo o or¢amento
publico. Parece-nos trazer 4 pauta mais uma vez a discussao sobre a impositividade in-
tegral do orgamento publico. Dizemos “parece” porque nossa leitura nio permite uma
interpretagio direta e clara sobre o que se pretende, como ordena a legistica. Essa falta
de clareza nio traz ganhos para a sociedade brasileira. Assim, entendemos que essa parte
da proposta deveria ser melhor debatida no parlamento para que avan¢dssemos tanto
em um novo modelo or¢camentdrio quanto em um texto que fosse fidedigno a essa in-
tengao. A titulo de informacio, resgatamos o trecho do texto original da PEC 22/2000,
cujo primeiro signatdrio era o Senador Antonio Carlos Magalhies, que visava atribuir
cardter impositivo a todo o orcamento. Em nossa percepcio, trata-se de proposta mais
simples e direta ao intuito de tornar impositivo todo o or¢amento publico. [...] Ressalte-
-se que o caminho percorrido pela PEC 34/2019 é completamente inverso ao que ocor-
reu na PEC 22/2000. Em 2000, a proposta original propunha a execugio obrigatéria de
toda a programagio e foi aprovada, ao final, em 2015, para que apenas as emendas in-
dividuais recebessem tal grau de imposi¢ao (EC 86/2015). Hoje, o caminho vai de um
conjunto limitado de programacées para o orgamento como um todo. Nesse contexto,
poderfamos apresentar uma proposta similar & da PEC 22/2000 ou uma mais complexa
que considerasse metas fisicas e nio financeiras, critérios de endividamento e progressi-
vidade de limites, porém, nos ativemos ao espirito do texto encaminhado pela CD. Para
tanto, sugerimos um pardgrafo no art. 165, com redagio mais clara e objetiva, no lugar
dos trés apresentados (§§ 10, 11 e 12).4%

488 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda & Constituicio n® 34, de 2019. Disponivel em:
hteps://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/135983. Acesso em: 14 jan.
2022.
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As duas Casas do Congresso, enfim, convergiram no sentido de que estaria o
orgamento pablico a migrar para o modelo impositivo, havendo o claro intuito de
prosseguir na implementagao do novo regime. Tendo em vista as alteracoes feitas
no Senado e a repercussao quanto ao alcance do art. 165 da CF/88, novos debates
foram travados na Cimara, que optou por fatiar a reforma, aprovando o texto com
a inclusao do § 10 ao art. 165 da CF/88, como estabelecido pelo Senado, dando
forma a redacio final da EC n° 100/2019. Ato continuo, porém, passou a tramitar
PEC paralela para fins de regulamentagao do dispositivo nascente, originando-se a
PEC n° 98/2019, convertida adiante na EC n°® 102/2019. O Parecer conclusivo
quando do desfecho da PEC n° 34/2019 e o seu fatiamento na PEC n° 98/2019,
novamente da lavra do Dep. Carlos Henrique Gaguim na Camara, foi aprovado
em 4 de junho de 2019, sepultando definitivamente a ji ultrapassada natureza au-
torizativa do or¢amento publico, algado, agora, a novo patamar juridico, nos ter-
mos das razdes expostas:

A PEC aprovada pelo Senado Federal promoveu algumas mudangas no texto original,
preservadas, no entanto, as balizas conceituais da versio da Cimara dos Deputados.
Deve-se ressaltar que o art. 165 da Constitui¢do Federal aplica-se a todas as progra-
magdes da lei orgamentdria, enquanto que o art. 166 trata basicamente das emendas
a lei orcamentdria. A inclusio do § 10 no art. 165 da Constitui¢ao Federal enuncia,
no direito pdtrio, o dever juridico de execu¢io das programagdes orcamentdrias des-
tinadas a prover a entrega de bens e servigos a sociedade. Identifica-se aqui uma im-
portante inflexdo relativamente 2 pritica e a cultura orcamentdria atual, que aceita
como facultativa a execuc¢io pelo gestor do programa de trabalho, ainda que inexis-
tente impedimento fiscal ou técnico. No modelo autorizativo, o ordenador nao se
considerava responsdvel pela execugdo das programagées, tampouco se via obrigado a
justificar sua inagio, o que favorece a inércia e a falta de eficiéncia do setor publico.
[...] Apés a aprovagao da PEC n° 34/2019 pelo Senado Federal, foram suscitadas al-
gumas dividas em face da redacio dada ao § 10 do art. 165, ao dispor sobre o dever
de execugio. Visto de forma isolada, poderia ser interpretado como de execugio obri-
gatéria irrestrita. Assim, entendido como um dever absoluto, sem qualquer ressalva
justificada, o dispositivo poderia levar 4 compreensio de que todas as programagées
impositivas deixariam de integrar a base de incidéncia do contingenciamento, aumen-
tando-se a rigidez do gasto e dificultando-se o cumprimento das metas (art. 9° da
LRF) e do teto para a despesa primdria (EC n° 95/2016). Ficaria assim dificultada a
eficdcia dos principais instrumentos de ajuste fiscal. Diante disso, julgamos conve-
niente inserir no Substitutivo pardgrafos que esclarecem o alcance da norma, deter-
minando-se que o dever de execu¢io das programagées: a) nio dispensa o cumpri-
mento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam metas fiscais ou limites
de despesas, nem impede o cancelamento necessdrio a abertura de créditos adicionais;
b) nio se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justifica-

dos; ) aplica-se exclusivamente as despesas discriciondrias. Nesses casos, as leis de
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diretrizes orcamentdrias aprovadas pelo Congresso Nacional disciplinarao as exce-
¢oes ao dever de execugdo. [...] A nova abordagem do papel do orgamento publico
implica o compromisso de devolugio a sociedade de bens e servigos, em contrapartida
a tributagao, cabendo sua aplicagdo plena as programagoes que integram programas
temdticos ou finalistico. Resgata-se assim, com algumas varia¢oes, a inten¢io original
da PEC do orgamento impositivo do Senado (PEC 22/2000), que tornava cogente a
execugio de toda a lei orcamentdria (ndo apenas das emendas). De fato, se o Legisla-
tivo vota todo o orcamento, nio hd sentido em se considerar o dever de execucio
apenas para as programagées incluidas por emendas. O interesse publico e do préprio

Legislativo estd na execugio de todas as politicas puiblicas veiculadas pelo orgamento

aprovado.®®’

Remetida ao Senado Federal em 26 de junho de 2019, a PEC ne 98/2019, entao
fatiada para sequéncia dos desdobramentos da PEC n° 34/2019, e agora com os dis-
positivos acrescidos pela CAmara para fins de delimitagio do alcance do § 10 do art.
165 acrescentado pela EC n° 100/2019, recebeu ulterior andlise com parecer do Sen.
Cid Gomes, aprovado em 28 de agosto de 2019. A essa altura, diante da maturacio
dos debates, a tramitacido no Senado nem se situou na revisao do texto da CAmara no
que concerne ao or¢gamento impositivo, ja que a PEC n° 98/2019 tinha outros temas
também nela inseridos, como algumas regras que impactavam recursos entre entes
federativos, atraindo as atengoes para o debate nesse ponto. Inalterada quanto ao
tema da impositividade, manteve-se a regulacao inserida pela Camara do § 10 do art.
165 da CF/88 e, apds rdpida tramitagao, a PEC n° 98/2019 foi convertida na EC n°
102, de 26 de setembro de 2019, que, ao incluir os §§ 11 a 15 no art. 165 da CF/88,
definiu 0 novo modelo, delimitando o dever da Administragao de executar as progra-
magoes or¢amentdrias (art. 165, § 10, da CF/88) nos seguintes termos:

§ 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes orgamentdrias:

I — subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabe-
legam metas fiscais ou limites de despesas e nio impede o cancelamento necessdrio a

abertura de créditos adicionais;

II — ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente

justificados;
IIT — aplica-se exclusivamente as despesas primdrias discriciondrias.

§ 12. Integrard a lei de diretrizes orgamentdrias, para o exercicio a que se refere e, pelo
menos, para os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo com previsio de agregados
fiscais e a propor¢io dos recursos para investimentos que serdo alocados na lei

or¢amentdria anual para a continuidade daqueles em andamento.

489

BRASIL. Camara dos Deputados. Parecer da Comissio Especial destinada a proferir parecer A
Proposta de Emenda & Constituicdo n® 34-A, de 2019, oriunda do Senado Federal. Disponivel
em: hteps://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2197160. Acesso em: 14 jan. 2022.
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§ 13. O disposto no inciso III do § 9° e nos §§ 10, 11 e 12 deste artigo aplica-se
exclusivamente aos orcamentos fiscal e da seguridade social da Uniao.

§ 14. A lei orgamentdria anual poderd conter previsoes de despesas para exercicios
seguintes, com a especificagio dos investimentos plurianuais e daqueles em
andamento.

§ 15. A Unifo organizard e manterd registro centralizado de projetos de investimento
contendo, por Estado ou Distrito Federal, pelo menos, andlises de viabilidade,

estimativas de custos e informagoes sobre a execugio fisica e financeira.

O sentido maior do § 10 do art. 165 da CF/88, inserido pela EC n° 100/2019,
complementado pela EC n° 102/2019, indubitavelmente, é mesmo incorporar a
ideia do orgamento impositivo em sua totalidade, em versio ainda moderada. A
conclusao se firma nao sé pela andlise do texto final da reforma, mas ao longo de
toda a sua tramitagao, em que se vislumbraram as fundamentagées do constituinte
reformador nas vdrias exposi¢oes de motivos, que gradativamente revelaram a pers-
pectiva do novo modelo impositivo para o or¢amento brasileiro, cujo ber¢o se deu
ha quase vinte anos, a época da PEC n° 22/2000, da qual surgiu adiante a EC n°
86/2015 como semente para a mudanga. O novo regramento, portanto, confere
definitivamente as bases para um ponto de inflexio na cultura orcamentdria brasi-
leira. De fato, se o administrador nio estava impelido a justificar sua ina¢do, a
partir da nova reforma ha explicito dever quanto ao efetivo cumprimento das pro-
gramagoes do orgamento.

Previsto na origem como uma proposta constituinte que alargaria as hipéteses
de impositividade da lei orgamentdria exclusivamente para as despesas de emendas
parlamentares, o arquétipo agora ampliado para toda a lei orcamentdria sedimenta
na ordem interna a natureza juridica impositiva do or¢amento publico. Nao hd,
pois, como conceber antiga modelagem do or¢amento pétrio depois de tao impor-
tantes inovagdes no processo constitucional orcamentdrio, apds as progressivas re-
formas por meio das Emendas Constitucionais n° 86/2015, n° 100/2019 e n°
102/2019. Essa concepgao renovada do cardter impositivo do orgamento brasileiro
j& vem sendo compartilhada na doutrina financeira nacional, como se pode notar
da licao de Valdecir Pascoal:

A Emenda Constitucional n° 100, que acaba de ser promulgada, vem com o propésito
de conferir maior efetividade e credibilidade ao or¢amento publico brasileiro. Divul-
gada como uma proposta que apenas alargaria as hipdteses de impositividade (obriga-
toriedade) da lei orcamentdria — especificamente em relacio s despesas decorrentes
de emendas parlamentares de bancadas estaduais e distrital (as emendas individuais

jd sdo impositivas desde a EC 86/2015) —, a EC 100 vai muito além e, a rigor, tem o

condio de alterar substancialmente a prépria natureza juridica do or¢amento em sua
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totalidade. [...] Tal norma foi inserida na parte do texto constitucional (art. 165) que
trata do or¢amento publico, alcan¢ando a totalidade da relevante parcela atinente as
chamadas despesas primdrias discriciondrias (investimentos novos, transferéncias vo-
luntdrias ainda nio conveniadas, por exemplo), e ndo apenas as despesas derivadas de
emendas parlamentares. A partir desse novo regramento pode-se dizer que a natureza
do or¢amento publico no Brasil passa a ser, em regra, impositiva.°

De fato, é imperioso reconhecer que o or¢amento publico ganha nova estatura
juridica para ingressar em dimensao que suplanta a obsoleta visao da lei meramente
autorizativa que nao gera ao administrador publico o dever prima facie de sua con-
creta realizagdo. Também Marcus Abraham diz que, querendo ou nio, o texto
constitucional passou a tornar obrigatéria a execugdo orgamentdria na sua integra-
lidade, deixando-se inequivoco o dever da Administragao de executar as programa-
¢Oes orgamentdrias para garantir o efetivo atendimento das necessidades do cida-
dao, no que denominou o constituinte derivado de entrega de bens e servigos a
sociedade, na forma do § 10 do art. 165 da Constituicao Federal de 1988. Afirma o
autor que a mudanga afasta de vez qualquer diivida remanescente sobre o superado
cardter meramente autorizativo do orcamento brasileiro, ao se reconhecer, de ma-
neira expressa e literal, o modelo de execu¢io obrigatéria integral do orgamento
publico. Nas palavras de Abraham:

De tudo o que se viu nesta se¢do, sobretudo com as inovagées constitucionais intro-
duzidas pelas Emendas Constitucionais n° 100/2019 e 102/2019, ¢ razodvel afirmar
que se tornou literalmente obrigatéria a execugdo plena do orgamento, e nio apenas
as provenientes de emendas parlamentares individuais ou de bancada, uma vez que o
novo § 10 do art. 165 impde & Administragdo, sem se limitar as emendas, o dever de
executar obrigatoriamente as programacoes or¢amentdrias, para garantir a efetiva en-
trega de bens e servicos 4 sociedade e, em seguida o § 11 estabelece as excegoes ao
orgamento impositivo, a fim de assegurar o equilibrio fiscal. Vivemos durante déca-
das sob a égide da teoria do orcamento autorizativo. Mas, assim como “Roma nao foi
construida em um tnico dia”, também as novas versoes das relacoes entre Poderes na
realizacio dos gastos publicos necessitarao de certo tempo de maturagio e acomoda-
¢do entre nds, para se tornar inegdvel a natureza impositiva da execugio

orcamentaria.®!

No que se refere ao regime constitucional definido para o orgamento ptblico
impositivo, na forma do detalhamento trazido pela EC n° 102/2019, algumas

0 A visdo do autor ¢ cristalina e explicita o viés impositivo do or¢amento brasileiro, cuja real
aplicagao dependerd do padrao de conduta dos agentes publicos para efetivamente levarem a
cabo essa nova sistemdtica. Para aprofundamento: PASCOAL, Valdecir. Um novo orcamento
pitblico?, 1 jul. 2019. Disponivel em: https://www.tce.mt.gov.br/artigo/show/id/374/autor/3.
Acesso em: 11 set. 2019.

“1 ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 334, grifo do autor.
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notas sao, por fim, necessdrias. E que a impositividade, claro, nio é absoluta, dai
por que na prépria sistemdtica constitucional ficou especialmente ressalvado seu
campo de atuagdo. Nesse sentido foi que o § 11 do art. 165 incorporou alguns
condicionantes ao dever de execu¢io das programagdes orcamentdrias, a saber: (i)
subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabele-
cam metas fiscais ou limites de despesas e nao impede o cancelamento necessdrio
a abertura de créditos adicionais (art. 165, § 11, I), o que revela a possibilidade da
ocorréncia de contingenciamentos, para fins de equilibrio fiscal, j4 que nao se trata
de vinculagoes constitucionais ou gastos obrigatérios; (ii) nao se aplica nos casos de
impedimentos de ordem técnica devidamente justificados (art. 165, § 11, II), indi-
cando, de um lado, a existéncia de restri¢des que justificam a inexecugao da lei, e,
de outro, a evidéncia de que, sé nas hipéteses de impedimento com base legal, e
nao por mera vontade politica, serd permitida a nao realizagao da programagao
orgamentdria; e (iii) aplica-se exclusivamente as despesas primdrias discriciondrias
(art. 165, § 11, III), pois seria in6cuo ou redundante atribuir tal regime as despesas
obrigatérias, ao passo que hd de se reconhecer que todas as despesas discriciondrias
sa0 alcancadas nesse novo dispositivo, nao restritas, assim, aos programas priorita-
rios e estratégicos definidos no PPA e na LDO, porquanto tal regra, antes prevista,

nio seguiu aprovada.®?

O que muda, no fundo, ¢ a retirada da flexibilidade que havia na pratica de o
Executivo escolher entre executar ou ndo uma programagio or¢amentdria, sem que
houvesse o dever de justificar o impedimento, e apenas admissivel agora os de or-
dem técnica ou outra hipétese legalmente consentida. Destarte, enunciado o orga-
mento impositivo para as programagdes orgamentdrias, deve o gestor adotar todos
os meios voltados para a implantacio do programa de trabalho. Como diz Mauri-
cio Barros, a elaboragao das leis orgamentdrias consubstancia o dirigismo constitu-
cional no campo das finangas publicas, representando os meios com os quais o
Estado planeja a sua atuacio, e atinge seu grau mdximo de concretude no momen-
to da execugio da LOA com a aplicagio concreta dos recursos do Estado na efeti-
vagio de direitos. Nesses termos, como bem demonstra o autor, o or¢amento anual
densifica os programas constitucionais, nele estando materializadas as prioridades

#2 Sintetiza Rodrigo Faria, ao abordar o alcance da EC n° 102/2019: “[...] complementou o dis-
posto no § 10 do art. 165, aclarando o alcance do dispositivo, ao estabelecer que o ‘dever de
execugdo’ aplicar-se-ia exclusivamente as ‘despesas primdrias discriciondrias’. Em termos sim-
ples e diretos: estendeu-se a obrigatoriedade de execugio das programagées orgamentdrias para
todas as despesas discriciondrias” (FARIA, Rodrigo Oliveira de. O redesenho das instituigoes
orcamentdrias, a explosiao das emendas de relator-geral RP-9 e o julgamento do orgamento
secreto pelo STF. Revista Brasileira de Planejamento e Orcamento, v. 13, €2302, p. 1-24, 2023.
p. 10-11).
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do Governo, apés regular anuéncia parlamentar, para a aplicagio dos escassos re-
cursos publicos, o que deverd ser realizado sempre em prol das finalidades consti-
tucionais do Estado, sendo essas mesmas finalidades que tornam exequiveis as
programagoes do orcamento.*”

Naio parece razodvel, a revelia de todo o sistema articulado de planejamento e
or¢amentagao, viciar a execugao por uma liberalidade que nao encontra freios, ante
a atuagdo arbitrdria do administrador quando da violagao a lei sem qualquer am-
paro juridico, faculdade que subverte, de forma unilateral e fora dos quadrantes da
norma, o conjunto de prioridades incorporadas nos montantes de cada programa-
a0 posta no orgamento. Ao contririo, decisivamente o sistema or¢amentdrio bra-
sileiro reconhece, agora, a natureza impositiva da lei — toda a lei, e ndo fragmentos
no escopo especifico das emendas parlamentares —, gravando-a com o dever cons-
titucional direcionado ao gestor de executar as disposi¢oes orgamentdrias e adotan-
do os meios e as medidas necessdrios, para a garantia da efetiva entrega de bens e
servicos a sociedade.

Consolidado o orgamento impositivo no Brasil por for¢a do novo § 10 do art.
165 da CF/88, resta indagar: haverd vontade politica para cumpri-lo? E que, a bem
da verdade, o dever sempre existiu, na medida em que no se extrai da Constitui-
¢ao qualquer dispositivo que confira respaldo juridico 4 adogio do modelo autori-
zativo no Brasil, como sempre foi implementado. Vale dizer, o vicio nunca esteve
propriamente na norma, mas nos agentes que conduziram uma gestao desvirtuada
do orgamento publico. Direto ao ponto: o problema nio ¢ lei, sao os atores. O sis-
tema constitucional or¢amentdrio jd fornecia condi¢oes suficientes para o respon-
savel desempenho da atividade financeira estatal, com atribui¢oes harmonicas de-
vidamente compartilhadas entre os poderes que, levadas fielmente a cabo,
resultariam em quadro diverso. Mas a lei nao resolve tudo. Prescinde do agente que
a opere e observe o seu real espirito. Descabe, dessa maneira, deslocar para a norma
0 que esta serd sempre incapaz de substituir: a conduta humana. Dessa 6bvia ligao
se extrai o mister da administracdo e de seus agentes na formagao de um or¢camen-
to publico que efetivamente seja levado a sério. A mudanca oriunda da EC n°
100/2019 e da EC n° 102/2019, enfim, precisa ser acompanhada de uma renovada
cultura de planejamento e orcamentagao no pais.

43 BARROS, Mauricio. Or¢amento e discricionariedade. /z: CONTI, José Mauricio; SCAFF,
Fernando Facury (org.). Orgamentos piiblicos e direito financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2011. p. 987.
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4.4 A GUISA DE CONCLUSAO: O PANORAMA DO ORCAMENTO
IMPOSITIVO NO BRASIL

Ultimada a andlise dos elementos que sustentam atualmente a inser¢ao do
regime de impositividade ao or¢amento publico no Brasil, é possivel fazer um ba-
lango geral do modelo que se encontra estabelecido e tragar algum prognéstico na
direcdo de sua efetiva aplicagdo. A primeira vista, logo apés o advento da reforma
nascente oriunda da EC n° 86/2015, uma das maiores criticas levantadas naquele
momento foi quanto ao reducionismo do seu objeto, muito embora as programa-
¢oes orcamentdrias incluidas por emendas parlamentares, em esséncia, sejam equi-
valentes as demais dotagoes constantes do orgamento como um todo, jd que igual-
mente aprovadas pelo 6rgao legislativo. Nessa linha, alids, jd se tinha anteriormente
defendido a existéncia de um patente desvio naquela sistemdtica embriondria do

orcamento impositivo no pafs, a desafiar avancos subsequentes.**

O modelo que
surgia limitou-se a combater a inexecugio da lei em pequena parcela do or¢camento.
Sob o prisma institucional, poderia refletir um possivel retrocesso a participacao
do Parlamento no campo das finangas publicas, a despeito das competéncias a este
atribuidas pela Constituigao de 1988. E, ainda, a PEC do Or¢amento Impositivo,
da qual se originou a EC n° 86/2015, nio teve o condio de efetivamente alterar a

natureza do or¢amento, como pretendido.

A reforma inaugural, ao introduzir expressamente o dever de execugao do orga-
mento em relagio as emendas parlamentares individuais, 4 contrario sensu, abriu
margem para a errébnea compreensao de que as demais programagoes nao inscritas
em tal sistemdtica poderiam ser livremente nio executadas. De fato, se avaliada a EC
n° 86/2015 em interpretagao estrita literal, portanto, até se teria refor¢ada a natureza
autorizativa do or¢amento, ressalvado tao somente o regime impositivo das emendas
parlamentares individuais, além das despesas constitucionais e legais ji obrigatdrias.
Do contrério, houvesse o dever de execugio para as demais programagoes tornar-se-
-ia despicienda a reforma, na medida em que o texto constitucional nao deve conter
palavras intteis, sob pena de minguar a sua prépria forca normativa. £ por considerar

% Em obra anterior, alertava-se: “Paradoxalmente, a PEC do or¢amento impositivo, convertida
na EC 86/2015, que deveria ter como objetivo o que o nome indica, isto é, pressupor maior
impositividade das normas or¢amentdrias no intuito de sua concretizagao, induz o efeito inver-
so. E que, ao fixar o dever de execugio obrigatéria apenas para as emendas individuais, a refor-
ma parece chancelar o modelo or¢amentdrio autorizativo nas demais despesas nio marcadas
pelo regime privilegiado das emendas impositivas” (FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de
Carvalho. Orgamento piiblico e separagio de poderes no Estado constitucional democrdtico brasi-

leiro, p. 176).
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autorizativo o or¢amento que se justificaria o regime especial as emendas. Embora tal
nogao nao resista a uma interpretagao constitucional sistémica, o fato ¢ que a EC n°
86/2015 assumiu o gravoso risco da dubiedade e conciliou a continuidade da prética
or¢amentdria autorizativa, em contraposi¢ao ao objetivo inicial da reforma.

Na apreciagao da ADI n° 4.663 no STF, alids, chegou o ministro Marco Au-
rélio a constatagao equivalente, manifestando-se no sentido de rechacar esse ten-
dencioso raciocinio que poderia ser gerado de forma temerdria pelo novo instituto.
Afirmou o ministro que o tratamento or¢camentdrio deve ser linear, inclusive quan-
to a proposta do Executivo, nao apanhando apenas as emendas parlamentares. Dai
por que deu interpretagao conforme a Constitui¢ao para assentar que nao seria
possivel endossar a natureza simplesmente autorizativa da lei do or¢amento, a pon-
to de reconhecer a vinculagao somente as emendas individuais e nao no tocante ao
orgamento piblico como um todo. Indubitavelmente, por for¢a da EC n° 86/2015
elevou-se o risco de estar revigorada a natureza autorizativa da lei orcamentdria, ji
que o siléncio quanto ao restante do orcamento, na parte nao especificamente gra-
vada com o regime de impositividade, tal qual as emendas individuais agora passa-
riam a gozar, manteria o status quo, a chancelar o que a pratica or¢camentdria nacio-
nal vinha desde sempre aplicando. Veja-se, assim, trecho do voto em que o ministro
Marco Aurélio reconhece suposto vicio na reforma, consignando a melhor inter-
pretagdo a ser dela extraida:

O que houve? Quanto as emendas parlamentares, receando-se, justamente, a genera-
lizagao do cardter autorizativo do orgamento, previu-se a vincula¢io, mas isso nao
quer dizer que ndo exista quanto ao orgamento em geral. Presumiu-se que nio haveria
necessidade — vamos falar assim — de alertar ao Executivo, quanto 2 vinculagdo, no
tocante ao que propds, porque, considerada a ordem natural das coisas, observaria a
vinculagdo. Entdo, tendo a dar interpretagdo conforme aos preceitos constitucionais,
para assentar que nao houve tratamento desigual. Ocorreu, quanto as emendas parla-
mentares, a explicitagio do que ¢ fruto do préprio sistema, porque o cidaddo, por
exemplo, conta com o direito de peticionar e pedir informagées, quanto ao que apro-
vado pela Casa Legislativa, ao Poder Executivo. Nio chego a ministrar ao doente o
que entendo ser um veneno. [...] é bom que se proclame e que o Supremo venha a
adotar posicdo definitiva a respeito — que o orgamento nio ¢ algo simplesmente for-

mal, lirico, ficando a discri¢io do Poder Executivo observar, ou nao, as politicas pu-

blicas nele previstas em termos de aplicagio de recursos.*”

Ainda em sede de debates quando do julgamento da ADI n° 4.463 no Supre-
mo Tribunal Federal, ao reportar 3 EC n° 86/2015 para reconhecer-lhe possivel
mdcula e consignar que todo o orgamento publico passe a ter a natureza minima
vinculante, o ministro Luiz Fux também chegou a se manifestar no sentido da

#5 STF, ADI 4.663, voto do Min. Marco Aurélio, DJ 31.12.2014.
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ocorréncia de viola¢o a separacio de poderes decorrente da nova sistemdtica de
um modelo de orgamento impositivo exclusivo as emendas parlamentares. Naquela
oportunidade, o Ministro da Suprema Corte, além de defender a acepgao da forca
vinculante da lei orcamentdria, pautou-se no sentido de refutar uma impositivida-
de s6 para as emendas individuais, reconhecendo ser preciso a observancia integral
das normas orcamentdrias, sejam emanadas da proposta do Executivo ou decorren-
tes de emendas do Legislativo. Ao comentar o tema em obra doutrindria que inves-
tiga 0 orgamento brasileiro a luz da jurisprudéncia do STF, o ministro Luiz Fux
reforga seu posicionamento exposto na ADI n° 4.663 e elucida um caminho de
superagao ao or¢amento autorizativo:
E que, 4 luz da necessdria harmonia entre os poderes politicos (CF, Art. 2°), todas as
normas previstas na versio promulgada da lei orcamentdria anual, sejam elas
emanadas da proposta do Poder Executivo ou de emenda apresentada pelo Poder
Legislativo, devem ser observadas com o mesmo grau de vinculagao pela Administragao
Publica. [...] Novas vozes, porém, inspiradas nos principios da Separagio de Poderes
(CF, art. 2°), da legalidade orcamentdria (CF, art. 165, caput e inc. I aIII) e da demo-
cracia (CF, art. 1°, capuz), tém apontado para a necessidade de se conferir for¢a vincu-
lante ao orgamento piblico, como forma de reduzir o incontrastdvel arbitrio do Poder
Executivo em prol da imposi¢ao de um dever relativo — e nao verdadeiramente abso-

luto, saliente-se — de observancia das normas do orcamento anual.*

Também Regis Fernandes de Oliveira ponderou que o texto aprovado da EC n°
86/2015, totalmente desfigurado em relagao 2 PEC n° 22/200, demonstrou que o
Congresso Nacional teve em suas maos a vontade politica de instituir o or¢amento
impositivo no pais, mas preferiu somente defender os interesses dos parlamentares,
chegando a afirmar que o remédio teria sido desastroso, pois atendeu a aspiracoes
politicas dos parlamentares e reservou ao Executivo a mesma margem de discri¢ao
que jd possufa para cumprir ou nio o restante do orcamento.”” Fernando Scaff, por
seu turno, denominou or¢amento impositivo a brasileira a curiosa figura das emendas
individuais impositivas, indicando uma involugao no sistema or¢amentério, porque,
em vez de estatuir uma norma que obrigasse o Governo a cumprir a lei or¢camentdria,
foi aprovada reforma que o impelia a cumprir pequena parte do orgamento e vincu-
lada a interesses eleitorais dos proprios parlamentares, podendo-se ter ousado mais.*®

Por sua vez, Eduardo Martins Lima e Priscilla Ramos Viana afirmaram que,
como o resto do or¢amento permaneceria tao autorizativo quanto antes, ressalva-
das as despesas nao contingencidveis, mantinha-se a possiblidade de o Executivo
atuar, destarte, de forma discriciondria, na liberacio ou nao das demais dotagoes,

#6 FUX, Luiz. Orgamento publico na jurisprudéncia do STF, p. 44-45.
#7 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro, p. 624.
#8  SCAFF, Fernando Facury. Crénicas de direito financeiro, p. 229.
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recaindo-se, mais uma vez, no habitual desprestigio do Poder Legislativo, com a
sua propria anuéncia.””’ Eugénio Greggianin e José de Ribamar Silva, a propdsito,
apontaram que a maneira como foi feita a alteragio da Constituicdo, declarando-se
explicitamente a obrigatoriedade de execugio tao somente das programagoes deri-
vadas de emendas, autorizaria a conclusao, quanto as demais programagées, de que
estas teriam cardter autorizativo, e, assim, a PEC do or¢amento impositivo, em vez
de valorizar a fun¢ao programdtica no 4mbito de todo o conjunto de iniciativas e
investimentos publicos, poderia estar consagrando um perigoso poder discriciona-
rio de execugdo da parcela mais relevante das programagoes orcamentdrias, mas
que, assim como as emendas, igualmente sao aprovadas no Legislativo e merece-
riam igual tratamento.””” Roberto Piscitteli, ainda, alertou que a manutengao da-
quele antigo modelo, além de favorecer o establishment de qualquer governo, torna-
va-se conveniente para o baixo clero e para os interesses paroquiais, que se
beneficiam com a negocia¢ao das migalhas que consolidariam o poder local e as-
seguravam o continuismo do sistema partiddrio e eleitoral de vigéncia secular, des-
tituido de contetdo ideolégico ou programitico.””

Ana Carla Bliacheriene, ao observar a blindagem que se processou na EC n°
86/2015 direcionada apenas as emendas parlamentares individuais, asseverou que, na
verdade, apds anos de inércia, restou ao Parlamento legislar em causa prépria, desfigu-
rando o instituto do orgamento impositivo e convertendo a regra aprovada num equi-
valente a uma verba de gabinete.””> Nao que as emendas parlamentares sejam um
problema em si, quando potencialmente poderiam ser um instrumento para uma
destinagdo mais democrética dos recursos publicos, mas, como também diz Gabriel
Lochagin, restringir o orgamento impositivo a questao das emendas na forma como
elas foram configuradas nao contribuiria para contornar o problema da focalizacio
dos debates parlamentares dissociado das questoes realmente estruturantes e de maior
monta nacional’” José Mauricio Conti, em licida pondera¢io, a0 mesmo tempo
que reconhecia ter sido melhor mesmo a aprovagao da PEC original extensivel a toda
a lei orcamentdria, dado que a EC n° 86/2015, restrita as emendas, evidenciaria a
agao oportunista do Congresso no intuito de priorizar as destinagdes patrocinadas

49 LIMA, Eduardo Martins; VIANA, Priscilla Ramos Netto. As relacoes entre o Executivo e o
Legislativo na elaboragio do or¢camento brasileiro: consideracoes sobre a Emenda Constitucio-
nal 86/2015. Revista Direito Tributdrio ¢ Financeiro, v. 2, n. 2, p. 199-220, 2016. p. 216.

00 GREGGIANIN, Eugénio; SILVA, José de Ribamar Pereira da. O orgamento impositivo das

emendas individuais, p. 8.

PISCITELLI, Roberto Boccaccio. Or¢amento impositivo: viabilidade, conveniéncia e oportu-

nidade. Brasilia: Biblioteca Digital da Cimara dos Deputados, 2007. p. 4.

02 BLIACHERIENE, Ana Carla. Orcamento impositivo a brasileira, p. 68.

°%  LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Execugio do orcamento pitblico, p. 139-140.
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pelos parlamentares, por outro lado também observava a época que seria preciso en-
xergar a reforma no como um casuismo que, de fato, aparentava ser, mas sim como
um possivel avango, mesmo que excessivamente timido, para o que se esperava, que

é tornar o orgamento uma lei de eficdcia plena e de elevada credibilidade.”*

Passados alguns anos da reforma iniciante advinda da EC n° 86/2015, pode-se
vislumbrar a continuidade de trajetéria de derrocada do or¢amento autorizativo no
Brasil. O advento da EC n° 100/2019, complementada pela EC n° 102/2019, resul-
tou na modificagao do panorama entdo existente, consubstanciando o dever de
execugdo das programagoes orcamentdrias para todas as despesas primdrias discri-
ciondrias. Diante da nebulosidade da primeira reforma e das razées politicas subja-
centes ao seu redirecionamento as emendas individuais, tornou-se natural certa
desconfianca sobre aquela modelagem um tanto incipiente, que nasceu transversa
e, consequentemente, precisava ser readequada. As discussoes relativas ao orcamen-
to impositivo serviram para fomentar seu prosseguimento na diregao de uma maior
clareza sobre o alcance e o significado de tal modelo, o que permitiu mudancas
posteriores no intuito de uma harmoniza¢do com os demais fundamentos que
orientam o or¢amento na Lei Maior. Agora, nos termos do que dispoem os §§ 10
e 11 do art. 165 da Constituigao de 1988, o nicleo da impositividade estd delimi-
tado: a Administra¢io tem o dever de executar as programagoes or¢camentdrias, ado-
tando os meios e as medidas necessdrios, com o propésito de garantir a efetiva en-
trega de bens e servigos & sociedade, mandamento a ser direcionado para todas as
despesas primdrias discriciondrias, ressalvados os impedimentos de ordem técnica, e
subordinando-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que esta-
belecam metas fiscais ou limites de despesas, ndo se obstruindo o cancelamento
necessdrio a abertura de créditos adicionais.

Pelo que se observa, diante dos notdveis e atualizados efeitos em decorréncia
das Emendas Constitucionais n° 100 e n° 102, de 2019, pode-se assegurar que
houve certa perda de objeto no que tange as criticas desferidas a EC n° 86/2015, ja
que se encontra ultrapassada aquela previsao normativa principiante que prescrevia
regime de impositividade exclusivamente para emendas parlamentares individuais.
Nio que fosse desmerecida a rejei¢ao a reforma inaugural manifesta a época por
grande parte da doutrina financeira, na medida em que, de fato, naquela fase ini-
cial, o orgamento impositivo estabelecido no ordenamento brasileira trazia uma
distingao juridicamente injustificdvel para conceber modelo impositivo com objeto
reduzido e especificamente voltado apenas para as emendas parlamentares, agra-
vando a distor¢ao no processo or¢amentdrio pdtrio ao se institucionalizar uma

04 CONTTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério, p. 239.
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dinimica que reforcava o abismo entre um Legislativo com fungdes esvaziadas e
cada vez mais direcionado aos interesses paroquiais e um Executivo onipotente e
detentor da inusitada faculdade de executar ou nao a lei que materializa o plano
or¢amentdrio da nagao. Certamente, as reflexoes iniciais trouxeram beneficios ao
aprimoramento do modelo, e outras continuarao ainda a produzi-lo prospectiva-
mente, em uma sistemdtica inacabada, apenas iniciante.

O fato ¢ que o complemento que veio quatro anos apés a reforma inaugural
encerrou a celeuma gerada inicialmente acerca do reducionismo da EC n° 86/2015
e se torna habil a, de um lado, consolidar plenamente a natureza juridica impositi-
va do orgamento publico no Brasil e, de outro, fornecer uma nova chave interpre-
tativa a todo o processo de desenvolvimento do orgamento impositivo na ordem
juridica nacional. E que, agora, transcorridos passos reais no sentido da ampliagao
da impositividade para toda a lei do or¢amento, nao mais restrita as emendas, é
possivel fazer um juizo ponderado para conceber a EC n° 86/2015 como etapa
precursora — embora limitada ao que a época se fazia politicamente conveniente —
para a formagao progressiva de um ciclo de mudangas posteriores que viriam por
intermédio das EC n° 100/2019 e 102/2019. Em outras palavras: aquele arquétipo
inicial, se nao era o ideal do ponto de vista de recuperagio ampla da participagao
do Parlamento no processo orgamentdrio, foi a semente de um rearranjo politico
embriondrio, cuja continuidade foi dada com o alargamento da impositividade
para o orcamento em sua totalidade. Isso nio indica, em absoluto, que nio haja
questdes cruciais a serem aperfeicoadas no atual modelo. Ao contrério, é necessdrio
prosseguir no exame de varios outros aspectos, igualmente importantes, na elabo-
ragio e na execugio no orcamento publico, atrelados 4 indole impositiva deste. E
justamente o que se pretende fazer na sequéncia desse exame.

De todo modo, pressupondo um passo a cada vez, o que importa é observar
que o orgamento impositivo no Brasil, da forma como hoje se encontra estabeleci-
do, possui a sua regulagio constitucional na forma dos comandos que exprimem
ordem explicita direcionada para a execugao obrigatdria das programacoes orca-
mentdrias, seja na esfera de aplicagao das emendas parlamentares, seja, mais ainda,
no Ambito de incidéncia do orgamento em geral. O ponto é: como, enfim, deve ser
compreendido o orgamento impositivo para que a cliusula geral de impositividade
decorrente das Emendas Constitucionais n® 100/2019 e n° 102/2019 (art. 165, §§
10 e 11, da CF/88) seja sinergicamente harmonizada ao regime especial que foi
previamente previsto as emendas parlamentares (art. 166 da CF/88), em razao da
Emenda Constitucional n® 86/2015, inicialmente no campo das emendas indivi-
duais e depois dilatado para as emendas de bancadas estaduais, todos com assento
nobre constitucional? Em suma: uma vez que estd sepultada a ideia de uma
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sistemdtica privilegiada somente para as emendas parlamentares, qual a forma ade-

quada de interpretar o orgamento impositivo que se encontra incorporado ao orde-

namento brasileiro? Essa nogao, entao, ¢ posta sequencialmente a seguir, em cadeia

légica que sintetiza todo o exposto.
1.

505

505

A Administragio Piblica tem agora o dever de executar as programagoes or-
camentdrias, adotando-se os meios e as medidas necessdrios (art. 165, § 10): a
previsao transcende, pois, as emendas parlamentares e consagra a imposi-
tividade da lei orgamentdria na sua integralidade, sendo regra que, inva-
riavelmente, firma o cardter impositivo do orgamento piblico no Brasil.

1al dever foi imposto com o propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e
servigos a sociedade (art. 165, § 10): em que pese a falta de precisiao do
enunciado, tal dispositivo revela que o cerne desse dever de execu¢ao dos
programas or¢amentdrios se concentra no resultado, remetendo a ideia de
performance e controle de desempenho, relacionado aos fins visados pela
politica publica nela veiculada, a retratar um efetivo produto a sociedade.

A cldusula geral, nos termos em que idealizada, aplica-se exclusivamente as
despesas primdrias discriciondrias (art. 165, § 11, I1I): no fundo, em vez de
trazer limitante, como aparentemente parece fazer, tal previsio projeta o
dever de execugao das programagdes orcamentdrias incluindo todas as
despesas discriciondrias, no restritas aos programas prioritdrios definidos
no PPA ou na LDO, ao mesmo tempo que seria indcua ou redundante tal
disposicao para as despesas obrigatdrias, jd vinculativas 8 Administragao.
O dever de execugio nao se aplica nos casos de impedimentos de ordem
técnica devidamente justificados (art. 165, § 11, II): isso confere as bases
para um verdadeiro ponto de inflexao na cultura orcamentdria brasileira,
ante a obriga¢io de cumprimento das programacoes orcamentdrias, cuja
desoneragao somente poderd se dar sob a devida justificativa e desde que
haja impedimento de ordem técnica ou outra hipdtese estabelecida em lei.

Esse dever de execucio que ora se impde subordina-se ao cumprimento de
dispositivos constitucionais e legais que estabelecam metas fiscais ou limites
de despesas e ndo impede o cancelamento necessdrio a abertura de créditos
adicionais (art. 165, § 11, I): dispositivo que estd a anunciar a possibilidade

Na Nota Técnica n° 08/2019, a Consultoria de Or¢camento e Fiscalizacdo Financeira da Ca-

mara dos Deputados precedeu 4 andlise dos dispositivos da PEC n° 34/2019, origindria da
PEC n° 02/2015, e cujos desdobramentos resultaram na aprovagio das Emendas Constitucio-
nais n°. 100 e¢ 102 de 2019, absorvendo o orcamento impositivo. As conclusdes que agora
expomos estdo em linha com a aludida Nota Técnica. Disponivel em: https://www2.camara.
leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2019/NT82019PEC342019.pdf. Acesso em: 18 jan. 2023.

262



O orcamento no Brasil e

de realizagao de contingenciamentos ao longo do exercicio para o alcance
do equilibrio fiscal, garantindo-se flexibilidade a gestao, nos limites da lei,
amoldando-se ao art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal.

6. E aplicavel o dever de execugio das programagies orcamentdrias quando se
tratar, também, de despesas provenientes de emendas individuais e de emen-
das parlamentares de bancadas estaduais e distrital (art. 166, § 11 ¢ § 12):
em interpretagdo conforme a Constituico, tal previsio nao configura re-
gime privilegiado para tais espécies, mas, agora, jd estabelecida a regra
geral para todo o or¢amento, o regime das emendas impositivas apenas
induz particularidades a serem observadas para a sua correta adequagao.

7. A garantia de execugdo das emendas impositivas sofre limitagdo financeira em
seu montante total, para as emendas individuais, de até 2% e, para as emen-
das de bancadas estaduais e distrital, de até 1% da receita corrente liquida
(art. 166, § 9° e § 12): materializa-se previsao que busca assegurar a atua-
¢ao parlamentar sem que se obstrua, contudo, a iniciativa executiva.

8. Do valor total das emendas impositivas, metade serd destinada as agoes e
servigos publicos de satide (art. 166, § 9°): limitante a afetar parcela das
despesas fixadas pelas emendas, direcionando-as aos investimentos em
satde, vedada a alocagao em pagamento de pessoal ou encargos sociais.

9. Se for verificado eventual risco fiscal, os montantes com emendas poderdo ser
reduzidos em até a mesma propor¢io da limitacdio incidente sobre o conjunto
das demais despesas discriciondrias (art. 166, § 18): é o objetivo central do
regramento especial para as emendas impositivas, que diz com a garantia
de os contingenciamentos nio serem mais dirigidos somente a tais espé-
cies, ao alvedrio do Executivo, mas se fardo proporcionalmente em relagao
a0 conjunto total das despesas discriciondrias do orcamento, estabelecen-
do-se, assim, um critério ison6mico que até entao nao existia.

10. E, ainda, a execugio das programagoes de cardter obrigatdrio no dmbito das
emendas deve ser equitativa (art. 166, § 19): o que significa respeitar critérios
objetivos e imparciais, visando ao seu atendimento linear e sem distingao
politico-partiddria, independentemente da sua autoria, regra que comple-
menta a anterior e revela o intuito do regime singular das emendas.

Em suma, esmerando-se em interpretagio constitucional sistémica que alinhe o
modelo sob o prisma juridico, em que pese a forma transversa como se imiscuiu na
dinAmica entre os poderes, tem-se a compreensio do or¢amento impositivo no Brasil:
(i) de um lado, do art. 165 da CF/88, firma-se o dever de execugao das programagoes
do orgamento publico, considerado no todo, com a inequivoca superagio do seu
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cardter autorizativo, ao consagrar, explicitamente, a execugao obrigatéria da lei orca-
mentdria; e (ii) de outro lado, do art. 166 da CF/88, rechaca-se a assimetria antes
existente quanto as emendas parlamentares, as quais devem ter garantida a sua exe-
cugdo imparcial, com vistas a evitar a prética deletéria de utilizacao politica dos re-
cursos publicos como forma de influenciar as decisdes do Legislativo, conduta que se
passa a combater por duas frentes de contengao: a execugao equitativa e o contingen-
ciamento proporcional.

Nem tudo, porém, estd resolvido. Longe disso, na verdade. E que, da teoria a
aplicacdo, os dilemas, agora, voltam-se para a efetiva implementagio desse modelo
or¢amentdrio na realidade brasileira. Um passo importantissimo foi dado no senti-
do da normatizagao explicita do cardter impositivo do or¢camento publico pdtrio,
embora tal natureza, como dito anteriormente, j4 emanasse do texto fixado pelo
constituinte origindrio. A pritica da gestao orcamentdria, entretanto, ¢ que se dis-
tanciou do devido processo orcamentdrio constitucionalizado e, agora, terd que ser
renovada, o que exigird dos poderes publicos uma atua¢io proficua, tanto na ela-
boragao quanto na execugao da lei do orgamento. Vale dizer, todas as fases do ciclo,
ante a determinagao explicita da natureza impositiva da lei or¢amentdria, serdo
severamente impactadas, o que impde, em primeira linha, um aprimoramento nas
fungoes que ordinariamente sao desempenhadas pelo Executivo e pelo Legislativo
em seara or¢camentdria. Os vicios que estao hd tempos enraizados na atuagao dos
poderes publicos precisam, mais do que antes, ser enfrentados no progresso desse
modelo, que, efetivamente, inaugura uma nova era no direito financeiro do pais.
Diverso do que se poderia até superficialmente imaginar, a imposi¢ao que ora se
vislumbra, no que tange ao dever de cumprimento das programagdes or¢camenta-
rias, ingressa nos meandros nio s6 da execugdo, mas também da elaboracio do
or¢amento. Na licao de Edilberto Pontes Lima, pode ser vista essa complexa corre-
lagao no contexto do or¢amento impositivo:

Com o orcamento impositivo, teria de haver uma mudanga profunda de enfoque.
Nio h4 muito sentido em se falar de orgamento impositivo sem mudar a responsabi-
lidade pela programacdo. Um Congresso que ndo faz a programacdo nio tende a ter
muito interesse em obrigar que ela seja integralmente cumprida. E natural que o Po-
der Executivo possa nio a cumprir integralmente por alguma razio superveniente.
Com efeito, adotar o orcamento impositivo implica, essencialmente, transferir a
maior responsabilidade de programar o orgamento para o Congresso. [...] Situagao
diversa é a dos demais paises em que a programacio orcamentdria é essencialmente
uma peca do Poder Executivo. O parlamento, grosso modo, apenas toma conhecimento
dela e a autoriza. As modificacoes que so feitas, em geral pequenas, nio alteram a

esséncia da proposta do Executivo. Tornar o orcamento impositivo, portanto, implica

uma modificacio ainda mais profunda que a exigéncia de implementagao integral da
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programacdo aprovada. Implica a mudanca sobre quem decide a programacio, pas-
sando o eixo de decisdo para o Parlamento. Se a decisdo sobre o que e quanto se gastar

for tomada no 4mbito do Executivo, cabendo ao Congresso apenas dar a autorizagio,

retira-se substancialmente o incentivo de se exigir o implemento integral>*

E preciso considerar, portanto, que a impositividade orgamentdria hd de ser
impulsionada junto com uma mudanca concreta de comportamento nao restrita a
execugio do orgamento, mas, principalmente, voltada a etapa de elaboracio. Quer
dizer, a eficiéncia do modelo vai depender, inevitavelmente, da qualidade do processo
de orcamenta¢io como um todo: do planejamento 4 execugao. Nio serdo alcangados
resultados efetivos sem esse avango sistémico, que, certamente, ainda permanece
pouco amadurecido no Brasil. Concebido o or¢amento com natureza impositiva, é
de se presumir que suas programagodes nao serao livremente ajustadas unilateralmen-
te a cargo do Executivo no curso da execugdo — esse é o objetivo da impositividade
ora langada —, razo pela qual se exige maior zelo no momento do planejamento.

Em suma: se, no viés autorizativo, o orcamento distante da realidade implica
transferéncia de poder para o momento da execugio da lei, no orcamento impositivo
tende a ocorrer deslocamento de poder para a etapa de elaboragdo. Por conseguinte,
repercutindo o or¢amento impositivo na mudanca sobre quem decide a programa-
a0, é crucial que o Parlamento brasileiro assuma sua fun¢io constitucional como
instincia corresponsdvel juntamente ao Executivo, nao se amesquinhando no devo-
tamento preferencial s emendas em uma atuacdo voltada para seus interesses, disso-
ciados das politicas estruturantes do pais.’” A melhoria do processo orcamentario
nao vird s6 por meio da impositividade da lei, sendo necessdrio um refinamento da
atuacao do Legislativo,””® além, claro, de estratégias que propiciem a Administragao
uma gestao eficiente e nao engessada na execugao, agora, impositiva do orgamento.

206 LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Algumas observagoes sobre o or¢camento impositivo, p. 10-

11.
*7 Na prética, tem sido esse o modos operandi parlamentar na via orgamentdria: “Na 4nsia de
aprovar suas emendas individuais, os parlamentares empregam todos os meios a seu alcance
para manté-las no projeto orcamentdrio e, pouco, ou quase nenhuma atencio dispensam a
peca orcamentdria” (ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo legislativo e or¢amento piiblico,
p. 217).
9% A respeito da recuperacio da funcdo parlamentar no processo or¢amentario: “Entendemos que
o0 or¢amento impositivo pode ser um caminho de maior transparéncia, democracia e controle
dos gastos publicos. Para isso, é necessdrio que o Congresso Nacional deixe de ter um papel
acessério em matéria orcamentdria, em que se preocupa apenas com a aprovacio de emendas
pessoais dos parlamentares. Sua participagio na elaboragio e acompanhamento dos gastos
publicos é de fundamental importincia para o sucesso do novo modelo de execugdo do or¢a-
mento. De nada adianta a alteragdo no processo or¢amentdrio se nio vier acompanhada de
uma mudangca cultural entre os parlamentares [...]” (FERREIRA, Marcelo Vaz. Or¢amento

impositivo no Brasil, p. 506).
265



es  Or¢amento impositivo no Brasil: da fic¢do a realidade

Sao, afinal, dois lados precisamente demarcados: é que tanto a flexibilizagao
durante a etapa de execugao do or¢amento pelo Executivo quanto o descompro-
misso do Parlamento na formulac¢ao de politicas de maior interesse nacional sio
igualmente lesivos. Nao se combaterd o primeiro sem afastar o segundo, jd que o
vicio nio reside unicamente na realizagio dos atos executérios; estes apenas dao
continuidade a um processo desarmoénico desde a elabora¢ao do orgamento. De
nada servird planejar mal e ainda impor a execu¢io desse plano, como diz Rodrigo
Kanayama.” Destarte, a impositividade nao pode se converter em mera retaliagao
politica parlamentar para a reapropriacao de prerrogativas a qualquer custo, mas é
preciso a construgdo de um ambiente favordvel para o aperfeicoamento do processo
orcamentdrio como um todo. E essencial dar um passo além e compreender que s6
implantar o dever de execugio nio basta, sendo infrutifera a previsao se nao acom-
panhada de um alinhamento dos poderes para o real comprometimento com o
orcamento durante todo o seu ciclo de formagio. E o que se vé na sequéncia deste
estudo, saindo da teoria e aprofundando as reflexdes sobre a elabora¢io e a execu-
¢ao do orgamento impositivo no Brasil.
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