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RESUMO

A presente dissertacdo tem como objeto de analise as transformac@es constitucionais do
processo orgamentario da Unido. Busca-se investigar o fendmeno do poder de emendar
0 or¢amento publico federal no Brasil, entre os anos de 2015 e 2022. Para tanto, exp0e-
se 0 processo orcamentario antes e depois da Constituicdo de 1988, a partir do periodo
democratico de 1946, passando pelo periodo ditatorial de 1964-1985, chegando a
Constituicdo cidada com suas mudangas nos arranjos institucionais. Observa-se 0
planejamento e o ciclo orcamentario através da elaboracdo, apreciacdo legislativa,
execucdo, controle e avaliacdo do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Trabalha-se, a partir das
mudancgas promovidas pelas Emendas Constitucionais de n.° 86 de 17 de marco de
2015, de n.° 100, de 27 de junho de 2019, de n.° 102 de 26 de setembro de 2019, 105 de
12 de dezembro de 2019, de n.° 106 de 07 de maio de 2020, de n.° 109 de 15 de margo
de 2021, de n.° 119 de 27 de abril de 2022, e a de n.° 121 de 10 de maio de 2022, com 0
fendmeno da emendabilidade, no processo legislativo das Emendas Constitucionais e no
poder de emendar a legislacdo-orcamentaria, tracando reflexbes acerca do
Presidencialismo e da politica de coalizdio no Brasil, destacando-se a crescente
imposicdo do Poder Legislativo sobre o processo decisorio e autonomia administrativa
do Poder Executivo, principalmente, como o acréscimo dos 88 10 e 11 ao art. 165 e do
art. 166-A a Constituicdo de 1988, revigorando-se o debate sobre a nova perspectiva da
separacdo de poderes e do federalismo fiscal no Brasil.

Palavras-chave: Processo Orcamentario; Orcamento Publico; Poder de emendas
parlamentares; Poder Executivo; Poder Legislativo.
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ABSTRACT

The topic of this paper is constitutional changes in the budget process. We want to study
the phenomenon of the right to amend the Brazilian federal public budget between 2015
and 2022. To this end, it focuses on the budget process from the democratic period of
1946, the dictatorship period of 1964-1985 to the changes in the constitution of citizens
and its institutional rules before and after the 1988 constitution. Comply with planning
and budgeting cycles through the preparation, legislative review, enforcement, control,
and evaluation of multi-annual plans (PPAs), Budget Guidelines Act (LDO), and
Annual Budget Acts (LOA). Promoted by Constitutional Amendments n.c 106 of
December 12, 2019, n.c 106 of May 7, 2020, n.° 109 of March 15, 2021, n.c 119 of April
27, 2022, and n.c 121 of May The change is in November 2022, in the legislative
process of constitutional amendments and the power to modify budget legislation, a
modifiable phenomenon has emerged, outlining reflections on Brazil's presidential
system and coalition politics, highlighting the legislature's influence on the decision-
making process and Administrative autonomy is increasingly imposed on the executive,
mainly as a complement 10 and 11 of articles 165 and article 166-A of the 1988
Constitution reignited the debate on new ideas about decentralization and fiscal
federalism in Brazil.

Keywords: budget process; public budget; power to make parliamentary amendments;
executive power; legislative power
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1. INTRODUCAO

A questdo financeira do Estado® tem relevancia desde o Brasil Império até os
dias atuais. Ao longo dos anos, houve “mudancgas, nas varias facetas das financas
publicas, de modo a fortalecer as capacidades do Estado e suas interagdes com o
mercado e a sociedade” (CORVAL, 2019, p. 23). Dentre essas facetas, destaca-se a do
Orcamento Publico, seu processo de elaboracdo, execucao e controle.

O Orgamento Publico? da Unido se sobressai, em especial, como manifestacéo
do processo politico no Brasil. O Poder Executivo faz a estimativa de despesas, a partir
da estimativa de arrecadacao de receitas, em especial dos Tributos, processo que passa
pelo planejamento em trés etapas especificas: a elaboracdo do Plano Plurianual (PPA),
da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Em
seguida, cada uma delas é encaminhada para votacdo pelo Congresso Nacional, de
modo a permitir que Deputados e Senadores atuem diretamente nesse processo, Como
representantes do povo e dos Estados, trazendo, em tese, a tona as necessidades de seus
representados.

No pais, sobretudo, apds a promulgacdo da Constituicio da Republica
Federativa do Brasil, em 05 de outubro de 1988, observam-se constantes alteragcbes em
seu texto, em que pese a rigidez para sua modificacdo estabelecida pelo poder
constituinte originario, a fim de proteger seu ndcleo essencial. Trata-se do fenébmeno da
emendabilidade da Constituicdo®, que alterou no Gltimo decénio, em especial, a seco I
dos orcamentos inserida no capitulo 11, das Financas Publicas.

1 A questdo financeira do Estado é conceituada de maneira abrangente pelo professor Dr® Paulo Roberto
dos Santos Corval como: “a capacidade de o Estado levar a efeito os objetivos e as prioridades fixados
pela sociedade por meio da adequada geracdo de receitas, sustentabilidade do endividamento,
orquestracdo orcamentaria, estruturagdo do gasto e interconexao entre ac¢des fiscais, monetérias, cambiais
e negociais”. CORVAL. Paulo Roberto dos Santos. A Questdo Financeira: o desenvolvimento das
finangas publicas na passagem do império a republica (1850-1906). Rio de Janeiro: CEEJ, 2019, p.
25.

20 termo “orcamento piblico” pode ser empregado, eventualmente, neste trabalho, em trés sentidos
distintos: amplo (englobando as Leis Orcamentérias: PPA, LDO e LOA, além da receita, despesa, crédito,
recurso, etc.), restrito (sinébnimo de LOA) e técnico (limite ou autorizacdo para gastos).

® Para Pinto Ferreira (1985, p. 148) [...] A emendabilidade da Constituicdo pode ser entendida como o
poder de reforma constitucional pelo qual o Congresso Nacional fica investido da funcdo de reforma
constitucional com o poder de emendar, FERREIRA, Pinto. Teoria geral do Poder Constituinte. As
Constitui¢bes do Brasil e a Constituicdo da 6% Republica. Revista de informacéo legislativa, v. 22, n.
87, p. 139-152, jul./set. 1985. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/181628>
Acesso em 20 de agosto de 2022. Some-se a isso, a no¢do contemporanea de Emendabilidade trazida pelo
estudo de (CORVAL, Paulo Roberto S, LEOPOLDI. Maria Antonieta. Governando por Emendas
Constitucionais (EC): politica tributaria e Constituicdo. In. O Brasil no contexto politico
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Curiosamente, a emendabilidade deu especial atencdo a Constituicdo
Orcamentaria de 1988. Houve mudancas, principalmente, no que tange ao objeto de
estudo desta dissertacdo, na area de Direito Constitucional, inserida na linha 1 de
pesquisa do Programa de Pds-Graduacdo em Direito Constitucional da Universidade
Federal Fluminense (PPGDC-UFF) referente as Instituicdes Politicas, Administracao
Publica e Jurisdicdo Constitucional, porque promoveu alteracbes substanciais nos
arranjos institucionais do processo orgamentario da Unido.

Vale ressaltar, que o fendmeno da emendabilidade pode ser entendido, em
especial, para o escopo dessa pesquisa, a partir da subdivisdo: a emendabilidade
constitucional e a emendabilidade legislativo-orcamentéria.

A primeira encontra amparo na Lei Maior do pais como instrumento formal do
processo legislativo, a fim de manter a Constituicdo atualizada, adequado a realidade
politica, econdmica e social brasileira, evitando-se, assim, o problema da imutabilidade
constitucional.

A segunda, também com fundamento constitucional, trata das emendas
promovidas pelos parlamentares na legislacdo orcamentaria, com regramento nos
Regimentos Internos das respectivas Casas Legislativas (Senado Federal e Camara dos
Deputados) e na Resolugéo n.° 1 de 2006 do Congresso Nacional.

Ambas sdo mobilizadas neste trabalho, mas se remetem a niveis distintos de
reflexdo e atuacdo das questdes constitucionais-orcamentarias. Fala-se de
emendabilidade constitucional, para destacar como, nos ultimos oito anos, a questdo
financeira publica ampliou sua relevancia no cenario politico e juridico, notadamente,
sobre a questdo orcamentaria. O foco, contudo, nesta dissertacdo, é a emendabilidade no
processo legislativo orcamentario. Trata-se, portanto, do poder de atuacdo dos
Parlamentares (Poder Legislativo), sobre a proposta do Presidente da Republica (Chefe
do Poder Executivo da Unido), acerca da configuracdo do orgamento, suas linhas
caracteristicas e seus impactos sobre a sociedade.

contemporaneo [recurso eletronico]: desafios e perspectivas / Marcial A. Garcia Suarez e Christy G. Pato
(organizadores), — Niterd6i: Eduff, 2021, p. 85 - 100. Segundo o qual: [...] Emendabilidade é o fenémeno,
aqui estudado, de modificacdo (ampliativa ou redutiva) do texto original da Constituicdo de 1988 através
das Emendas Constitucionais aprovadas pelo Congresso. (CORVAL; LEOPOLDI, 2021, p. 90). Assim, o
fendmeno da emendabilidade constitucional mostrou-se uma nova forma de se fazer politica e trabalhar o
ordenamento juridico no Brasil, pois até o fechamento desta pesquisa, no segundo semestre de 2022, apés
34 anos da promulgacao da Constituicdo de 1988, verificam-se 125 Emendas a Constitui¢do originaria,
sendo 6 emendas de Revisdo levadas a efeito na forma do art. 3° do ADCT, de sorte que se vem
redesenhando o relacionamento entre os Poderes e os entes federativos, com uma média de 4 Emendas
por ano.
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A presente dissertacdo tem como objeto geral de analise as transformacdes
constitucionais do processo orcamentario (a emendabilidade constitucional), em
especifico, no que toca ao poder das emendas individuais e de bancada na reorientagao
do processo orcamentario da Unido (a emendabilidade legislativo-orcamentaria). O
processo de elaboracdo, execucdo e controle do orcamento publico, a partir das
Emendas Constitucionais de n.° 86 de 17 de margo de 2015, de n.° 100, de 27 de junho
de 2019, de n.° 102 de 26 de setembro de 2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, de n.°
106 de 07 de maio de 2020, de n.° 109 de 15 de margo de 2021, de n.° 119 de 27 de abril
de 2022 e a de n.° 121 de 10 de maio de 2022, sofreu verdadeira transformacéo ao longo
do periodo de 2015 a 2022, de modo a renovar o debate acerca das relagcdes entre o
Poder Executivo e Legislativo, na medida em que a execugdo da programacao
orcamentaria concretiza interesses na gestdo do poder para ambos os lados.

O orcamento publico, estabelecido por um processo legislativo especial de
interconexao entre os Poderes da Republica, para ser elaborado passa por um complexo
percurso, ‘“constituido basicamente de: elaboragdo da proposta e do projeto de lei
orcamentaria anual; discussdo, votacdo e aprovacdo da lei orcamentaria; execucgdo
orcamentaria e financeira; controle e avaliacdo da execucdo or¢amentaria e financeira”
(GIACOMONI, 2012, p. 215). Trata-se de um complexo de leis e atos com a estimativa
de receitas e despesas publicas, com vistas a “autoriza¢do” de gastos publicos. Busca-se,
através dele, dar maior racionalidade a alocacdo de recursos escassos face as crescentes
demandas da sociedade contemporanea.

Renova-se o debate acerca da natureza juridica do orcamento publico, entendida
pela doutrina como “lei formal, de carater autorizativo®, na medida em que ndo cria
direitos subjetivos para os destinatarios” (TORRES, 2008, p. 94-95). Porém, com as

recentes alteraces trazidas pelo fendmeno da emendabilidade ha autores que defendem

* De acordo com Ricardo Lobo Torres: [...] Problema que ha mais de um século preocupa a ciéncia
juridica é o da natureza do orcamento. Cumpre determinar se é uma lei material, com contetdo de regra
de direito e eficacia inovadora, ou se é mero ato administrativo, que s6 do ponto de vista formal reveste as
caracteristicas da lei. Antes, porém, torna-se necessario averiguar se a questdo da natureza do or¢camento
tem importancia pratica. Alguns autores entendem-na como um problema aparente ou falso. [...] Parece-
nos que, apesar dos desencontros, o problema da natureza do orgcamento continua relevante, eis que dele
dependem outras questes: a da obrigatoriedade de o Executivo realizar as despesas previstas; a da,
criacdo de direitos subjetivos para terceiros; a da revogacao das leis financeiras materiais. [...] A teoria de
que o orgamento é lei formal, que apenas prevé as receitas publicas e autoriza os gastos, sem criar direitos
subjetivos e sem modificar as leis tributérias e financeiras, é, a nosso ver, a que melhor se adapta ao
direito constitucional brasileiro. Tem sido defendida, entre nos, principalmente sob a influéncia da obra
de Jéze, por indmeros autores de prestigio, ao longo de muitos anos e sob varias escrituras
constitucionais. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario,
v. V. O Orgcamento na Constituicdo. 3 ed. Rio de Janeiro, Renovar, 2008. p. 94- 96.



13

a natureza juridica impositiva do orgamento publico, aduzindo que “deve ser executado
da maneira como o Parlamento o votou, de modo que 0s recursos publicos sejam
destinados as necessidades que, nele definidas, se formaram como uma deciséo
politica.” (LOCHAGIN, 2016, p. 15). Na linha de raciocinio do autor, orgamentos
incompletos ou inexatos sdo prejudiciais. “Denotam um mau trabalho do Poder
Executivo, sendo deliberada tentativa de escapar as suas responsabilidades, e também a
falta de controle do Poder Legislativo”. (LOCHAGIN, 2016, p. 15-16). A evolucdo do
orcamento publico no contexto historico brasileiro esta diretamente relacionada a luta
da sociedade pela democracia, operando-se maior controle das fungdes publicas do
Estado Democratico de Direito, através da matéria financeira.

As recentes transformagdes na Constituicdo proporcionaram um amplo espaco
para novas reflexdes e releituras de percepcdes passadas. E, a0 mesmo tempo,
ampliaram a possibilidade de controle na execucdo da programacao orcamentaria

através de categorias® como a accountability’ e a cidadania fiscal’. Assim, torna-se

> Adotam-se como sindnimos, no texto, os termos: conceito, categoria e ideia. Embora distinguiveis, de
ordinario, nas reflexdes metodolégicas e epistemoldgicas.

® Entende-se neste trabalho a expressdo accountability, que ndo encontra traducéo sinonimia na lingua
portuguesa, sobretudo, no Brasil, segundo a compreensdo das ideias contidas em (O’ DONNELL, 1998;
PERUZZOTTI e SMULOVITZ, 2006) de maneira subdividida, como accountability vertical e horizontal.
Além da accountability social. Guillermo O’ Donnell (O’DONNELL, Guillermo. Accountability
horizontal e novas poliarquias. Lua Nova. n. 44, 1998, p. 28), entende que na accountability vertical
“[...] Por meio de elei¢des razoavelmente livres e justas, os cidaddos podem punir ou premiar um
mandatério votando a seu favor ou contra ele ou os candidatos que apoie na elei¢do seguinte. Também
por definicdo, as liberdades de opinido e de associagdo, assim como 0 acesso as variadas fontes de
informagdo, permitem articular reivindicagdes e mesmo dendncias de atos de autoridades publicas. 1sso é
possivel gracas a existéncia de uma midia razoavelmente livre, também exigida pela definicdo de
poliarquia, conforme Robert Dahl (2005). Elei¢6es, reivindicacdes sociais que possam ser normalmente
proferidas, sem que se corra o risco de coer¢do e cobertura regular pela midia a0 menos das mais visiveis
dessas reivindicagdes e dos atos supostamente ilicitos de autoridades publicas sdo dimensGes do que
chamo de “accountability vertical”. Sdo acdes realizadas, individualmente ou por algum tipo de acdo
organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢Bes em instituicfes do Estado, eleitos
ou ndo”. Por accountability horizontal Guillermo O’ Donnell entende como “[...] A existéncia de
agéncias estatais que tém o direito e o poder legal, e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar
acOes, que vdo desde a supervisdo de rotina e sangdes legais ou até ao impeachment contra agdes ou
omissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas [...]” (O’
DONNELL, 1998, p. 40). Enrique Peruzzotti e Catalina Smulovitz (PERUZZOTTI Enrique; Catalina
SMULOVITZ. Enforcing the Rule of Law: Social Accountability in the New Latin American
Democracies. Edited by Enrique Peruzzotti and Catalina Smulovitz. Pittsburgh, PA: University of
Pittsburgh Press, 2006, p. 6-7) afirmam que [...] “O funcionamento de associa¢des civicas, ONG s,
movimentos sociais e organiza¢fes de midia, ndo apenas acrescenta Novos recursos ao repertorio classico
das instituicBes eleitorais e constitucionais para o controle do governo, mas também pode,
ocasionalmente, compensar muitas das ficcdes embutidas nesses mecanismos. A accountability social é
um mecanismo ndo eleitoral, mas vertical, de controle das autoridades politicas que repousa sobre as
acOes de uma série de associagBes e movimentos de cidaddo e da midia. As agdes desses grupos
monitoram as agdes dos servidores publicos, expdem o0s erros governamentais e podem ativar as
operacOes das agéncias horizontais. Emprega tanto ferramentas institucionais como néo institucionais. A
ativacdo de agdes legais ou reclamacgdes perante as agéncias de supervisdo é um exemplo de uma acao
canalizada institucionalmente; mobilizagdes sociais e exposi¢des na midia sdo exemplos de a¢bes nao
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especialmente significativo o processo de elaboracao e execugdo do orcamento publico,
porque é nele que se constitui 0 espaco democratico para realizacdo de politicas
publicas, a fim de se efetivar direitos fundamentais.

E nesse contexto, ao ser analisado sob o espectro constitucional, que se percebe
ontologicamente o fendmeno do poder de emendar o orcamento publico,
proporcionando uma reorientacdo do seu processo na medida em que introduz novos
contornos as relac@es institucionais entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, pois
através das emendas individuais e de bancada elevou-se o controle e a participacdo do
Legislativo no seu ciclo de elaboracédo e execucdo. Nota-se, todavia, nesta decisdo de se
modificar a “casa de maquinas da Constitui¢ao”, em cujos “reformistas dos tempos
recentes parecem ignorar uma larga histéria dos conhecimentos institucionais ja
acumulados” (GARGARELLA, 2014, p. 360). O que sugere a caracterizagcdo de um
novo cenario juridico e politico, a partir das alteracGes ocorridas no texto constitucional
e ndao meramente em nivel infraconstitucional, como poderia ter ocorrido através de
alteragBes na propria Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO).

A pesquisa, portanto, tem como objetivo geral analisar como as recentes
mudancas ocorridas na Constituicdo de 1988 promoveram uma reorienta¢do no processo
politico orcamentario e impactam o ciclo do orcamento publico da Unido. E, como
objetivos especificos, busca-se:

(i) Analisar o desenvolvimento institucional através do poder de emendar a
legislacdo orcamentéaria a luz da Constituicdo de 1988 e sua crescente transformacéo por
meio de emendas constitucionais.

(if) Analisar as mudangas ocorridas na Constituicdo Financeira decorrentes das
Emendas Constitucionais de n.° 86 de 17 de mar¢o de 2015, de n.° 100, de 27 de junho
de 2019, de n.° 102 de 26 de setembro de 2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, de n.°

institucionais. [...] Ao contrario dos mecanismos eleitorais, o controle social pode ser exercido entre as
eleicdes e ndo depende de calendarios fixos. E atividade “sob demanda” e pode ser direcionada para o
controle de questdes politicas ou administrativas. Com 0s mecanismos horizontais, a sociedade pode
supervisionar os procedimentos seguidos pelos politicos e funcionarios puablicos enquanto buscam a
realizacdo das politicas publicas. Os mecanismos de controle também se diferenciam na forma como eles
impdem sangbes. A arena especifica em cada um desses mecanismos determina os recursos disponiveis
para seu exercicio de controle. Ao contrario daqueles que exercem controles verticais (eleitorais) e
horizontais, os atores que utilizam mecanismos sociais podem desempenhar fungdes de vigilancia. O
conceito de accountability social visa a incorporar insights da literatura sobre a sociedade civil e a esfera
publica na analise da responsabilidade.

’ Entende-se neste trabalho a expressio Cidadania Fiscal como aquela amparada nas duas fontes,
imanente a nogdo da cidadania multidimensional, mas, de igual forma, com forte influéncia da teoria
critica na busca pela efetividade dos direitos fundamentais. Pela categoria da cidadania fiscal, assim, é
posta a reflexdo a participacdo ativa dos cidadaos no processo politico orgamentario, no controle social e
na fiscalizacdo dos atos dos gestores publicos como instrumento de defesa dos direitos fundamentais.
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106 de 07 de maio de 2020, de n.° 109 de 15 de margo de 2021, de n.° 119 de 27 de abril
de 2022 e a de n.° 121 de 10 de maio de 2022.

O problema coloca-se presente nas seguintes indagacOes, a saber: a crescente
emendabilidade constitucional tem promovido mudancas no desenho institucional do
processo do or¢camento publico no Brasil? As modificagdes resultantes da crescente
emendabilidade constitucional afetaram o modo como a dogmaética constitucional
disciplina a separagdo de poderes prevista na Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 19887

As hipoteses da pesquisa sdo as seguintes:

(@) A emendabilidade constitucional, especialmente realizada pelas Emendas
Constitucionais de n.° 86 de 17 de margo de 2015, de n.° 100, de 27 de junho de 2019,
de n.° 102 de 26 de setembro de 2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, de n.° 106 de 07
de maio de 2020, de n.° 109 de 15 de marco de 2021, de n.° 119 de 27 de abril de 2022,
e a de n° 121 de 10 de maio de 2022, promoveu mudangas quantitativas e/ou
qualitativas no desenho institucional do processo do orgamento publico no Brasil,
transmutando o grau de impositividade que se reconhece tradicionalmente ao orcamento
publico ampliando, pelas mutacdes no poder de emenda parlamentar do orcamento a
participacdo e o controle do Poder Legislativo no ciclo do processo.

(b) As modificacOes resultantes da emendabilidade constitucional, notadamente
aquelas afetas ao Poder Legislativo de emendar o or¢camento, contribuem para uma
compreensdo dialdgica e cooperativa da separacdo de poderes prevista na Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988.

A justificativa decorre da identificacdo e qualificacdo das inovacdes trazidas
pelas Emendas Constitucionais relativas a Constituicdo Orcamentaria de 2015 a 2022
para 0 processo or¢camentario, no ordenamento juridico brasileiro, ao tornar obrigatoria,
em nivel constitucional, a execucdo da programacdo orcamentéria proveniente de
emendas de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, em
continuidade a ampliacdo de Poder ao Legislativo que ja havia tornado obrigatoria,
inicialmente, a execucdo orcamentdria e financeira das emendas individuais
apresentadas pelos parlamentares, de grande pertinéncia nos dias atuais. Embora, a
construcdo do orcamento e a percepc¢édo de sua significancia para a propria compreensédo
das relacdes politicas e econdmicas estejam presentes no desenvolvimento institucional

do Estado no Brasil desde a independéncia, com a redemocratizacdo em 1988,
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renovadas possibilidades de direcionamento do Estado financeiro, do Mercado e da
Sociedade se colocaram.

Desse modo, observa-se a relevancia pratica da vinculagdo do Poder Executivo a
execucdo orcamentaria das emendas individuais e de bancada. H& possibilidade de
realizacéo de politicas publicas que concretizem direitos fundamentais e fomentem uma
vida digna para as pessoas, sobretudo, nos lugares de maior caréncia e na mudanca de
comportamento dos proprios cidaddos, que poderdo participar ativamente dessa
transformacdo politica, econdbmica e social, através de seus saberes, vivéncias e
consciéncia politica na hora de votarem.

As emendas ao Orgamento Publico promovidas na Lei Orcamentaria Anual
(LOA) pelo relator visam a influenciar na alocagdo de recursos publicos em funcéo de
compromissos politicos que assumiram, em tese, durante seu mandato junto, tanto aos
Estados e Municipios, quanto as instituicbes. Tais emendas podem acrescentar suprimir
ou modificar determinados itens (rubricas) do projeto de lei orcamentéria enviado pelo

Executivo.?

8 Estio previstas na Resolugdo n.° 1 de 2006 quatro tipos de emendas & despesa feitas no projeto de lei
orcamentaria: emenda individual, de bancada, de comissdo e da relatoria. As emendas individuais séo de
autoria de cada Senador ou Deputado. As de bancada sdo emendas coletivas, de autoria das bancadas
estaduais ou regionais. Emendas apresentadas pelas comissfes técnicas da Camara e do Senado sdo
também coletivas, bem como as propostas pelas Mesas Diretoras das duas Casas. As emendas do relator
sdo feitas pelo Deputado ou Senador que, naquele determinado ano, foi escolhido para produzir o parecer
final sobre o Orgamento — o chamado relatério geral. H& ainda as emendas dos Relatores setoriais,
destacados para dar parecer sobre assuntos especificos divididos em dez areas teméticas do orgamento®.
Todas as emendas sdo submetidas & votacdo da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo (CMO). Existem emendas feitas as receitas e as despesas orgamentérias. As primeiras tém
por finalidade alterar a estimativa de arrecadacdo, podendo inclusive propor a sua reducdo. As emendas a
despesa sdo classificadas como de remanejamento, apropriacdo ou de cancelamento. As emendas de
remanejamento séo as que acrescentam ou incluem dotagdes e, simultaneamente, como fonte exclusiva de
recursos, anula dotacfes equivalentes, excetuando as reservas de contingéncia. Tais emendas sé podem
ser aprovadas com a anulacdo das dotacfes indicadas, observada a compatibilidade das fontes de
recursos. J& as emendas de apropriagdo sdo que acrescentam ou incluem dotacdes e, simultaneamente,
como fonte de recursos, anulam valor equivalente proveniente de outras dotagdes e de verbas da chamada
Reserva de Recursos. As emendas de cancelamento propdem, exclusivamente, a redugdo de dotagdes
orcamentarias. As emendas ao Orgamento sdo subordinadas a normas rigidas quanto ao seu conteddo e
objetivos, estabelecidas pela Constitui¢do, pela LC n.° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF) e
Lei n.c 4.320/64, que dispde sobre normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos
orcamentos e balancos da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal. As emendas sdo
também objeto de regulagdo feita por resolucbes do Congresso Nacional. A emenda ao orgamento que
propde acréscimo ou inclusdo de dotagdes s6 podera ser aprovada se estiver compativel com o Plano
Plurianual (PPA) e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Devera também indicar os recursos
necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo de despesas, excluidas as que incidem em:
dotacBes de pessoal e seus encargos, servigo da divida, e transferéncias tributarias constitucionais para
estados, municipios e o Distrito Federal. A emenda também ndo pode ser constituida de vérias acdes —
que devem ser objeto de emendas distintas — nem contrariar normas regimentais adotadas pela CMO.
Fonte: Senado Federal, Glossario Legislativo (Emendas Orcamentarias). Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/noticias/glossério-legislativo>. Acesso em 20 de margo de 2022.


https://www12.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo/orcamento/ppa
https://www12.senado.leg.br/noticias/glossario-legislativo/orcamento/ldo
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Mostra-se relevante para a sociedade brasileira o desenvolvimento do estudo do
objeto apresentado, pois em uma perspectiva metodoldgica de constitucionalizagdo do
Estado financeiro busca-se a unidade da Constituigéo e a efetividade de seus institutos
acerca da atividade financeira do Estado, como receitas, despesas publicas, orcamento e
crédito publico. O que visa a dar concretude as politicas publicas e garantir os direitos
fundamentais dos cidados®.

A estratégia metodoldgica, para 0s capitulos 2 e 3, segue 0s rumos da pesquisa
quantitativa e qualitativa, partindo do referencial tedrico analitico selecionado através
do Institucionalismo de Adrian Vermeule (2007) e Vivien Lowndes e Mark Roberts
(2013), e aportes da analise de impacto legislativo de Aparecida de Moura Andrade e
Héctor Valverde Santana (2017) e de Legistica conforme André Sathler Guimaraes e
Ricardo de Jo&o Braga (2011)* verificando-se, em especifico, para fins inclusive, de
revisao do estado da arte, obras de autores de referéncia no campo das ciéncias juridicas
e politica, para analisar:

As perspectivas juridicas do orcamento publico: Aliomar Baleeiro (1955 e
2015), Ricardo Lobo Torres (1999 e 2008), Regis Fernandes de Oliveira (2019), Heleno
Taveira Torres (2014), José Afonso da Silva (1973 e 2007), James Giacomoni (2012 e
2019), Marco Antonio Ferreira Macedo (2019), Eduardo Bastos Furtado de Mendonga
(2010), Gabriel Lochagin (2016), José Joaquim Gomes Canotilho (2008), Paulo
Bonavides (2007).

A perspectiva administrativa, o planejamento e o controle do orcamento publico:
Sol Garson (2018) e José Mauricio Conti (2017), Ana Carla Bliacheriene (2016),
Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt (2016).

A perspectiva do federalismo fiscal: Raul Machado Horta (1981), Konrad Hesse
(1998), José Roberto Afonso e Gabriel Jungueira (2008), José Serra (2008), Jair do
Amaral Filho (2014), Marta Arretche (2012), Seabra Fagundes (1970), Aristides Neto
Monteiro (2014).

A perspectiva da separacdo de poderes: Estevao Horvath (2017), Christoph
Mollers (2013), James Madison, Alexander Hamilton e John Jay (1787-1788), Bruce

® TORRES, Ricardo Lobo. A cidadania multidirecional na era dos direitos. In. TORRES, Ricardo
Lobo (org.). Teoria dos direitos fundamentais. Rio de Janeiro, Renovar, 1999, p. 243-342.

10 para os primeiros autores a Legistica se subdivide em material e formal. A perspectiva material, em
consonancia com a problematica abordada, os atos normativos realizados pelo governo federal devem se
ocupar da identificacéo e definicdo do problema, cuja solucéo é atribuida a acdo legislativa, determinando
0s objetivos e disponibilizando meios potencialmente aptos a gerar os efeitos pretendidos pela legislagdo
orcamentaria. A perspectiva formal se destina a aperfeicoar o circulo de comunicacdo legislativa,
fornecendo principios, a fim de melhorar a compreensao e 0 acesso aos textos legislativos.
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Ackerman (2009 e 2014), Sérgio Henrique Hudson de Abranches (1988 e 2018) entre
outros.

Faz-se uso, da pesquisa documental de informativos, notas técnicas, pareceres e
relatorios produzidos pela Camara dos Deputados e Senado Federal, também da
normatividade inerente ao orcamento publico, na Constituicdo de 1946, na Constituicdo
de 1967, na Emenda Constitucional de 1969 — “o Emendao", marcando-se 0 periodo
pretérito a Constituicdo de 1988, bem como, notadamente, dos dispositivos da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 voltados ao or¢camento, da Lei
n.° 4.320 de 17 de marco de 1964, do Decreto-Lei n.° 200 de 25 de fevereiro de 1967, da
Lei Complementar n.° 101 de 04 de maio de 2000, da Resolugédo de n.° 1 de 2006 do
Congresso Nacional que disciplina a Comissdo Mista de Orcamento (CMO) e os
Regimentos internos: Comum do Congresso Nacional (RCCN), do Senado Federal
(RISF), e da Camara dos Deputados (RICD). Somem-se aos documentos analisados,
acordaos do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
acerca do objeto. Assim, a pesquisa instrumentaliza-se no campo da dogmatica do
Direito Financeiro e Constitucional.

Em termos de estratégia para verificacdo das hipoOteses e objetivos da pesquisa,
esta serd orientada por uma abordagem institucional do Direito, na medida em que
pressupde que a observacéo realizada no campo do Direito Constitucional deve ser feita
levando-se em consideracdo ndao somente o texto da Constituicdo, mas as instituicbes
que atuam neste plano, os reflexos desse atuar politico-juridico no modelo

presidencialista’’, na forma federativa de Estado™ e na separacdo dos poderes™.

11 Segundo Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto: [...] O Executivo ndo consegue governar
contra a maioria parlamentar, dependendo do seu apoio para implementar as suas politicas de governo.
Tal apoio ndo é uma exigéncia formal do regime — que, afinal, é presidencialista e ndo parlamentarista
— mas uma imposigao pratica que, quando ndo atendida, gera ingovernabilidade, paralisia estatal e crise
politica. Esse modelo caracteriza o que alguns cientistas politicos tém chamado de “presidencialismo de
coalizagdo”, que se expressa na necessidade de o Chefe do Executivo construir uma base de apoio no
Legislativo, o que ¢ alcancado por meio da nomeacdo de indicados para 0s Ministérios e outros cargos.
(SARMENTO, Daniel; NETO, Claudio Pereira de Souza. Direito Constitucional. Teoria, histéria e
métodos de trabalho. Ed. Férum, Belo Horizonte, 2012, p. 139)..

12 Conforme Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto: [..] O federalismo é um arranjo
institucional que envolve a partilha vertical do poder entre diversas entidades politicas autdbnomas, que
coexistem no interior de um Estado soberano. Trata-se de um modelo de organizagao politica que busca
conciliar a unidade com a diversidade. [...] H& elementos no pacto federal que favorecem os valores do
constitucionalismo democréatico. Envolve a reparticdo de poderes no plano espacial, 0 que evita a
concentragdo excessiva de poderes, que poderia favorecer o autoritarismo. Ele aproxima o exercicio do
poder politico dos seus destinatarios, possibilitando que o povo tenha maior participacdo e exerca mais de
perto o controle sobre as decisGes e atividades publicas. A federacdo favorece o pluralismo e a
diversidade, ao preservar espagos para 0 poder local, que tende a ser mais receptivo as demandas e
peculiaridades das respectivas populagdes. (SARMENTO, Daniel; NETO, Claudio Pereira de Souza.
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E no Estado Constitucional de Direito que “o orcamento ganha notavel
importancia, ndo s6 porque sua formagdo coincide com a expansdo das necessidades
financeiras do Estado, mas porque serviria para assegurar o controle legislativo sobre a
Administragdo”. (TORRES, 2014, p. 342). Convergem-Se, N0 Processo or¢amentario,
importantes instituicbes do Estado e da Constitui¢do, na sua permanente relacdo com a
sociedade, quanto ao financiamento do Estado e a atuacdo na economia. Com o
orcamento publico, o povo, em tese, controla as finangas do Estado e as escolhas
democraticas, reveladas no processo eleitoral, no que concerne a realizacdo continua
dos fins do Estado, da efetividade dos direitos e da apuracdo do cumprimento dos
programas dos governantes eleitos pelo voto popular, atraves do exercicio da cidadania
ativa e da accountability.

Desse modo, na primeira se¢do do segundo capitulo, sera analisado o processo
orcamentario antes da Constituicdo de 1988, sobretudo, o periodo democratico de 1946
e o periodo ditatorial de 1964-1985. Em seguida, na segunda secdo, abordar-se-a o
processo orcamentario depois da Constituicdo de 1988 e suas mudancgas nos arranjos
institucionais. Por fim, na terceira secdo, analisa-se o0 planejamento e o ciclo
orcamentario através da elaboracdo, apreciacdo legislativa, execucdo, controle e
avaliacdo do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e da
Lei Orcamentéria Anual (LOA).

Direito Constitucional. Teoria, historia e métodos de trabalho. Ed. Férum, Belo Horizonte, 2012, p.
246).

3 De acordo com Dalmo de Abreu Dallari: [...] A Critica recente lembra a polémica a respeito dos
poderes e das fungdes do Estado. A separacdo de poderes foi concebida em um momento histérico que se
pretendia limitar o poder do Estado e reduzir ao minimo sua atua¢do. Mas a evolucdo da sociedade, que
atingiu profundamente o Estado. Este passou a ser cada vez mais solicitado a agir, ampliando sua esfera
de acdo e intensificando sua participacdo nas areas tradicionais. Tudo isso impds a necessidade de uma
legislagdo muito mais numerosa e mais técnica, incompativel com o modelo de separacdo de poderes. O
legislativo ndo tem condicdes para fixar regras gerais sem ter conhecimento do que ja foi ou estd sendo
feito pelo Executivo e sem saber de que meios este dispbe para atuar. O Executivo, por seu lado, ndo pode
ficar a mercé de um lento processo de elaboragdo legislativa, nem sempre adequadamente concluido, para
sO entdo responder as exigéncias sociais, muitas vezes graves e urgentes. (DALLARI, Dalmo de Abreu.
Elementos de teoria geral do Estado. 272 Ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2007, p. 221-222). Em
sentido semelhante entende Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto defendem que: [...] No
constitucionalismo contemporéneo, a significativa mudancga no papel do Estado, que passou a intervir de
forma muito mais intensa nas relagdes sociais e econémicas, levou a uma crise no principio da separacao
dos poderes. Afinal, conter ao maximo o Estado pode ndo ser a melhor estratégia, se 0 que se pretende
ndo é o Estado minimo e absenteista, mas sim poderes publicos que atuem energicamente em prol dos
direitos fundamentais e interesses sociais relevantes. Porém, ao invés de simplesmente abandona-lo, o
novo constitucionalismo adotou leitura renovada do principio da separacdo de poderes, aberta a arranjos
institucionais alternativos, desde que compativeis com os valores que justificam tal principio. Tais
valores, por outro lado, foram enriquecidos por novas preocupagdes, que vado além da contengdo do poder,
envolvendo a legitimagdo democréatica do governo, a eficiéncia da agdo estatal e a sua aptiddo para a
protegdo efetiva dos direitos fundamentais. (SARMENTO, Daniel; NETO, Claudio Pereira de Souza.
Direito Constitucional. Teoria, histéria e métodos de trabalho. Ed. Férum, Belo Horizonte, 2012, p.
248).


https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.2et92p0
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.2et92p0
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.2et92p0
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.2dlolyb
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.2dlolyb
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.3cqmetx
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.1rvwp1q
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.2r0uhxc
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.2r0uhxc
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No terceiro capitulo, trabalha-se a partir das mudancas promovidas pelas
Emendas Constitucionais de n.° 86 de 17 de margo de 2015, de n.° 100, de 27 de junho
de 2019, de n.° 102 de 26 de setembro de 2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, de n.°
106 de 07 de maio de 2020, de n.° 109 de 15 de margo de 2021, de n.° 119 de 27 de abril
de 2022, e a de n.° 121 de 10 de maio de 2022, com o fendmeno da emendabilidade no
processo or¢amentario da Unido.

Desse modo, busca-se na primeira secdo, analisar o processo legislativo das
Emendas Constitucionais e as modificacdes ocorridas nos arranjos institucionais na
Constituicdo Orcamentaria de 1988, através das emendas impositivas: EC de n.° 86 de
17 de margo de 2015, EC de n.° 100, de 27 de junho de 2019, EC de n.° 102 de 26 de
setembro de 2019, EC de n.° 105 de 12 de dezembro de 2019; e das emendas de
calamidade publica (pandemia Covid-19): EC de n.° 106 de 07 de maio de 2020, EC de
n.° 109 de 15 de marc¢o de 2021, EC de n.° 119 de 27 de abril de 2022 e a EC de n.° 121
de 10 de maio de 2022.

Enfim, na segunda secdo, observa-se o processo politico e normativo de
fabricacdo e execucdo do orcamento publico federal, tracando reflexdes acerca do
Presidencialismo e a politica de coalizdo no Brasil, destacando-se a crescente imposi¢édo
do Poder Legislativo sobre o processo decisorio e autonomia administrativa do Poder
Executivo, através do poder de emendar a legislacdo-orcamentéria, verificando-se as
emendas a despesa, de acordo com o autor: emendas de relator, de comissao,
individuais, e de bancada, destacando-se o acréscimo do 810 e 8§11 ao art. 165 e do art.
166-A a CRFB/1988, revigorando-se o debate sobre uma nova perspectiva da separacao
de poderes e o federalismo fiscal no Brasil.

Assim, nas consideracdes finais serd realizada a sintese dos resultados das
hipbteses testadas, sobretudo, no que toca ao desenvolvimento e efetividade da
aplicacdo das emendas parlamentares ao orgamento, pois o estudo desenvolvido por
Fernando Limongi e Argelina Figueiredo™ contesta a alegacdo de que emendas
individuais sdo cruciais para um sistema de troca de favores com a Administracdo por
parte de parlamentares interessados em politicas distributivas, como forma de garantir
sua reeleicdo. Ao analisar os fundos alocados por meio de emendas do Congresso, sua

distribuicdo em diferentes programas do governo e vota¢cbes nominais na Camara dos

4 LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. The Public Budget in the Democratic
Constitutional State and Chronic Deficiency in the Management of Public Finances in Brazil.
Disponivel em: https://www.jstor.org/stable/422395>. Acesso em 30 de julho de 2022.


https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.3hv69ve
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.3hv69ve
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Deputados de 1996 a 2001, os autores mostram que: emendas individuais ndo séo
priorizadas pelo Congresso na aprovacdo do orcamento ou a Administragdo em sua
realizacdo. N&o ha diferencas entre a agenda ditada pela Administracdo e a dos
legisladores; e a filiacdo partidaria explica tanto os votos do plenario da Camara quanto
a realizacdo de emendas individuais o que €, portanto, uma variavel explicativa na
relagéo entre Executivo e Legislativo.

Ocorre, todavia, que no periodo estudado de 1996 a 2001 ndo havia as
imposic¢des constitucionais que estdo em vigor hoje, principalmente, aguelas ocorridas a
partir das Emendas Constitucionais de n.° 86 de 17 de marc¢o de 2015, de n.° 100, de 27
de junho de 2019, de n.° 102 de 26 de setembro de 2019, e de n.° 105 de 12 de
dezembro de 2019; bem como, o cenario de calamidade publica instalado no Brasil em
funcdo da crise pandémica mundial (Covid-19), que ocasionou as Emendas a
Constituicdo de n.° 106 de 07 de maio de 2020, EC de n.° 109 de 15 de marco de 2021,
EC de n.° 119 de 27 de abril de 2022 e a EC de n.° 121 de 10 de maio de 2022.
Havendo, portanto, uma mudanga substancial no cenario politico e juridico analisado,

conforme se verificara no desenvolvimento da pesquisa.
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2. A CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE
1988 E O PROCESSO ORCAMENTARIO DA UNIAO

A Constituicdo ndo é um contrato entre governantes e governados, mas sim
um acordo celebrado pelo povo e no seio do povo, a fim de se criar e
constituir um governo vinculado a lei fundamental. (CANOTILHO, 2003, p.
59)

Neste capitulo serdo abordadas premissas conceituais e normativas acerca do
orcamento publico antes e depois da Constituicdo Financeira de 1988, adotando-se
como recorte temporal o periodo entre a Constituicdo de 1946 e a Constitui¢do de 1988,
passando pela Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional de 1969. Verifica-se
através do fendmeno da emendabilidade uma possivel releitura da doutrina classica,
acerca do orcamento publico e seu processo de elaboracdo, observando dispositivos
Constitucionais e infraconstitucionais, que possam favorecer uma analise mais acurada
dos arranjos institucionais promovidos pelo poder de emendar o orcamento publico da
Unido. S8o esses dispositivos institucionais de pequena escala que promovem
mecanismos de democracia, contra 0 pano de fundo de instituicbes padrdo de grande
escala, tais quais: a separagdo de poderes e o federalismo (VERMEULE, 2007, p.1).

Desse modo, mostra-se incontorndvel a analise do atuar dos agentes politicos
envolvidos no processo orcamentario. Pois, as tentativas de realizagdo dos desenhos
institucionais sdo inevitaveis, na medida em que procuram fazer com que seus valores
‘figuem' através desses mecanismos. Esta acdo ndo inclui apenas momentos
fundacionais, como novas ConstituicGes, ou programas de Reforma, mas também
pequenos atos dispares de ajuste empreendidos por atores estratégicos no “terreno”. “Se
0 "projeto” for emergente em vez de planejado, isto ndo se deve levar a subestimar a
importancia da intencdo — assim como do acidente e da evolu¢do — no desenvolvimento
institucional em transformagdo”. (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 171-172).

O problema setorial que se coloca, é perquirir se a crescente emendabilidade
constitucional tem promovido mudancas no desenho institucional do processo
orcamentario publico no Brasil? Busca-se, como objetivo especifico analisar o
desenvolvimento institucional do poder de emendar o orcamento sob a influéncia da
Constituicdo de 1988 e sua crescente transformacdo por meio das emendas

constitucionais e das emendas legislativo-or¢camentarias.
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Nesse sentido, em hipoOtese, pode-se verificar se a emendabilidade
constitucional, especialmente realizada pelas Emendas Constitucionais de n.° 86 de 17
de margo de 2015, de n.° 100, de 27 de junho de 2019, de n.° 102 de 26 de setembro de
2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, de n.° 106 de 07 de maio de 2020, de n.° 109 de
15 de marc¢o de 2021, de n.° 119 de 27 de abril de 2022 e de n.° 121 de 10 de maio de
2022 promoveram mudangas quantitativas e/ou qualitativas no desenho institucional do
processo do orgamento publico no Brasil, transmutando o grau de impositividade que se
reconhece tradicionalmente ao orcamento publico, a0 mesmo tempo ampliando a
participacdo e o controle do Poder Legislativo no processo.

Assim, na primeira secdo deste capitulo, busca-se analisar 0 processo
orcamentario no periodo democratico, a partir da Constituicdo de 1946, passando pelo
periodo ditatorial de 1964 até o final da ditadura no pais em 1985. Na segunda secao,
abordar-se-a 0 processo or¢camentario depois da Constituicdo de 1988 e suas mudancas
nos arranjos institucionais. O recorte temporal estd motivado pelo periodo democratico,
sem o qual ndo se pode falar em um processo or¢camentario legitimo, o que ndo exclui a
existéncia do orcamento no periodo autoritario. Percebe-se através da analise
documental e da comparacdo entre os institutos das respectivas constituicdes, arranjos
institucionais entre os poderes Executivo e Legislativo, que marcaram 0s respectivos
periodos através da programacao or¢camentaria.

Enfim, na terceira secdo, observa-se que entre receitas e despesas publicas ha o
dever de planejamento do gestor publico, a fim de racionalizar as estimativas e gastos
do Poder Executivo. Analisa-se a evolucdo do ciclo orcamentério, a partir da elaboragdo
dos 02 Planos Plurianuais (PPA), das 08 Leis de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), e das
08 Leis Orcamentarias Anuais (LOA), entre os anos de 2015 e 2022, verificando-se 0
desenvolvimento do fendmeno do poder de emendar na legislacdo orcamentéria da

Unido a luz da Constituicdo de 1988.
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2.1 O processo or¢camentéario antes da Constituicdo de 1988: o periodo democratico
de 1946 e o periodo ditatorial de 1964-1985

»1% contidas na Constituicdo brasileira de 1946 denotam um

As “regras do jogo
processo politico orcamentario inserido no retorno ao periodo democratico, POs-
Segunda Guerra Mundial, cujos valores buscavam conciliar um liberalismo politico
inspirado na Constituicdo de 1891 e o Estado Social de 1934, com a Democracia,
afastando-se do autoritarismo da Carta Politica de 1937, reflexo do Estado Novo de
Getulio Vargas, que vigorou até 1945,

O Brasil durante a Segunda Guerra Mundial ingressou no confronto ao lado dos
“Aliados”, grupo composto, dentre outros paises, pelas seguintes poténcias: Franga,
Gra-Bretanha, Estados Unidos, China, Unido Soviética, contra as for¢cas do “Eixo”,
cujas principais poténcias foram: Alemanha, Italia e Japdo. O ingresso do Brasil na
Guerra fez com que Getulio Vargas perdesse apoio politico, o que ficou materializado

»18 publicado em 24 de outubro de 1943, carta assinada por

no “Manifesto dos Mineiros
intelectuais da época, que apontavam as contradi¢fes existentes entre a politica interna e
externa, levando o governo a um periodo de crise, no qual Vargas assinou o “Ato
Adicional”, ou seja, a Lei Constitucional n.° 09 de 25 de fevereiro de 1945%, para
convocar eleicdes presidenciais, marcando o fim do Estado Novo.™

O liberalismo democréatico floresceu através da separacdo de poderes, do
pluripartidarismo, da manutencédo dos direitos trabalhistas e da intervencdo do Estado na

ordem econdmica. Ademais, buscou-se conciliar: Unido, Estados e Municipios (estes

> De acordo com Douglas North o termo instituicdo, pode ser definido, sinteticamente, como regras do
jogo, referindo-se as regras eleitorais, estrutura dos partidos politicos, relacdes entre os varios ramos do
governo, sindicatos, entre outros elementos que se consideram conformadores do processo politico.
NORTH, Douglas. Institutions Institutional. Change. And. Economic. Performance. London:
Cambridge University Press, 1990.

16 Manifesto dos Mineiros. DHNET, 1995. Disponivel
em:<http://www.dhnet.org.br/direitos/anthistbr/estadonovo/mineiros_1943.htm>. Acesso em 28 de julho
de 2022.

17 Cf. BRASIL. Lei n° 9 de 28 de fevereiro de 1945. Presidéncia da Republica. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Ict/Ict009.htm>. Acesso em 28 de julho de 2022.

'8 Durante a campanha eleitoral surge o movimento “Queremismo”, que significava “queremos Getulio”,
indicando a vontade de Getulio Vargas de permanecer no poder, com apoio do Partido Comunista
legalizado por Getulio. Somem-se a isso outros dois fatos: a tentativa de Vargas de substituir o chefe de
policia do Distrito Federal (RJ), pelo seu irmdo Benjamin Vargas, e a nomeagdo de Jodo Alberto para
prefeito da cidade do Rio de Janeiro. Tais fatos, levam as Forgas Armadas representadas pelos Generais
Gaspar Dutra e Gdis Monteiro a retirarem Getulio Vargas do poder. A Chefia do Poder Executivo passou
a ser exercida pelo Presidente do STF, a época, Ministro José Linhares, que governou o Brasil de 29 de
outubro de 1945 até 31 de janeiro de 1946, ocasido em que foi eleito 0 General Gaspar Dutra, pelo voto
direto, como Presidente da Republica. Era o fim do Estado Novo.


http://www.dhnet.org.br/direitos/anthistbr/estadonovo/mineiros_1943.htm
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/LCT%209-1945?OpenDocument
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agora com ampla autonomia), mantendo-se o regime representativo, a Republica e a
Federacdo, nos termos do art. 1° caput, e 88 1° e 2° da CF/1946, adotando-se o
principio democratico, pois “Todo poder emana do povo e em Seu nome sera exercido”.

Adotou-se, & época, 0 modelo de separacdo de poderes de Montesquieu'® o qual
se verifica através do art. 36, caput, 81° e 82° da CF/1946, que em sintese traz a
férmula segundo a qual: os poderes da Unido sdo independentes e harmonicos entre si,
sendo vedada a acumulagdo de funcGes entre os poderes e possiveis delegacdes.

O ambiente institucional pode ser verificado através do Poder Legislativo
estruturado de forma bicameral, representado pela Camara dos Deputados, representante
do povo, e pelo Senado Federal, representante dos Estados. Acrescente-se o fato de que
as fungOes de Presidente do Senado Federal eram exercidas pelo Vice-Presidente da
RepUblica.?

O Poder Executivo manteve o sistema Presidencialista e restaurou a figura do
Vice-Presidente, ambos eleitos diretamente para o exercicio de seus mandatos de cinco
anos, devendo, sob ameaga de responder por crimes de responsabilidade, respeitar o
livre exercicio dos poderes de Estado e a lei orcamentaria.*

Curiosamente houve dois episodios de adocdo do sistema parlamentarista de
governo no Brasil. O primeiro, no periodo Imperial, que durou de 1847 a 1889. O
segundo, apo6s a renuncia do presidente Janio Quadros e da tentativa do golpe militar
contra o vice-presidente Jodo Goulart, iniciou em setembro de 1961 perdurando até
janeiro de 1963. A posse de Jodo Goulart foi aceita com a condi¢do de o Congresso
instituir o parlamentarismo, que reduziria as prerrogativas do presidente da Republica e
deixaria o governo ser exercido diretamente pelo gabinete ministerial. Aceita a solugéo

¥ MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Brede et de, 1689-1755. Do espirito das
leis; introducédo e notas de Gonzague Truc; traducdo de Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins
Rodrigues, - 22 Ed, - S&o Paulo: Abril Cultural, colecdo os pensadores, 1979.

0 Cf. CF/1946, [...] Art. 37 - O Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se comp&e da
Céamara dos Deputados e do Senado Federal. BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de
18 de setembro de 1946. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em 22 de setembro de
2022.

21 Cf. CF/1946, [...] Art. 78 - O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica. [...] Art. 89 -
S&o crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentarem contra a Constituicdo
Federal e, especialmente, contra: [...] Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e dos
Poderes constitucionais dos Estados; Il - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais; IV - a
seguranga interna do Pais; VI - a lei orcamentaria; VII - a guarda e o legal emprego dos dinheiros
publicos; VIII - o cumprimento das decisdes judiciarias. Paragrafo Gnico - Esses crimes serdo definidos
em lei especial, que estabelecerd as normas de processo e julgamento. BRASIL. Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em 22 de setembro de
2022.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm
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por Jodo Goulart, este mobilizou, ja na presidéncia, suas forcas politicas, e submeteu a
questdo a um plebiscito, que restabeleceu o sistema presidencialista no pais. %

O Poder Judiciario, na vigéncia da Constituicdo de 1946, era exercido pelos
seguintes 6rgdos: Supremo Tribunal Federal (STF), Tribunal Federal de Recursos
(TFR), Juizes e Tribunais Militares, Juizes e Tribunais Eleitorais, e Juizes e Tribunais
do Trabalho. Além disso, o Poder Judiciério foi reforcado através da instituicdo da
representacdo pela inconstitucionalidade da Lei (incluida pela EC n.° 16 de 26 de
novembro de 1965) inaugurando-se no pais o controle concentrado ou abstrato de
constitucionalidade de leis ou atos normativos federais, autorizando-se, ainda, a adogéo
pelos Estados, do controle de constitucionalidade dos atos normativos municipais tendo
como parametro a Constituicdo estadual, de competéncia dos Tribunais de Justica, e do
restabelecimento do Mandado de Seguranca. %

Destaque-se que foram preservadas as atribuices do Tribunal de Contas
contidas na Constituicdo de 1937, agregando-se a de julgar a legalidade das concessoes
de aposentadorias, reformas e pensdes e restaurando-se a atribuicdo para emisséo de

parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica.?*

2 Senado Federal. Historia do Brasil. Disponivel

em:<https://www.senado.gov.br/noticias/Especiais/eleicoes2010/historia/no-brasil-parlamentarismo-
vigorou-durante-o-imperio-e-apos-renuncia-de-janio-quadros.aspx>. Acesso em 26 de julho de 2022.

2 Cf. CF/1946, [..] Art. 101 - Ao Supremo Tribunal Federal compete: | - processar e julgar
originariamente: k) a representacdo contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa,
federal ou estadual, encaminhada pelo Procurador-Geral da Republica. [...] Art. 124 - Os Estados
organizardo a sua Justica, com observancia dos arts. 95 a 97 e também dos seguintes principios: XIII - a
lei poderd estabelecer processo, de competéncia originaria do Tribunal de Justica, para declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato de Municipio, em conflito com a Constituicdo do Estado. (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 16, de 1965). [...] Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, & liberdade, a seguranga
individual e a propriedade, nos termos seguintes: 8 24 - Para proteger direito liquido e certo ndo
amparado por habeas corpus, conceder-se-4 mandado de seguranca, seja qual for a autoridade
responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder. BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil,
de 18 de setembro de 1946. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em 22 de setembro de
2022.

24 Cf. CF/1946, [...] Art. 77 - Compete ao Tribunal de Contas: | - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou
por delegacdes criadas em lei, a execucdo do orcamento; Il - julgar as contas dos responsaveis por
dinheiros e outros bens publicos, e as dos administradores das entidades autarquicas; Il - julgar da
legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes. § 1° - Os contratos que, por qualquer
modo, interessarem a receita ou a despesa sé se reputardo perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de
Contas. A recusa do registro suspendera a execucdo do contrato até que se pronuncie o Congresso
Nacional. § 2° - Sera sujeito ao registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o
estabelecer, qualquer ato de Administracdo Publica de que resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro
nacional ou por conta deste. § 3° - Em qualquer caso, a recusa do registro por falta de saldo no crédito ou
por imputacdo a crédito improprio terd carater proibitivo. Quando a recusa tiver outro fundamento, a
despesa podera efetuar-se, apds despacho do Presidente da Republica, registro sob reserva do Tribunal de
Contas e recurso ex-officio para o Congresso Nacional. § 4° - O Tribunal de Contas dara parecer prévio,
no prazo de sessenta dias, sobre as contas que o Presidente da Republica devera prestar anualmente ao


https://www.senado.gov.br/noticias/Especiais/eleicoes2010/historia/no-brasil-parlamentarismo-vigorou-durante-o-imperio-e-apos-renuncia-de-janio-quadros.aspx
https://www.senado.gov.br/noticias/Especiais/eleicoes2010/historia/no-brasil-parlamentarismo-vigorou-durante-o-imperio-e-apos-renuncia-de-janio-quadros.aspx
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc16-65.htm#art19
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc16-65.htm#art19
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm
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Na secdo VI, com a redacdo original, verifica-se a previsdo do orcamento que
vai do art. 73 ao art. 75, cabendo aos arts 76 e 77 a previsdo do Tribunal de Contas.
Podendo-se destacar nesses dispositivos a consagragdo de principios basicos, que serdo
trabalhados mais a frente, como: unidade, universalidade, exclusividade e
especificacdo, além de evidenciar de forma clara o papel do Tribunal de Contas.* Nota-
se, que com a Constituicdo de 1946, o orcamento publico volta a ser do “tipo misto” de
acordo com a classificacdo de Arizio de Viana (1950), pois o Executivo elaborava o
Projeto de Lei do Orcamento e o encaminhava, para discussdo e votacdo nas casas
legislativas, havendo uma coparticipacdo, entre os poderes, na elaboracdo orcamentaria.
(GIACOMONI, 2012, p. 44).

Congresso Nacional. Se elas ndo lhe forem enviadas no prazo da lei, comunicard o fato ao Congresso
Nacional para os fins de direito, apresentando-lhe, num e noutro caso, minucioso relatério de exercicio
financeiro encerrado. BRASIL. Constitui¢éo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946.
Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em 22
de setembro de 2022.

%5 Cf. CF/1946, [...] Art. 73 - O orgamento sera uno, incorporando-se a receita, obrigatoriamente, todas as
rendas e suprimentos de fundos, e incluindo-se discriminadamente na despesa as dota¢des necessarias ao
custeio de todos os servicos publicos. 81° - A lei de orcamento ndo conterd dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa para os servi¢os anteriormente criados. N&o se incluem nesta
proibicdo: | - a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e operagdes de crédito por
antecipacdo da receita; Il - a aplicagdo do saldo e 0 modo de cobrir o déficit. §2° - O orcamento da
despesa dividir-se-a4 em duas partes: uma fixa, que ndo podera ser alterada sendo em virtude de lei
anterior; outra varidvel, que obedecerd a rigorosa especializacéo. [...]

Art. 74 - Se o orcamento ndo tiver sido enviado a sangdo até 30 de novembro, prorrogar-se-4 para o
exercicio seguinte o que estiver em vigor. [...]

Art. 76 - O Tribunal de Contas tem a sua sede na Capital da Republica e jurisdigdo em todo o territdrio
nacional. §1° - Os Ministros do Tribunal de Contas serdo homeados pelo Presidente da Republica, depois
de aprovada a escolha pelo Senado Federal, e terdo os mesmos direitos, garantias, prerrogativas e
vencimentos dos Juizes do Tribunal Federal de Recursos. 82° - O Tribunal de Contas exercera, no que lhe
diz respeito, as atribuices constantes do art. 97, e terd quadro proprio para o seu pessoal.

Art. 77 - Compete ao Tribunal de Contas: | - acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegacGes
criadas em lei, a execucdo do orcamento; Il - julgar as contas dos responséveis por dinheiros e outros bens
publicos, e as dos administradores das entidades autarquicas; Il - julgar da legalidade dos contratos e das
aposentadorias, reformas e penses. § 1° - Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou
a despesa s6 se reputardo perfeitos depois de registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro
suspendera a execucdo do contrato até que se pronuncie o Congresso Nacional. § 2° - Sera sujeito ao
registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de
Administracdo Publica de que resulte obrigacéo de pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste.
83° - Em qualquer caso, a recusa do registro por falta de saldo no crédito ou por imputacdo a crédito
improprio tera carater proibitivo. Quando a recusa tiver outro fundamento, a despesa poderd efetuar-se,
apos despacho do Presidente da Republica, registro sob reserva do Tribunal de Contas e recurso ex-
officio para o Congresso Nacional.

§ 4° - O Tribunal de Contas dard parecer prévio, no prazo de sessenta dias, sobre as contas que o
Presidente da Republica devera prestar anualmente ao Congresso Nacional. Se elas ndo Ihe forem
enviadas no prazo da lei, comunicara o fato ao Congresso Nacional para os fins de direito, apresentando-
Ihe, num e noutro caso, minucioso relatorio de exercicio financeiro encerrado. BRASIL. Constituicdo
dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em 22 de setembro de
2022.
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O processo orcamentario instituido pela Constituicdo de 1946 inicia-se através
da proposta do orcamento, de competéncia privativa do Presidente da Republica®®, que
deve ser enviada a Camara dos Deputados e ao Congresso Nacional, para ser votado,
com sancdo presidencial®’.

O tramite do Projeto de Lei Orcamentaria, no Congresso Nacional, demonstra
que o regime democratico da CF/1946 permitia ao Poder Legislativo maior grau de
liberdade para propor emendas ao orcamento publico. Todavia, com a Emenda
Constitucional de n.° 17 de 26 de novembro de 1965, visivelmente restringiu-se a
liberdade de apreciacdo do Poder Legislativo e ampliou-se, significativamente, o
controle do Poder Executivo sobre o orcamento, apds o Golpe Militar ocorrido em 01 de
abril de 1964 com a retirada do Presidente Jodo Goulart do poder.

A partir de 1964, o Regime Militar, marcadamente autoritario, impde o Ato
Institucional n°® 01, em 09 de abril, modificando a Constituicdo do Brasil de 1946
quanto as regras referentes a eleicdo, a0 mandato e aos poderes do Presidente da
Republica. 2 Além disso, conferiu aos “Comandantes-em-chefe” das Forgas Armadas o
poder de suspender direitos politicos e cassar mandatos legislativos, excluindo-se a
apreciacdo judicial desses atos. Observe-se, que em suas consideracfes, inicialmente
mantém a Constituicdo de 1946, limitando-nos a modificé-la, apenas, na parte relativa
aos poderes do Presidente da Republica, a fim de que este possa cumprir a missao de
restaurar no Brasil a ordem econdmica e financeira e tomar as urgentes medidas
destinadas a “drenar o bolsdo comunista”, infiltrado ndo s6 na ctpula do governo como
nas suas dependéncias administrativas.”

A ruptura proporcionada pelo Golpe Militar de 1964 refletiu, diretamente, no
equilibrio entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, especialmente, em

matéria de competéncia no processo or¢camentario — leia-se: centralizacéo de poder.

%6 Cf. CF/1946, [...] Art. 87 - Compete privativamente ao Presidente da Reptblica: XVI - Enviar a
Camara dos Deputados, até 31 de julho de cada ano, a proposta do orcamento. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 8, de 1963). O texto do poder constituinte originario ndo previa data limite, in
verbis: XVI - enviar a Camara dos Deputados, dentro dos primeiros dois meses da sessdo legislativa, a
proposta de orgamento. BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de
1946. Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso
em 22 de setembro de 2022.

2T Cf. CF/1946, [...] Art. 65 - Compete ao Congresso Nacional, com a sancéo do Presidente da Republica:
I - votar o orcamento. BRASIL. Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de
1946. Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso
em 22 de setembro de 2022.

%8 Senado Federal. Histéria do Brasil. Disponivel em:>http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-
legis/legislacao-historica/atos-institucionais>. Acesso em 28 de julho de 2022.

2 Senado Federal. Histéria do Brasil. Disponivel em:>http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-
legis/legislacao-historica/atos-institucionais>. Acesso em 28 de julho de 2022.
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Até a Constituicdo outorgada em 24 de janeiro de 1967, que encerrou a primeira
fase do regime militar, houve mais trés Atos Institucionais. O Al n.° 02, de 27 de
outubro de 1965, que também modificou a Constituicdo de 1946 quanto ao processo
legislativo, as eleicdes, aos poderes do Presidente da Republica, a organizacdo dos trés
Poderes; suspendeu garantias de vitaliciedade, inamovibilidade, estabilidade e a de
exercicio em funcbes por tempo certo; e excluiu da apreciacdo judicial atos praticados
de acordo com suas normas, incluindo os atos complementares decorrentes. O Al n.° de
03, de 05 de fevereiro de 1966, o qual fixou datas para as eleicdes de 1966, dispondo
sobre as elei¢des indiretas e nomeacao de Prefeitos das Capitais dos Estados. Ja o Al n.°
04, de 07 de dezembro de 1966, convocou o Congresso Nacional para se reunir,
extraordinariamente, de 12 de dezembro de 1966 a 24 de janeiro de 1967, para
discussdo, votacdo e promulgacdo do projeto de Constituicdo apresentado pelo
Presidente da Republica.

Nesse contexto, a Constituicdo do Brasil de 1967 deu especial relevancia ao
orcamento, disciplinando-o do art. 63 ao art. 70, na secdo VI do capitulo VI do Poder
Legislativo. Novas regras e principios foram incorporados aos processos de elaboracao
e fiscalizacdo orcamentarias. “A grande novidade, residiu na retirada de prerrogativas
do Legislativo quanto & iniciativa de leis ou emendas que criem ou aumentem despesas,
inclusive, emendas ao projeto de lei do orgamento.” (GIACOMONI, 2012, p. 44-45).
Determinou-se a competéncia do Poder Executivo para a iniciativa das leis
orcamentarias e daquelas que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos
servidores publicos, ou ainda, concedam subvenc¢do ou auxilio ou de qualquer modo
autorizem, criem ou aumentem a despesa publica. Ademais, traz-se a regra de limitagao
ao exercicio de emendas ao projeto de lei do orcamento por parte dos legisladores, na
medida em que veda a deliberacdo cujo objeto seja emenda que gere aumento da
despesa global ou especifica para cada 6rgdo, projeto ou programa, ou a que Vvise a
modificar o seu montante, natureza e objetivo.*

O Poder Legislativo passou a ser “coadjuvante”, visto que lhe cabia a mera

aprovacdo do projeto de lei oriundo do Executivo. A hipoOtese de rejeicdo ndo se

%0 Cf. CF/1967, [...] Art. 67 - E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis orcamentérias e
das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos servidores publicos, concedam subvencdo ou
auxilio, ou de qualquer modo autorizem, criem ou aumentem a despesa publica. § 1° - Nao serdo objeto
de deliberacdo emendas de que decorra aumento da despesa global ou de cada 6rgédo, projeto ou
programa, ou as que visem, a modificar o seu montante, natureza e objetivo. BRASIL. Constitui¢cdo da
Republica Federativa do Brasil de 1967. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em 22 de setembro de
2022.
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sustenta por muito tempo, tendo em vista a realidade politica do periodo, além de ter
como “pano de fundo”, a exigéncia de um orcamento como guia durante o exercicio
financeiro.

O processo orcamentario instituido pela Constituicdo de 1967 iniciava-se através
da proposta do orcamento, de competéncia privativa do Presidente da Republica, nos
termos do art. 83, caput, e inciso XVII, enviando a proposta & Camara dos Deputados, e
cabendo ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica, dispor,
mediante lei, sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente — o
orcamento, a abertura e as operagdes de crédito, a divida publica e as emissdes de curso
forcado.*!

A despesa publica deveria obedecer a lei orgamentaria anual, que ndo poderia
conter dispositivo estranho a fixacdo da despesa e a previsao da receita. Ndo se incluiam
na proibicdo: a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e operacdes de
crédito por antecipacao da receita, a aplicagdo do saldo e o modo de cobrir o déficit, se
houvesse. Ademais, as despesas de capital obedeciam ainda os orgcamentos plurianuais,
de investimento, na forma prevista em lei complementar, conforme o art. 63 e 64 da
CF/1967. Desse modo, a lei federal dispunha sobre o exercicio financeiro, a elaboracao
e a organizacao dos or¢camentos publicos, sendo vedado, a época, nas leis orcamentarias
OuU Nna sua execucao: o estorno de verbas, a concessdo de créditos ilimitados, a abertura
de crédito especial ou suplementar sem prévia autorizacao legislativa e sem indicacédo
da receita correspondente, bem como a realizacdo, por qualquer dos Poderes, de
despesas que excedam as verbas votadas pelo Legislativo, salvo as autorizadas em
crédito extraordinario. Extraordinariamente, a abertura de crédito sera admitida em
casos de necessidade imprevista, como guerra, subversdo interna ou calamidade publica.

O projeto de lei orcamentaria anual era enviado pelo Presidente da RepuUblica a
Céamara dos Deputados até cinco meses antes do inicio do exercicio financeiro seguinte.
Se, dentro do prazo de quatro meses, a contar de seu recebimento, e caso o Poder
Legislativo ndo o devolvesse para san¢do, era promulgado como lei. A Camara dos

Deputados deveria concluir a votacdo do projeto de lei orcamentaria dentro de sessenta

31 Cf. CF/1967, [..] Art. 83 - Compete privativamente ao Presidente: XVII - enviar proposta de
orcamento a Camara dos Deputados; [...] Art. 46 - Ao Congresso Nacional, com a san¢do do Presidente
da Republica, cabe dispor, mediante lei, sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente:

I - os tributos, a arrecadacdo e distribuicdo de rendas; Il - o orcamento; a abertura e as operacfes de
crédito; a divida publica; as emissdes de curso forcado. BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1967. Disponivel em:<

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm>. Acesso em 22 de setembro de
2022.
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dias. Findo esse prazo, se ndo fosse concluida a votacdo, o projeto era imediatamente
remetido ao Senado Federal, em sua redagéo primitiva e com as emendas aprovadas. O
Senado Federal se pronunciava sobre o projeto de lei orcamentaria dentro de trinta dias.
Ao término desse prazo, nao concluida a revisdo, voltava o projeto a Camara dos
Deputados com as emendas aprovadas e, se ndao as houvesse, iria a san¢do. Dentro do
prazo de vinte dias, a Camara dos Deputados deliberava sobre as emendas oferecidas
pelo Senado Federal. Sem deliberacdo, as emendas eram tidas como aprovadas e o
projeto era enviado para a sanc¢ao, conforme preveé o art. 68 e §1° da CF/1967.

A Fiscalizacdo Financeira e Orgcamentaria da Unido era exercida pelo Congresso
Nacional através de controle externo, e dos sistemas de controle interno do Poder
Executivo, instituidos por Lei. O controle externo compreendia a apreciacdo das contas
do Presidente da Republica, o desempenho das fun¢des de auditoria financeira e
orcamentaria, e o julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por
bens e valores pablicos. O Tribunal de Contas estava incumbido de exarar parecer
prévio, em sessenta dias, sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica
anualmente. Ndo sendo estas enviadas dentro do prazo, o fato era comunicado ao
Congresso Nacional, para fins de direito, devendo o Tribunal, em qualquer caso,
apresentar minucioso relatério do exercicio financeiro encerrado.

A auditoria financeira e orcamentéaria era exercida sobre as contas das unidades
administrativas dos trés Poderes da Unido, que, para esse fim, deveriam remeter
demonstracdes contabeis ao Tribunal de Contas, a quem cabia realizar as inspecdes que
considerasse necessarias. O julgamento da regularidade das contas dos administradores
e demais responsaveis era baseado em levantamentos contébeis, certificados de
auditoria e pronunciamentos das autoridades administrativas, nos termos do art. 71 da
CF/1967.

O Poder Executivo mantinha um sistema de controle interno, visando, em tese, a
criar condi¢des indispensaveis para eficacia do controle externo e para assegurar
regularidade a realizacdo da receita e da despesa, acompanhar a execu¢do de programas
de trabalho e do orgcamento, avaliar os resultados alcancados pelos administradores e
verificar a execucdo dos contratos de acordo com o art. 72, caput e incisos | ao 11l da
CF/1967.

Em 07 de dezembro de 1966, através do Ato Institucional n.° 4, convocava-se o
Congresso Nacional para discussdo, votacdo e promulgagdo do Projeto de Constituicdo

apresentado pelo Presidente da Republica e, pouco tempo depois, dando continuidade
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ao projeto de reforma, usando das atribui¢fes que Ihe conferiam o art. 9°, §2°, do Al n.°
04, o Presidente estabeleceu o Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967,
dispondo sobre a organizagdo da Administragdo Federal, com as diretrizes para a
Reforma Administrativa.

Em 13 de dezembro de 1968 promove-se o Ato Institucional n.° 5, o qual
suspendia a garantia do habeas corpus para determinados crimes, dispondo sobre os
poderes do Presidente da Republica de decretar: estado de sitio, nos casos previstos na
Constituicdo Federal de 1967; a intervencéo federal, sem os limites constitucionais; bem
como a suspensdo de direitos politicos e a restricdo ao exercicio de qualquer direito
publico ou privado; cassacdo de mandatos eletivos; recesso do Congresso Nacional, das
Assembleias Legislativas e das Camaras de Vereadores; exclui-se da apreciacao judicial
atos praticados de acordo com suas normas e Atos Complementares decorrentes.
Iniciavam-se, assim, 0s anos de chumbo.

A crise politica determinava o inicio da segunda etapa do regime militar,
originando a Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de outubro de 1969. Outorgada pela
Junta Militar, a emenda alterou em muitos aspectos a Constituicdo de 1967, mantendo,
no entanto, os dispositivos sobre o orcamento, inclusive o que limitava a capacidade de
iniciativa do Legislativo em leis que gerassem despesas e nas emendas ao orgamento
que seriam discutidas. (GIACOMONI, 2012, p. 44-45).

Ressalte-se que durante o periodo ditatorial houve uma hipertrofia do Poder
Executivo em detrimento do Poder Legislativo e do Poder Judiciario. Some-se a isso, a
realizacdo de um federalismo hegemdonico da Unido em descompasso com os Estados e
Municipios, através do comando da Administracdo Publica, principalmente, das Forgas
Armadas, ‘“elaborando no governo um aparato oficial de repressdo aos direitos
fundamentais, que, por inducdo, ndo ofereceram a sociedade civil protecdo contra o
arbitrio do Estado até a abertura politica e a redemocratizagdo do Brasil.” (MORAES,
2018, p. 48).

Nesse passo, uma parte da doutrina entende que a Emenda Constitucional n° 1,
de 17 de outubro de 1969 — “o Emendao”, tem natureza de revisdo, porque nao se tratou
de emenda a Constituicdo de 1967, pois ndo era resultado do procedimento legislativo
dos arts. 46, inciso I, 47, incisos | e 1l e 83° 48 e 49. Além disso, ndo se tratou de
Constituicdo, haja vista ndo ter como resultado a descontinuidade da ordem juridica
autoritaria, conservadora e militarista iniciada pela Constituicdo de 1967. (FERREIRA
FILHO, 1979, p. 70, 119, 208 e 228).
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Outra corrente defende que apesar de ter sido veiculada por intermédio de
simples Emenda Constitucional, tratou-se de nova Constituicdo Federal. Apds o
agravamento da crise politica e a edicdo de medidas, que recrudesceram o regime
militar, sobretudo, apds o Al n.° 5 de 1968, culminando com a EC n.° 01 de 17 de
outubro de 1969, que promoveu intensas reformulacdes no texto constitucional de 1967,
como: a mudanca na denominacdo de “Constitui¢do do Brasil”, para “Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil”, a fiscalizacdo financeira e or¢camentaria dos
Municipios, permitindo a criacdo de Tribunais de Contas Municipais, nos entes com
mais de 2 milhGes de habitantes, e a disposi¢do de que a rejeicdo de Decreto-Lei ndo
implicava a nulidade dos atos praticados durante sua vigéncia. Corroborando com a
referida corrente, José Afonso da Silva defende que “tedrica e tecnicamente, ndo se
tratou de emenda, mas de nova constituicdo. A emenda sé serviu como mecanismo de
outorga, uma vez que verdadeiramente se promulgou o texto integralmente
reformulado.” (SILVA, 2007, p. 87).

Os anos oitenta iniciaram com pressdes no campo politico com vistas a distensao
do regime autoritario e a abertura institucional. O agravamento da crise econdmica no
inicio dos anos de 1980 evidenciou “a fragilidade da base politica do governo, e abriu
espaco para campanhas de forte conteldo popular, como a das elei¢cdes diretas para
presidente da Republica, e a da convocagdo de uma Assembleia Nacional Constituinte”.
(GIACOMONI, 2012, p. 45).

A Emenda & Constituicdo de n.° 26 de 27 de novembro de 1985% convocou a
Assembleia Nacional Constituinte. Desse modo, no dia 1° de fevereiro de 1987, os
Membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal reuniram-se,
unicameralmente, de maneira livre e soberana, na sede do Congresso Nacional. O
Presidente do Supremo Tribunal Federal instalou a Assembleia Nacional Constituinte e
dirigiu a sessdo de eleicdo do seu Presidente. A Constituicdo cidadd foi promulgada,
apos intensos debates, impasses e negociagdes, depois da aprovacdo de seu texto, em
dois turnos de discussdo e votacao, pela maioria absoluta dos membros da Assembleia
Nacional Constituinte, em 05 de outubro de 1988.

Assim, percebe-se 0 desenvolvimento historico-institucional dos modelos

or¢amentdrios utilizados e suas “regras do jogo” entre os anos de 1946 e 1985,

2. Cf. Art. 1°, 2° e 3° da EC n.° 26 de 27 de novembro de 1985. BRASIL, Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1967. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc26-85.htm>.
Acesso em, 17 de agosto de 2022.
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destacando-se 0 modelo orcamentario classico ou tradicional até 1964. Com a
promulgacdo da Lei n.° 4.320 de 17 de marco de 1964, a partir da qual se tem inicio
uma espécie de introducao ao modelo do orcamento-programa, com o apoio da Reforma
Administrativa através do Decreto-Lei n.° 200 de 25 de fevereiro de 1967, alterado pelo
Decreto-Lei n.° 900 de 29 de setembro de 1969, que somente vai se efetivar no Brasil
em 1998 com o Decreto n.° 2.829 de 29 de outubro de 1998 e a Portaria n.° 117 do
Ministério do Orcamento e Gestdo, atualmente Ministério da Economia. Antes, porém,
com o advento da portaria n.° 09 de 1974 hd o modelo orcamentario funcional-
programatico, cuja Portaria n.° 42 de 14 de abril de 1999 buscou atualizar a
discriminacdo da despesa por funcdes de que tratam o inciso | do 81° do art. 2° e §2° do
art. 8°, ambos da Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, estabelecendo os conceitos de
funcdo, subfuncdo, programa, projeto, atividade e operagdes. Logo, durante o periodo
de 1964 até 1998 o modelo utilizado foi a do orgamento de desempenho ou funcional, o
que Enfim, para melhor visualizacdo e compreensdo do desenvolvimento histérico-
institucional dos modelos orcamentérios no periodo entre de 1946 a 1985, pode ser

visualizado no quadro - 1, do anexo.

2.2 O processo orcamentario depois da Constituicdo de 1988 e as mudancas nos

arranjos institucionais

Busca-se nessa se¢do investigar o processo orcamentario depois da Constitui¢do
da Republica Federativa do Brasil de 1988, sétima Constituicdo, promulgada em 05 de
outubro de 1988. As “regras do jogo” sdo aprimoradas, entre avangos e retrocessos. O
regime democrético traz consigo o enriquecimento das deliberacGes, acerca do processo
orcamentario da Unido, amplia-se as lentes de analise do fendmeno, de maneira
interdisciplinar, sobre o exercicio do poder do chefe do Executivo federal sobre a
elaboracdo e aprovacdo do orcamento publico da Unido e a liberdade de conformacéo
do Poder Legislativo neste mesmo processo.

O Brasil, durante a década de 1980, passou por um periodo “catastroéfico”, no
que tange as finangas publicas, reflexo da administracdo publica dos recursos e gastos

referentes aos anos pretéritos, marcadamente os anos da década de 1970%. Como

%3 Cf. Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além: [...] Durante a década de 1970, assistiu-se a proliferagdo de
fundos e programas de fomento, administrados tanto pelo BC como pelo BB, porém sem fonte especifica
de recursos para a sua reposicdo, apesar de os respectivos volumes de dispéndios terem aumentado
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consequéncia, houve uma drastica reducdo do Produto Interno Bruto (PIB), 0 aumento
constante e desenfreado da inflacéo, a crise da divida externa, empréstimos feitos junto
ao Fundo Monetario Internacional (FMI), e sucessivos planos de estabilizacdo® da
economia brasileira.

Entre os anos de 1985 e 1989 houve duas mudancas no marco institucional em
que operava as financas publicas: avango considerdvel do ponto de vista gerencial e da
transparéncia nas contas publicas. E, limitacbes considerdveis, com o advento da
Constituicdo de 1988, na margem de manobra das autoridades econémicas,
principalmente, acerca do aumento das aliquotas das transferéncias de receita para 0s
Estados e Municipios, a sobrecarga imposta ao sistema previdenciario com o aumento
das suas despesas e 0 incremento da proporgdo dos recursos da Unido obrigatoriamente
destinada a rubricas de gastos sociais. (GIAMBIAGI; ALEM, 2011, p. 113-122).

Nesse contexto, de crise politica, econdmica e social, a Constituicdo de 1988
trouxe duas novidades a questdo orgamentaria. Devolveu ao Legislativo a prerrogativa
de propor emendas sobre a despesa no projeto de lei de or¢camento e reforcou a
concepgao que associa planejamento e orgamento, como “elos de um mesmo sistema, ao
tornar obrigatoria a elaboracdo de planos plurianuais abrangendo as despesas de capital
e demais programas de duragdo continuada”. (GIACOMONI, 2012, p. 45-46).

Além disso, foi substituido o Orcamento Plurianual de Investimento, pelo Plano
Plurianual. Implementaram-se as diretrizes e prioridades a serem desenvolvidas em
curto prazo através da elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias, e aprimorou-se a
Lei Orcamentaria Anual, na medida em que se efetivou o principio da Unidade
orcamentaria, bem como a apresentacdo de emendas por parte dos legisladores.

A Constituicdo de 1988 inovou em matéria orcamentaria, passando a prever trés
leis basicas para avancar no planejamento orcamentario, todas elas de iniciativa
privativa do Presidente da RepuUblica, a Lei do Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei de Orgamento Anual (LOA), conforme se
verifica no art. 165, caput e incisos I, Il e 111, da CRFB/1988.

significativamente ano apds ano. Isto foi viabilizado, principalmente, pelo uso da expansdo monetéaria
e/ou da colocacdo liquida de titulos publicos para cobrir as crescentes deficiéncias de recursos aplicados
através de contas ilimitadas das autoridades monetéarias em nome do Tesouro Nacional. GIAMBIAGI,
Féabio; ALEM, Ana Claudia Duarte. Finangas Publicas: teoria e pratica no Brasil, - 4. ed. rev e
atualizada - Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 97.

% Plano Cruzado (fevereiro de 1986), Plano Bresser (junho de 1987), Plano Verdo (janeiro de 1989),
Plano Collor I (marco de 1990), Plano Collor I1 (janeiro de 1991), em fim o Plano Real (junho de 1994)
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O quadro -2, do anexo, demonstrar as modificacdes trazidas pela Constituicao de
1988 acerca dos arranjos institucionais no processo orgamentario da Unido na medida
em que dad visibilidade a unidade orgamentaria e suas Leis “instrumentos de
planejamento”, com suas respectivas generalidades, normatividades, especificaces,
incluindo-se prazos e providéncias delas decorrentes.

A normatividade constitucional e infraconstitucional funciona como parametro
que visa a garantir certa efetividade institucional, sobretudo, influenciando, como
vetores balizadores na elaboragdo dos projetos e na consolidagéo das leis orcamentarias,
na relacdo entre os Poderes da Republica Federativa do Brasil. Assim, entende Marcus
Abraham que o orcamento publico é um instrumento de relevante interesse para a

Administracdo Publica e para a sociedade brasileira. Por isso:

Requer uma série de parametros necessarios para garantir sua efetividade.
Esses parametros sdo os denominados principios orgamentarios e financeiros,
que influenciam a elaboracéo dos projetos das leis orcamentarias e a posterior
aprovacdo pelo Poder Legislativo, facilitam a interpretacdo pelos usudrios e
interessados e, finalmente, permitem sua execucdo de maneira mais ampla e
eficaz. (ABRAHAM, 2018, p. 339).
Conforme orienta Sol Garson, “ha algumas institui¢cdes de particular importancia
no sentido de garantir, ndo apenas que o orcamento reflita as escolhas da sociedade, e
que sua execucdo respeite a lei aprovada” (GARSON, 2018, p. 56-57), “institui¢des
orcamentarias”, as quais, na qualidade de regras do jogo ou principios, trazem
normatividade ao sistema or¢camentério patrio e delineiam seus contornos institucionais.
Destacando-se: o principio da legalidade orcamentéaria, o da unidade ou totalidade, da
universalidade, da exclusividade, da ndo vinculacdo ou da ndo afetacdo da receita de
impostos, da limitacdo, da transparéncia, da programacdo, da especificacdo, do
orcamento bruto, da anualidade or¢camentéria, do equilibrio.
O principio da legalidade orcamentaria (art. 1°, art. 37, caput e inciso Il ¢/c art.
165, incisos I, 11, 11, c/c art. 167, incisos, | e 11, todos da CRFB/1988; arts. 15 a 17 da
Lei n.° 4.320/1964 ¢ art. 2° da Lei n.° 9.784/1999) tem como fundamento estruturante: o
Estado de Direito; e geral: o principio da legalidade aplicado a administracdo publica,
desdobrando-se na supremacia da lei (vinculacdo negativa: a lei prevalece e tem
preferéncia sobre os atos da Administragdo) e reserva de lei (vinculagdo positiva: o
tratamento de certas matérias deve ser formalizado necessariamente pela legislagdo,

excluindo a utilizacdo de outros atos de carater normativo), como produto do
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Liberalismo®®, conforme destaca (OLIVEIRA, 2013, p. 69-72). Em especial, de maneira
setorial, o principio estabelece a necessidade de formalizacdo legal das leis
orcamentarias (MCASP, 2022, p. 36), na medida em que, determina que a
Administracdo Publica realize suas atividades segundo as previsdes das leis
orcamentarias a partir das previsdes de receitas e das autorizacGes de despesas para o
exercicio de sua atividade financeira (ABRAHAM, 2018, p. 341).

O principio da publicidade (art. 37 caput, c/c art. 166 87° e art. 165 8 3°, todos
da CRFB/1988; arts. 48 e 52 da LC n.° 101 de 2000 e art. 2° da Lei n.° 9.784/1999)
previsto de maneira geral para toda a administracdo puablica, impde a esta, em um
regime democrético, a divulgacao e exteriorizagdo dos atos do Poder Publico por meios
oficiais. E, de maneira especifica, determina que, “como lei emanada do Poder
Legislativo, o orcamento deverd ser divulgado através dos meios oficiais de
comunicacdo, inclusive devendo ser publicado em Diario Oficial e divulgado por meios
eletronicos.” (ABRAHAM, 2018, p. 347). Portanto, a finalidade desse principio, é
permitir que todo cidaddo tenha acesso aos atos realizados pelo Poder Publico, sendo,

em regra, vedado seu sigilo®. Justifica-se especialmente pelo fato de o orcamento ser

% Cf. Rafael Carvalho Resende de Oliveira: [...] O principio da supremacia da lei esta relacionado, em
certa medida, com a doutrina da negative Bindung (vinculacdo negativa), em virtude da qual a legalidade
representaria uma limitacdo para a atuacdo do administrador, de modo que na auséncia da lei, poderia ele
atuar com maior liberdade para atender ao interesse publico. Ja o principio da reserva da lei encontra-se
inserido na doutrina da positive Bindung (vinculagdo positiva), segundo a qual a atuacdo legitima dos
agentes publicos depende necessariamente de prévia autorizagdo legal. Em outras palavras, a auséncia da
lei obsta a atuacdo do administrador publico. OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Principios do
direito administrativo. 2° Ed. Rio de Janeiro: Forense: S&o Paulo: METODO, 2013, p. 72.

% para Rafael Carvalho Resende de Oliveira: [...] A atuacdo da administracio obscura e sigilosa é tipica
dos Estados Autoritarios. No Estado Democratico de Direito, a regra é a publicidade dos atos estatais; o
sigilo é a excecdo. OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Principios do direito administrativo. 2°* Ed.
Rio de Janeiro: Forense: Sdo Paulo: METODO, 2013, p. 72. Corroborando com esse entendimento, o
Pleno do STF ao julgar a ADPF n. 129 entendeu pela ndo recepcdo do art. 86 do Decreto-Lei n.° 200 de
1967. STF, ADPF n. 129, Relator(a): Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 05/11/2019: [...]
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. Direito Constitucional. Art. 86 do Decreto-lei n°
200/1967, que prevé o sigilo da movimentacdo dos créditos destinados a realizacdo de despesas
reservadas ou confidenciais, ndo Recepg¢éo pela Constituicdo de 1988. Arguicdo Julgada procedente. 1. O
Principio de Publicidade dos Atos da Administracdo Publica caracteriza-se como preceito fundamental
para fins de cabimento de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. 2. O Estado
Democrético de Direito instaurado pela Constituicdo de 1988 estabeleceu, como regra, a publicidade das
informacdes referentes as despesas publicas, prescrevendo o sigilo como excecdo, apenas quando
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado. Quanto maior for o sigilo, mais completas devem
ser as justificativas para que, em nome da protecdo da sociedade e do Estado, tais movimentacdes se
realizem. 3. Os tratados internacionais e a prépria Constituicdo Federal convergem no sentido de se
reconhecer ndo apenas a ampla liberdade de acesso as informagdes publicas, corolario, como visto, do
direito a liberdade de expressdo, mas também a possibilidade de restringir o acesso, desde de que (i) haja
previsdo legal; (ii) destine-se a proteger a intimidade e a seguranga nacional; e (iii) seja necessaria e
proporcional. 4. O art. 86 do Decreto-lei n® 200/1967, embora veiculado em norma juridica, nao foi
recepcionado pela Constitui¢do da Republica na medida em que € insuficiente para amparar a restri¢do ao
direito de acesso a informagdo. 5. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental julgada
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fixado em lei, sendo esta lei que autoriza aos Poderes a execucdo de suas despesas.
(MCASP, 2021, p. 36). Guarda similitudes com o principio da transparéncia, mas com
esse ndo se confunde.

O principio da transparéncia (art. 165, 85° da CRFB/1988 e arts. 48, 48-A e 49
da LC n.° 101/2000 e art. 2° da Lei n.° 9.784/1999) aplica-se de maneira geral a toda a
administracdo publica e de maneira especifica ao orcamento publico, na medida em que
busca explicitar o conteudo trazido nos atos emanados pelo Poder Publico. De acordo
com Marcus Abraham a transparéncia obriga ndo somente a ampla divulgacdo do
orgamento, mas principalmente “que as previsdes orcamentarias, tanto de receitas,
despesas, renuncias ou programas, sejam dispostas de maneira facilmente
compreensivel, ndo apenas para 0 Seu executor, como também para o cidaddo
interessado, os orgdos de controle ¢ fiscalizagdo”. (ABRAHAM, 2018, p. 348). Trata-
se, pois, de divulgar o orcamento publico de forma ampla a sociedade, publicar
relatorios sobre a execucdo orcamentaria e a gestdo fiscal, disponibilizar, para qualquer
pessoa, informacgOes sobre a arrecadacdo da receita e a execucdo da despesa (MCASP,
2021, p. 36).

O principio da unidade (art. 165, §85° da CRFB/1988 e art. 2°, caput da Lei n.°
4.320/1964) determina a existéncia de orcamento Unico para cada um dos entes
federados: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com a finalidade de se
evitarem multiplos orcamentos paralelos dentro da mesma pessoa politica. Dessa forma,
todas as receitas previstas e despesas fixadas, em cada exercicio financeiro, devem
integrar um Unico documento legal dentro de cada esfera federativa: a Lei Orcamentaria
Anual (LOA). (MCASP, 2021, p. 36; MTO, 2022, p. 17), visa assim, permitir uma
analise global, proporcionando um controle mais efetivo. “Nao obstante, a Constitui¢ao
Federal de 1988 tenha previsto a existéncia nesse documento de trés partes especificas:
or¢amento fiscal, de investimento e da seguridade social, no §5° art. 165.”
(ABRAHAM, 2018, p. 343). Assim, esclarece Ricardo Lobo Torres®” que “o principio
da unidade ja ndo significa a existéncia de um unico documento, mas a integracdo

finalistica e a harmonizagdo entre os diversos orgamentos”. (TORRES, 2011, p. 118).

procedente. (ADPF 129, Relator(a): Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 05/11/2019, processo
eletrdnico DJe-270 Divulg. 06-12-2019 Public 09-12-2019).

% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributéario. 182, Ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2011, p. 118.
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O principio da universalidade ou totalidade (art. 165, §5° da CRFB/1988 ¢ arts.
20, 40 ¢ art. 6° da Lei n.° 4320/1964) estabelece, de forma expressa, através do caput do
art. 2° da Lei n.° 4.320/1964, que a LOA de cada ente federado devera conter todas as
receitas e despesas de todos os poderes, oOrgdos, entidades, fundos e fundacGes
instituidas e mantidas pelo Poder Pablico. Foi recepcionado e normatizado pelo 85° do
art. 165 da Constituicdo Federal. (MCASP, 2021, p. 36; MTO, 2022, p. 16-17).
Conforme ensina (GIACOMINI, 2012, p. 66) “¢ considerada indispensdvel para o
controle parlamentar sobre as finangas publicas”.

O principio da exclusividade (art. 165, §8° da CRFB/1988 e art. 7° da Lei n.°
4.320/1964) estabelece que a LOA ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da
receita e a fixacdo da despesa. Ressalvam-se dessa proibi¢do a autorizagdo para abertura
de crédito suplementar e a contratacdo de operacOes de crédito, ainda que por
Antecipacdo de Receitas Orcamentarias (ARO), nos termos da lei. (MCASP, 2021, p.
36; MTO, 2022, p. 17). Esse principio surgiu com o objetivo de “impedir que a Lei de
Orcamento, em funcdo da natural celeridade de sua tramitagcdo no legislativo, fosse
utilizada como meio de aprovacdo de matérias que nada tinham que ver com questdes
financeiras”. (GIACOMINI, 2012, p. 78). O art. 7° da Lei n.° 4.320/1964 trata do
contetdo possivel da lei orcamentéria, tendo como possibilidade autorizar a abertura de
créditos suplementares e a realizacdo de operacgdes de crédito por antecipacao da receita,
prevendo, ainda, como contingéncia do déficit, a indicacdo de recursos para a cobertura
do mesmo.

O principio da ndo vinculacdo ou da ndo afetacdo da receita de impostos
(incisos 1V, IX, 84° do art. 167 da CRFB/1988) veda a vinculagdo da receita de
impostos a 6Orgdo, fundo ou despesa, salvo excecbes estabelecidas pela propria
Constituicdo Federal, como a partilha constitucional de receitas tributarias, destinacao a
salde e educacdo, garantia de (AROQ), prestacdo de garantia / contragarantia e
pagamentos de débitos com a Unido. (MCASP, 2021, p. 36). “O seu objetivo € permitir
que o Estado tenha liberdade para aplicar os recursos dessa espécie de receita publica
onde for mais conveniente e necessario, sem estar adstrito a uma despesa previamente
vinculada”, (ABRAHAM, 2018, p. 345) busca-se com isso, garantir o custeio das
despesas realizadas ao longo do exercicio financeiro, mesmo as urgentes, imprevistas ou
extraordinarias. Além disso, “evita-se a criacdo de impostos especificos para atender a
determinados interesses politicos que demandam financiamento proprio”. (ABRAHAM,

2018, p. 345-346).
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O principio da especificacdo ou da discriminacdo tem fundamento no (art.5° da
Lei n.° 4.320/64) que trata da identificacdo de cada rubrica de receita e despesa, ndo
havendo dotacgdes globais, possibilitando maior transparéncia dos atos e permitindo com
isso, maior controle por parte do Poder Legislativo e da sociedade em geral, conforme
destaca (GARSON, 2018, p. 59). Nesse sentido, as receitas e as despesas devem
aparecer no orgamento de maneira discriminada, de tal forma que se possa saber,
pormenorizadamente, a origem dos recursos e sua aplicacdo. Destaca-se que 0
orcamento especificado, “fornece condi¢des ideais para a fiscaliza¢ao parlamentar, além
de inibir a expansao das atividades governamentais, o que € bom, segundo os valores do
laissez-faire. O enfoque cléassico do principio €, pois, politico”. (GIACOMINI, 2012, p.
77).

O principio do orcamento bruto (art. 6° da Lei n.° 4.320/1964) obriga o registro
de receitas e despesas na LOA pelo valor total e bruto, vedadas quaisquer deducdes.
(MCASP, 2021, p. 36; MTO, 2022, p. 17). Todas as parcelas da receita e da despesa
devem aparecer no orcamento em seus valores brutos, sem qualquer tipo de deducéo. o
referido principio busca “impedir a inclusdo, no or¢amento, de importancias liquidas,
isto €, a inclusdo apenas do saldo positivo ou negativo resultante do confronto entre as
receitas e as despesas de determinado servigo publico” (GIACOMINI, 2012, p. 70-71).

O principio orcamentario da anualidade (art. 165, Il da CRFB/1988; Lei n.°
4.320/1964, arts. 2°, 34 e 45) traz a ideia de vigéncia limitada no tempo, em geral um
ano, devendo esta ser elaborada, votada e aprovada anualmente, o que coincide com o
ano civil (exercicio financeiro) o que facilita a programacdo dos agentes econémicos e
controle pelo Poder Legislativo. Reflete a periodicidade do orgcamento. Assim, a
Constituicdo Federal prevé expressamente que 0s orcamentos serdo anuais. O
fundamento é o de obrigar o Poder Executivo a rever anualmente a sua programacao de
prioridades, atividades e investimentos, permitindo ao Poder Legislativo controlar com
frequéncia esta atividade da Administracdo Publica, garantindo legitimidade ao
processo como um todo. (ABRAHAM, 2018, p. 342). No Brasil, a anualidade do
orcamento sempre foi consagrada, inclusive nos dispositivos constitucionais. Porém,
desde a Lei n.° 4.320/1964 passou-se a exigir que 0s orgamentos anuais fossem
complementados com projecdes plurianuais no ambito dos investimentos.
(GIACOMINI, 2012, p. 73-74).

O principio orcamentério do equilibrio fiscal (art.166, 83° incisos Il e Il e
art.167, incisos II, IIT e V, da CRFB/1988; §1° do art. 1° e art. 4°, inciso I, ‘a’, da Lei n°
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101/2000) € norma segundo a qual determina que a despesa autorizada ndo pode ser
superior ao total da receita estimada. O art.167, 11l da CRFB/1988 traz a regra de ouro
(o governo ndo pode gastar mais do que arrecada). A LC n.° 101 de 2000, no 81° do art.
1° ampliou instrumentos de equilibrio orcamentario, de modo que se recomenda que
para toda despesa deve haver uma receita a financia-la, a fim de evitar o surgimento de
déficits orcamentarios crescentes ou descontrolados, que possam prejudicar as contas
publicas presentes e futuras. Nesse sentido, ensina Marcus Abraham que:

O equilibrio fiscal representa estabilidade financeira e é um dos pilares do
crescimento sustentado do Estado. Isso porque, antes de ser mera equacao
financeira em que se busca uma igualdade numérica entre receitas e despesas,
deve ser encarado como conjunto de parametros que confiram as contas
publicas a necessaria e indispensavel estabilidade, a fim de permitir ao
Estado a realizagdo das suas finalidades. [...] A sua previsdo legal encontra-se
no §1° do art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece a a¢do
planejada e transparente para a prevengdo de riscos e a corre¢ao de desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante 0 cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢fes no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagBes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar. Com igual sentido, o art. 4°, inciso I,
alinea a, da mesma LC n° 101/2000, determina que a lei de diretrizes
orcamentarias disponha sobre o equilibrio entre receitas e despesas.
(ABRAHAM, 2018, p. 349).

A Constituicdo de 1967 exigia um orcamento publico equilibrado, conforme se
verifica no caput do art. 66 em que “O montante da despesa autorizada em cada
exercicio financeiro ndo poderd ser superior ao total das receitas estimadas para o
mesmo periodo.”**Atualmente, a Lei de Responsabilidade Fiscal, no inciso | do art. 4°,
determina que a LDO atendera ao mandamento constitucional, §2° do art. 165, referente
ao equilibrio entre receitas e despesas. Mas, a doutrina apresenta duas formas de
interpretar esse principio Orgamentario: uma corrente defende que a LOA deve prever
receitas e fixar despesas em montantes iguais €, sob o aspecto formal, o principio do
equilibrio zela principalmente pela publicacdo de um orcamento equilibrado.
“Entendemos que a ideia de manter um equilibrio fiscal, com o balanceamento entre as
receitas e as despesas publicas, é essencial dentro de um sistema financeiro pautado pela
responsabilidade”, por todos (ABRAHAM, 2018, p. 350).

% Senado Federal. Disponivel em<https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-
de-estudos/orcamento-em-discussao/edicao-46-2020-regra-de-ouro-falhas-de-concepcao-e-de-aplicacao-
no-ambito-da-uniao/view>. Acesso em, 04 de setembro de 2022.
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Outra corrente defende que o fato de o orcamento ser publicado de forma
equilibrada n&o significa, na pratica, o efetivo equilibrio das contas publicas. E com essa
percepcdo que parte da doutrina defende o equilibrio real, ou equilibrio material, ou
seja, um equilibrio das contas publicas em sua execucdo. Trata-se de execucgdo
equilibrada do orgcamento, sem a preocupacao da publicacdo de montantes iguais entre
receitas e despesas. (LEITE, 2022, p. 73; PASCOAL, 2015, p. 34).

2. 3 Entre receitas e despesas publicas o dever de planejar

A doutrina cléssica acerca do Direito Financeiro no Brasil aduz que a atividade
financeira do Estado “consiste no conjunto de a¢cdes destinadas a obten¢do de receita e a
realizacdo das despesas publicas, tendo em vista a consecucdo dos fins que Ihe sdo
proprios” (BALEEIRO, 2015, p. 75).% Nesses termos, é importante esclarecer que para
o renomado autor a receita publica é “a entrada que, integrando-se no patrimonio
publico sem quaisquer reservas, condi¢bes ou correspondéncias no passivo, vem
acrescer 0 seu vulto, como elemento novo e positivo” (BALEEIRO, 2015, p. 118).
Some-se a isso, a concepcao sobre as despesas publicas que, em linhas gerais, sdo a
soma dos gastos efetuados pelo Estado. Trata-se, portanto, de “aplicagdo de certa
quantia, em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competente dentro de
uma autorizacdo legislativa para a execu¢do de fim a cargo do governo” (BALEEIRO,
2015, p. 135).

Vale esclarecer ainda que ha classificagdo legal de receita®® e despesas*, nas

seguintes categorias econémicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital; e Despesas

¥ BALEEIRO. Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. la Edicdo, 1955. 19 @ Edicdo
atualizada por Hugo de Brito Machado Segundo, utilizada nesta pesquisa.

0 Cf. BRASIL, Lei n.° 4.320 de 17 de marco de 1964, art. 11, § 1° - Si0 RECEITAS CORRENTES as
receitas tributaria, de contribui¢des, patrimonial, agropecudria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando
destinadas a atender despesas classificAveis em Despesas Correntes. § 2°- S0 RECEITAS DE CAPITAL
as provenientes da realizacdo de recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da converséo,
em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado,
destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orcamento
Corrente.  Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4320.htm>.Acesso em 22 de
setembro de 2022.

*1 Cf. BRASIL, Lei n.° 4.320 de 17 de margo de 1964, art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes
categorias econdmicas: DESPESAS CORRENTES: Despesas de Custeio, Transferéncias Correntes.
DESPESAS DE CAPITAL: Investimentos, InversGes Financeiras, Transferéncias de Capital. §1°
Classificam-se como Despesas de Custeio as dotagBes para manutencdo de servicos anteriormente
criados, inclusive as destinadas a atender a obras de conservacdo e adaptacdo de bens imdveis. §2°


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4320.htm%3e.Acesso
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Correntes e Despesas de Capital previstas, respectivamente, nos arts 11 e 12 da Lei n.°
4.320, de 1964, recepcionada como Lei Complementar pela Constituicdo de 1988, que
estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracéo e controle dos orgamentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

O dever de planejar da Administracdo Publica, em geral, e do orcamento
publico, em particular, ganha folego com o advento das reformas administrativas

ocorridas no Brasil. de acordo com Luiz Carlos Bresser Pereira®:

A reforma da administracdo publica que o Governo Fernando Henrique
Cardoso esta propondo desde 1995 podera ser conhecida no futuro como a
segunda reforma administrativa do Brasil. Ou a terceira, se considerarmos
que a reforma de 1967 merece esse nome, apesar de ter sido afinal revertida.
A primeira reforma foi a burocratica, de 1936. A reforma de 1967 foi um
ensaio de descentralizagdo e de desburocratizacdo. A atual reforma estd
apoiada na proposta de administracdo publica gerencial, como uma resposta a
grande crise do Estado dos anos 80 e a globalizacdo da economia — dois
fenbmenos que estdo impondo, em todo 0 mundo, a redefinicdo das funcGes
do Estado e da sua burocracia. (BRESSER PEREIRA, 1996, p. 7)

A reforma de cunho burocratico pretendeu superar a administracdo publica
patrimonialista, a partir da segunda metade de 1930, com a criacdo do Departamento
Administrativo de Servicos Publicos (DASP), em 1936, impulsionado pela

industrializacdo no pais, durante o governo de Getalio Vargas, exigindo-se um controle

mais rigoroso da legalidade e dos processos.

Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotacBes para despesas as quais ndo corresponda
contraprestacdo direta em bens ou servigos, inclusive para contribuicdes e subvengdes destinadas a
atender & manutencao de outras entidades de direito pablico ou privado. § 3° Consideram-se subvencdes,
para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades
beneficiadas, distinguindo-se como: | - subvengdes sociais, as que se destinem a institui¢des publicas ou
privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; Il - subvengdes econémicas, as que
se destinem a emprésas publicas ou privadas de cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril. §4°
Classificam-se como investimentos as dota¢Bes para o planejamento e a execugédo de obras, inclusive as
destinadas a aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizagdo destas Ultimas, bem como para 0s
programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalagBes, equipamentos e material permanente e
constituicdo ou aumento do capital de emprésas que ndo sejam de cardter comercial ou financeiro. §5°
Classificam-se como Inversdes Financeiras as dota¢des destinadas a: | - aquisicao de imoveis, ou de bens
de capital j& em utilizacdo; Il - aquisicdo de titulos representativos do capital de emprésas ou entidades de
qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do capital; 111 - constituicdo ou
aumento do capital de entidades ou emprésas que visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive
operacBes bancarias ou de seguros. 8 6° Sdo Transferéncias de Capital as dotagdes para investimentos ou
inversBes financeiras que outras pessoas de direito pablico ou privado devam realizar, independentemente
de contraprestacdo direta em bens ou servicos, constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuicdes,
segundo derivem diretamente da Lei de Orcamento ou de lei especialmente anterior, bem como as
dotacdes para amortizagdo da divida publica. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm>.Acesso em 22 de setembro de 2022.

*2 BRESSER PEREIRA, L. C. Da administracéo publica burocréatica a gerencial. Revista do Servigo
Pdblico, [S. 1], v. 47, n° 1, p. 07 - 40, 2015. DOI: 10.21874/rsp.v47i1.702. Disponivel em:
<https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/702>. Acesso em: 17 ago. 2022.
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Na segunda metade dos anos de 1960, considerando-se como segunda reforma,
tem-se a edicdo do Decreto-Lei n.° 200 de 25 de fevereiro de 1967 o qual buscava
organizar a Administracdo Federal e estabelecer diretrizes para a Reforma
Administrativa, trazendo, aspiracfes rumo a administracdo gerencial, com os arts. 13 e
25, inciso V, ao submeter a atividade do Executivo ao controle de resultados; fortalecer
0 sistema de mérito administrativo com o teor do inciso VII do art. 25; além de sujeitar
a administracdo indireta a supervisdo ministerial, aferindo-se a eficiéncia conforme o
art. 26, inciso Ill; e a recomendacdo da demissdo ao servidor publico desidioso nos
termos do art. 100 do referido Decreto-Lei.*?

A Administracdo Publica Gerencial ndo surge de imediato com advento da
Constituicdo cidada de 1988, as negociagdes em 1985 custaram caro a Administracao,
sobre a abertura para a democracia e a Assembleia Constituinte de 1987, pois houve
certo “loteamento” dos cargos publicos da Administracdo Indireta e das Delegacias de

Ministérios nos Estados para os politicos dos partidos vitoriosos. Segundo Bresser:

O retrocesso burocratico da Constituicdo de 1988 foi uma reacdo ao
clientelismo que dominou o pais naqueles anos, mas também foi uma
afirmacéo de privilégios corporativistas e patrimonialistas incompativeis com
0 ethos burocratico. Foi, além disso, uma consequéncia de uma atitude
defensiva da alta burocracia, que, sentindo-se acuada, injustamente acusada,
defendeu-se de forma irracional. (BRESSER PEREIRA, 1996, p. 16)

Voltando ao orgamento, para entender 0s avancos e retrocessos. A partir da
promulgacdo da Lei n.° 4320 de 1964 introduziu-se no pais a nocdo de orcamento
programa, ao dispor que a lei orcamentaria continha a discriminacdo de receitas e
despesas de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e o programa de
trabalho do governo, prevendo, além disso, que as receitas e despesas de capital

8 Cf. Decreto-Lei n.° 200: [..] Art. 13. O contrdle das atividades da Administracdo Federal devera
exercer-se em todos os niveis e em todos os 6rgdos, compreendendo, particularmente: a) o contrdle, pela
chefia competente, da execucdo dos programas e da observéncia das normas que governam a atividade
especifica do 6rgdo controlado; b) o contrdle, pelos 6rgdos préprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares; ¢) o controle da aplica¢do dos dinheiros
publicos e da guarda dos bens da Unido pelos 6rgaos proprios do sistema de contabilidade e auditoria. [...]
Art. 25. A supervisdo ministerial tem por principal objetivo, na area de competéncia do Ministro de
Estado: V - Avaliar o comportamento administrativo dos 6rgaos supervisionados e diligenciar no sentido
de que estejam confiados a dirigentes capacitados. VII - Fortalecer o sistema do mérito. [...] Art. 26. No
que se refere a Administracdo Indireta, a supervisdo ministerial visara assegurar, essencialmente: 111 - A
eficiéncia administrativa. BRASIL. Decreto-Lei n. 200 de 25 de abril de 1967. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm>.Acesso em 22 de setembro de 2022.
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constituam objeto de planos plurianuais, de no minimo trés anos, correlacionados os
programas e metas objetivas em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos,
conforme se depreende dos arts. 2°, 9°, 23 e seguintes da referida lei.

Todavia, 0 orcamento programa ndo se estabeleceu de plano no cenario juridico-
administrativo do pais, conforme demonstrado na secdo anterior. Estabeleceu-se, entre
0s anos de 1964 a 1998, o orcamento funcional programético, que em realidade
manteve-se apenas com funcdes e subfungdes e nada trouxe de programa, a ndo ser o
nome. O conceito de orcamento programa sé retoma seu félego com o advento da
Constituicdo de 1988, de maneira tardia, a partir dos planos de reforma administrativa
que foram sendo implementados ao longo dos anos de 1995 a 1998, com o Plano
Diretor de Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE) em 1995, as Emendas a
Constituicdo de n.5 e 8, 6 e 9, que alteraram o art. 25, 82° e o inciso Xl e a alinea "a"
do inciso X1l do art. 21; o inciso IX do art. 170, 0 art. 171 eo0 8 1°do art. 176 e art. 177,
todos da Constituicio Federal de 1988*, tratando, respectivamente, da atividade
econdmica e dos servi¢os publicos comerciais e industriais do Estado. Passando-se a
Emenda Constitucional de n.° 19 de 04 de junho de 1998, cujas alteracdes modificaram
o0 regime e dispuseram sobre principios e normas da Administracdo Publica, servidores
e agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas e custeio de atividades a
cargo do Distrito Federal. Enfim, buscava-se romper com a Administracdo Publica

burocratica, trazendo agora, de maneira expressa, o principio da eficiéncia no caput do

* Cf. Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados
os principios desta Constitui¢do.8 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, 0s
servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicdo de medida proviséria para a sua
regulamentacéo. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1995); Art. 21. Compete & Unido:
[..] XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagfo, concessdo ou permissdo, 0S servigos de
telecomunicac@es, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacdo dos servicos, a criagdo de um 6rgdo
regulador e outros aspectos institucionais; [...] XII - a) explorar, diretamente ou mediante autorizacéo,
concessdo ou permissdo: a) os servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens; (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 8, de 15/08/95:)

Art. 170 [...] IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administracdo no Pais. [...] Art. 176, §1° A pesquisa e a lavra de
recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais a que se refere o "caput" deste artigo somente
poderdo ser efetuados mediante autorizagdo ou concessdo da Unido, no interesse nacional, por brasileiros
ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administracdo no Pais, na forma da
lei, que estabelecera as condicdes especificas quando essas atividades se desenvolverem em faixa de
fronteira ou terras indigenas." (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995)

Art. 177 [...] 8 1° A Unido poderé contratar com empresas estatais ou privadas a realizacéo das atividades
previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas as condi¢des estabelecidas em lei. [...] 8 2° A lei a que
se refere 0 § 1° dispord sobre: | - a garantia do fornecimento dos derivados de petrdleo em todo o
territdrio nacional; Il - as condigdes de contratacdo; 11 - a estrutura e atribuicGes do érgdo regulador do
monopdlio da Unido". (Incluido pela Emenda Constitucional n° 9, de 1995). BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.Acesso em 22 de
setembro de 2022.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc05.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art21xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art21xiia
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc08.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc08.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art170ix
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art170ix
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art176%C2%A71
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc06.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art177%C2%A71
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art177%C2%A72
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc09.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm%3e.Acesso
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art. 37 da Lei maior do Pais, o que pode ser verificado no quadro — 3, do anexo, sobre a
linha do tempo do orgamento no Brasil: transi¢cdo do orgamento de desenvolvimento ou
funcional para o orgamento-programa ou moderno (1988 - 2000).

O or¢amento classico, de acordo com José Afonso da Silva: “limitava-se,
fundamentalmente, a uma relacdo de receitas e fixacdo de despesas. Era um ato de
previsao e autorizacdo das receitas e das despesas. Era um or¢camento politico, contabil
e financeiro apenas”. (SILVA, 1973, p. 40). A busca pelo desenvolvimento nacional,
com o passar dos anos, exigia um planejamento das atividades do poder publico, de
sorte que havia a necessidade de novas técnicas orcamentarias. Nesse contexto,
desenvolveu-se 0 orcamento por programa, cuja técnica estava em vincular o orgamento
ao planejamento das atividades governamentais. Trata-se de “um instrumento de
execucdo de planos e projetos de realizacdo de obras e servicos visando ao
desenvolvimento da comunidade”. (SILVA, 1973, p. 41).

O orcamento programa encontra espaco institucional no Estado gerencial que
clamava por um planejamento eficiente. Nesse sentido, argumenta José Mauricio Conti,

que:

O planejamento é o mais importante instrumento para atingir objetivos de
forma mais eficiente, com melhor aproveitamento dos recursos materiais,
humanos e financeiros. O planejamento é absolutamente fundamental para o
bom funcionamento da Administragio Publica. E imprescindivel para que
possam ser alcancados 0s objetivos fundamentais de nosso Estado
Democrético de Direito. Administrar sem planejamento, especialmente em se
tratando de organizagBes complexas e de grandes dimensdes, como 0 é o
conjunto das administragdes publicas que compdem nossa Republica
Federativa, é algo impenséavel. (CONTI, 2020, p. 22)

Some-se a isso 0 ensinamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro acerca do
principio da eficiéncia, esclarecendo que:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser
considerado em relagdo ao modo de atuacdo do agente publico, do qual se
espera 0 melhor desempenho possivel de suas atribuicbes, para lograr os
melhores resultados; e em relacdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administragdo Publica, também com o mesmo objetivo de
alcancar os melhores resultados na prestagdo do servico publico. (DI
PIETRO, 2020, p. 250)
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De acordo com o manual de auditoria operacional do TCU a eficiéncia é
definida:

[...] 19. Como a relacdo entre os produtos (bens e servicos) gerados por uma
atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-los, em um
determinado periodo, mantidos os padroes de qualidade. Essa dimensdo
refere-se ao esfor¢o do processo de transformacéo de insumos em produtos.
Pode ser examinada sob duas perspectivas: minimiza¢do do custo total ou dos
meios necessarios para obter a mesma quantidade e qualidade de produto; ou
otimizacdo da combinacdo de insumos para maximizar o produto quando o
gasto total esta previamente fixado (COHEN; FRANCO, 1993).

20 A eficiéncia é um conceito relativo. Isso significa que em uma auditoria
sobre eficiéncia é preciso algum tipo de comparacdo. Auditorias orientadas
para eficiéncia podem também examinar os processos, desde 0s insumos até
0 produto, para expor as deficiéncias nesses processos ou na sua
implementacdo. (TCU, 2020).*

Heleno Torres destaca a funcdo do orcamento como instrumento de

planejamento, ao ressaltar que:

Toda a Administragdo sujeita-se as previsdes orcamentarias que direcionam
metas ou formulam programas a serem atingidos pelo Estado. Retirar do
orcamento anual seu cariz programatico equivaleria a converté-lo numa mera
conta de cunho estritamente contabil ou simples ato administrativo. Impde-
se, assim, uma interpretagdo sistematica para compreender o alcance material
do plano plurianual em face do or¢camento anual e de toda a Administracéo.
Sua construgdo confere uma ampla gama de limitagdes a Administracéo,
quanto a formacdo e aprovacdo dos or¢camentos, bem como em relacdo as
programagcdes e planejamentos de natureza econémica. (TORRES, 2014, p.
769).

Corroborando com a importancia do planejamento caracterizado como um

instrumento fundamental para o desenvolvimento, enfatizar Gilberto Bercovici*:

O planejamento é absolutamente necessario para a promocdo do
desenvolvimento. As atividades do Estado devem ser coordenadas para o
desenvolvimento econdmico e social e, esta coordenagdo se da por meio do
planejamento, que ndo se limita a definir diretrizes e metas, mas determina,
também, os meios para a realizacdo destes objetivos. (BERCOVICI, 2003, p.
191)

O dever de planejar da Administracdo Publica, a fim de racionalizar o emprego
do erério e satisfazer adequadamente as demandas da sociedade através de politicas

45 TCU. Manual de Auditoria Operacional, 2020. Disponivel em:<
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/7335671023455957E18818 A8/Manual_auditoria_operacio
nal_4_edicao.pdf>. Acesso em 17 de setembro de 2022.

¢ BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. S&o Paulo: Max Limonad,
2003.
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publicas, visa a concretizar direitos fundamentais. Os instrumentos de planejamento, ou
seja, a triade legal e a Constituicdo orcamentéria perfazem em seu bojo normativo o
sistema financeiro-orcamentario, sobretudo através de institui¢ces, conforme ensina Sol

Garson:

No Brasil, algumas importantes instituicdes orgamentarias sdo normalmente
referidas como “principios orgamentarios”, constituindo-Se em regras que se
aplicam sobretudo as fases da elaboracdo do orcamento e de sua execucéo.
Na realidade, pode-se considerar que regulam o Sistema Orgamentario como
um todo, em suas trés instancias: o planejamento de médio prazo, com a
elaboracdo do PPA, o qual define as prioridades para um periodo de 4 anos, a
Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, que traca as diretrizes para
elaboracdo e execucdo de cada orcamento anual e a operacionalizacdo do
PPA, através da LOA, que compreende, para cada exercicio fiscal, a
autorizacdo de gasto propriamente dita, com base em estimativa de receita.
(GARSON, 2018, p. 57).

Logo, o dever de planejar do administrador publico, tem seu carater normativo
com a exigéncia crescente das demandas politicas, econémicas e sociais que vao buscar
para aléem da boa administracdo uma administracdo eficiente, pautada por resultados,
através de um planejamento estruturado prévio, o que se encaixa perfeitamente na nogédo
de orcamento programa ja aventada, inicialmente, com o advento da Lei n.° 4.320 de
1964, e que vem ganhando efetividade com o Estado gerencial.

2.3.1 O ciclo orgamentério e a elaboracéo do Plano Plurianual (PPA)

O Processo orcamentério ou Ciclo orcamentario®’ é entendido pela maioria dos
autores por fases, sendo adotadas, portanto, as seguintes fases orcamentarias:
elaboracdo, apreciacdo legislativa, execucdo e acompanhamento, controle e avaliacéo,
por todos (GIACOMONI, 2012, p. 215). Traduz-se nas fases de elaboracéo e execucao
das leis orcamentarias - Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO)
e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Nesse sentido, o Plano Plurianual (PPA) é entendido como instrumento de

planejamento de médio prazo, em nivel estratégico de gestdo, que contempla um

" Sequéncia de fases ou etapas que compdem o processo orcamentario. De forma geral, o ciclo
orcamentario é composto das seguintes fases: elaboracdo da proposta, apreciagdo legislativa, execucéo,
controle e avaliagdo. Corresponde ao periodo de tempo em que se processam as atividades tipicas do
orcamento  pulblico, desde sua concepcdo até a  avaliagdo  final.  Disponivel
em:<https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-
/orcamentario/termo/ciclo_orcamentario>. Acesso em 28 de julho de 2022.


https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/ciclo_orcamentario
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periodo de quatro anos, cuja principal funcéo é estabelecer, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal, para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo
continuada, cabendo a LDO, anualmente, enunciar as politicas publicas e respectivas
prioridades para o exercicio seguinte. Trata-se de plano de investimento do governo
federal, cujos programas nacionais, regionais e setoriais visam tracar as diretrizes
(Orientagdes gerais ou principios que norteardo a captacao e o gasto publico com vistas
a alcancar os objetivos ex.: combater a pobreza e promover a cidadania), os objetivos
(discriminacdo dos resultados que se quer alcangar com a execucdo de acOes
governamentais, ex.: elevar o nivel educacional da populacdo), e as metas
(quantificac@es, fisicas ou financeiras, dos objetivos, ex.: construcdo de 2.000 salas de
aulas em todo pais ou investir, no periodo de quatro anos, R$100 milhdes, na construgédo
de salas de aula), da Administracdo Publica Federal.

O Projeto de Lei do Plano Plurianual é de iniciativa do chefe do Poder Executivo
e deve ser enviado ao Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do primeiro ano do
mandato presidencial (CRFB/1988, art. 84, XXIII c/c art. 35, 82°, inciso | do ADCT).
Ademais, o periodo de vigéncia do PPA compreende o inicio do segundo ano de
mandato do presidente da Republica até o final do primeiro ano financeiro do mandato
presidencial subsequente. O tempo de vigéncia de um PPA ndo coincide com o mandato
do chefe do Executivo, pois o PPA é elaborado no primeiro ano de governo e entra em
vigor no segundo ano, somente se encerrando no fim do primeiro ano do governo
seguinte.

Assim, o planejamento expresso no Plano Plurianual assume a forma de grande
moldura legal e institucional para a acdo nacional, bem como para a formulacdo dos
planos regionais e setoriais. De acordo com o art. 174 da CRFB“® o exercicio da funcéo
do planejamento € um dever do Estado, tendo carater determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado.

O fenébmeno do poder de emendar o orcamento pode ser percebido a partir das
emendas realizadas pelos parlamentares aos Projetos de Lei encaminhados pelo Poder

Executivo ao Legislativo, para deliberagdo dos Planos Plurianuais dos periodos de

8 Cf. CRFB/1988, [...] Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdémica, o Estado
exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.Acesso em 22 de
setembro de 2022.
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2016-2019 e 2020-2023, cujas leis sancionadas e publicadas foram, respectivamente,
Lei n.2 13.249 de 13 de janeiro de 2016 e a Lei n.°13.971, de 27 de dezembro de 2019.
A tabela 1, do anexo, traz a emendabilidade legislativo-or¢camentéria (0 poder de
emendar) em uma perspectiva de analise quantitativa, a fim de se verificar o nimero de
emendas parlamentares realizadas no PL n° 06/2015-CN - cujo Relator foi o Deputado
Zeca Dirceu do (PT/PR) e no PL n° 21/2019-CN, cujo relator foi o Senador Oriovisto
Guimaraes do (PODE/PR), que ap6s o devido processo legislativo, foram promulgadas e
publicadas, respectivamente, as Leis de n.° 13.249 de 13.01.2016 (PPA 2016-2019) e de
n.213.971 de 27.12.2019 (PPA 2020-2023).

Buscou-se durante a coleta de dados dos relatorios das Comissdes Mistas de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) consolidados, para a construcdo da
tabela acima, estabelecer-se trés grupos de emendas, a partir de seus autores: emendas de
bancada, emendas individuais e emendas de comissao, esta Ultima sendo a juncdo das
emendas de comissbes da Camara de Deputados, do Senado Federal e de comissoes
mistas do Congresso Nacional.

Além disso, buscou-se verificar os tipos de emendas, que na ordem da esquerda
para a direita, na tabela sdo: de iniciativa inexistente, de iniciativa nova, de objetivo, de
programa, de texto de lei, ou ainda de investimento prioritario. E, a quantidade de
decisOes do parecer da CMO que foram consideradas aprovadas, aprovadas parcialmente,
inadmitidas, prejudicadas e rejeitadas.

No PL n° 06/2015-CN houve um total de 51 emendas de bancada estadual, 994
emendas individuais e 112 emendas de comissdo, sendo 1 posteriormente retirada.
Totalizando 1.156 emendas parlamentares ao PL referente ao PPA 2016-2019. Deste
quantitativo, de acordo com o parecer da Comissdo: 267 emendas foram aprovadas, 976
aprovadas parcialmente, 10 inadmitidas, 43 prejudicadas e 45 rejeitadas.

Ao passo que no PL n° 21/2019-CN houve um total de 73 emendas de bancada

*  MINISTERIO DA ECONOMIA. Disponivel  em:<https://www.gov.br/economia/pt-

br/assuntos/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-ppa>. Acesso em 28 de margo de 2022.
%0 As decisBes da CMO nesta pesquisa tém, em regra, como fundamentagéo os dispositivos da Resolucéo n.
1 de 2006 - CN e da LC n° 95/1998. De acordo com o Parecer preliminar da CMO referente ao PL n°
06/2015-CN considerou-se: (a) Inadmitida a emenda que conflitou com o dispositivo constitucional, legal
ou regimental (art. 146 da Resolugdo 01/2006-CN), tratou de matéria estranha ao objeto da lei (art. 7°, Il, da
LC n° 95/1998), tratou de matéria que ndo é competéncia da Unido. (b) Prejudicada a emenda que propds
objeto semelhante ou contrario ao de dispositivo ja existente. (c) Rejeitada a emenda que conflitou com as
determinagdes aprovadas no Relatério Preliminar ao PL 06/2015-CN, particularmente aquelas inscritas no
item 2.3, propds intervencdo destoante da linha conceitual do projeto de lei, prop6s empreendimento
passivel de ser realizado em um exercicio financeiro. (d) Parcialmente aprovada a emenda que propds
medida albergada por outra ja existente de escopo mais amplo, propds empreendimento que apenas
segmenta a localidade de outro ja existente com localizador mais amplo.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/lei/L13971.htm
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estadual, 346 de emendas individuais, sendo 6 de relator e 129 emendas de comissao.
Totalizando 548 emendas parlamentares ao PL referente ao PPA 2020-2022. Deste
quantitativo, de acordo com o parecer da Comissdo: 61 emendas foram aprovadas, 268
aprovadas parcialmente, 123 inadmitidas, 29 prejudicadas e 67 rejeitadas.

Nota-se que ha um aumento de emendas de bancada estadual e uma sensivel
diminuicdo das emendas individuais, ressalvadas as emendas de relator propostas no PL
n. 21/2019 e ndo no PL n° 06/2015-CN, mantendo-se uma variacdo razoavel nas
emendas de comissao.

O grafico abaixo auxiliard na visualizacdo e compreensdao do fendmeno da

emendabilidade legislativo-or¢amentaria dos PPA’s ao longo do periodo analisado.

Gréafico 1: emendabilidade legislativo-orcamentaria - Planos Plurianuais de 2016-2023

m Emendas de Bancada Estadual m Emendas Individuais
Emendas de Comissao Total de Emendas
1.156
994
548
346
51 112 73 129
_ e [ |
PPA 2016-19 PPA 2020-23

Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados da Tabela - 1

Em seguida, passa-se a anélise qualitativa das emendas individuais e de bancada,
que por amostragem foram retiradas dos espelhos das emendas apresentadas ao PL n°
06/2015-CN e ao PL n° 21/2019-CN. Buscou-se verificar dentro do espaco de
amostragem apenas as emendas de inclusdo. Tratando-se de coletar dados referentes ao
autor da emenda, tipo de autor, tipo de emenda, a ementa, e sua respectiva justificativa,
conforme o quadro — 4, do anexo.

As emendas individuais e de bancadas estaduais verificadas no quadro — 4
demonstram através de suas respectivas ementas e justificativas que o PPA trata de

matéria mais abstrata e geral, visando alcancar grandes objetivos da Administracao,
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mesmo que direcionado cada qual para interesses regionalizados a serem alcangados
dentro do periodo médio de 4 anos.

Destaque-se, que durante a elaboracdo do quadro a partir da coleta de dados
percebeu-se o desenvolvimento e mudanca nos desenhos institucionais dos respectivos
periodos, como por exemplo, a falta de justificativa para as emendas ao PL n° 06/2015-
CN, com dados esparsos e de dificil acesso. O agente institucional, que por amostragem
foi selecionado, foi a Senadora do PMDB/AM, cuja emenda de inclusdo visa a
Construcdo de Portos de interesse Regional para o Estado do Amazonas. A bancada de
Sdo Paulo igualmente selecionada apresentou a emenda de incluséo referente ao apoio a
obras de infraestrutura de mobilidade urbana em regides metropolitanas.

Ao passo que os dados referentes as emendas ao PL n® 21/2019-CN foram de
acesso simplificado e com os dados disponiveis de maneira mais organizada, no espelho
das emendas apresentadas, denotando-se maior publicidade e transparéncia dos atos,
além de possibilitar melhor e maior acesso ao cidaddo, que de maneira geral, em tese,
podem exercer sua cidadania ativa na hora de escolher e votar nos seus respectivos
representantes. No caso, verificou-se a emenda de inclusdo apresentada pelo Deputado
Federal do PSB/PI Atila Lira, para a Construcdo do Sistema Adutor de Jaicds no Piauf,
e a emenda de bancada estadual do Rio Grande do Norte que visa a Reforma dos Portos
e Transporte Aquaviario no RN.

Além das justificativas das emendas, o PL n° 21/2019-CN traz: o nimero de
cada emenda no canto superior direito, 0 programa, a acdo, a ementa, o tipo de autor e o
tipo da emenda, bem como o custo total proposto, com sua respectiva data de inicio e
término, dentro do periodo de vigéncia do PPA. Observa-se dessa forma, maior
organizacdo, e transparéncia dos dados e informacdes disponiveis a partir de 2020 no
ciclo do processo orcamentario da Unido. Além do respeito a outros principios, como o
da legalidade, legitimidade, unidade, etc., que demonstram um processo democréatico na
realizacdo do PPA (2020-2023).
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2.3.2 A elaboracéo da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO)

A Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, com previsdo no art. 165, 82° da
CRFB®! tem como uma de suas principais funcdes estabelecer parametros necessarios &
alocacdo dos recursos no orcamento anual, de forma a garantir, dentro do possivel, a
realizacdo das metas e objetivos contemplados no PPA. Trata-se de ajustar as a¢des de
governo, previstas no PPA, as reais possibilidades de caixa do Tesouro Nacional e
selecionar dentre os programas incluidos no PPA aqueles que terdo prioridade na
execucdo do orcamento subsequente.

A LDO, assim como o PPA, surgiu com a CRFB/1988 e tem como fungéo
primordial o estabelecimento dos pardmetros necessarios a alocacdo dos recursos no
orcamento anual, de forma a garantir, dentro do possivel, a realizacdo das metas e dos
objetivos contemplados nos programas. Percebe-se que a LDO atua, em nivel tatico, de
gestdo de curto prazo.

O Projeto de Lei da LDO deve ser encaminhado, anualmente, pelo Presidente da
Republica ao Congresso Nacional até oito meses e meio antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da
sessdo legislativa, ou seja, precisa ser enviado até o dia 15 de abril de cada ano, devendo
a devolugdo ao Poder Executivo ocorrer até o fim do primeiro periodo da sessdo
legislativa, em 17 de julho, pois a sessdo legislativa, em regra, ndo pode ser
interrompida sem a sua aprovacao. (art. 84, XXIII c/c art. 165, §2°, da CRFB/1988 e art.
35, 829 inciso 11, do ADCT).

A Constituicdo Federal de 1988 determina que a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) deve compreender as metas e prioridades da administracdo publica federal,
estabelecer as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com a
trajetoria sustentavel da divida publica, de modo a orientar a elaboracdo da Lei
Orcamentaria Anual, além de dispor sobre as alteracGes na legislacdo tributaria, e
estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento

definindo os limites e parametros para os demais Poderes, do Ministério Publico da

°1 Cf. CRFB/1988, [...] Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecer&o: [...] § 2° - A lei de
diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracédo da lei orcamentaria
anual, dispora sobre as alteragcBes na legislacdo tributaria e estabelecerd a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de
05 de outubro de 1988. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 23 de setembro de
2022.
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Unido (MPU) e da Defensoria Publica da Unido (DPU), para que estes elaborarem suas
respectivas propostas orcamentérias.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 4° 8§81° e 2°, incisos | a V e 8§83° e 4°, por
seu turno, detalha os instrumentos que devem ser adotados na LDO para a conducao da
politica fiscal do governo, incluindo o estabelecimento de metas fiscais para cada
exercicio financeiro. Nesse sentido, deverdo ser definidos pela LDO os critérios para a
limitacdo de empenho das dotagBes aprovadas na Lei Orcamentéria Anual (LOA), a
serem aplicados aos Poderes, ao MPU e a DPU, explicitada a margem de expansédo das
despesas primarias obrigatdrias de natureza continuada, bem como avaliados 0s riscos
fiscais, e a situacdo atuarial e financeira dos regimes geral de previdéncia social e
proprio dos servidores publicos, do Fundo de Amparo ao Trabalhador, além de outros
fundos e programas dessa natureza.

A EC n° 102, de 26 de setembro de 2019, introduziu o 812 ao art. 165 da
CRFB/1988, o qual estabelece que integrara a LDO, para o exercicio a que se refere e,
pelo menos, para os 2 (dois) subsequentes, um anexo com previsdo de agregados fiscais
e a proporcao dos recursos para investimentos que serdo alocados na LOA visando a
continuidade daqueles em andamento, o que sera visto com mais detalhes no proximo
capitulo.

O fenbmeno do poder de emendar o orcamento pode ser percebido
guantitativamente, na tabela — 2, no anexo, a partir das emendas realizadas pelos
parlamentares aos Projetos de Lei encaminhados pelo Poder Executivo ao Legislativo,
para deliberacdo das Leis de Diretrizes Orcamentarias de 2015 a 2022, cujas leis
sancionadas e publicadas foram, respectivamente, a Lei n.c 13.080, de 02.01.15, Lei n.°
13.242, de 30.12.15, Lei n.> 13.408, de 26.12.16, Lei n.° 13.473, de 08.08.17, Lei n.°
13.707, de 14.08.18, Lei n.c 13.898, de 11.11.19, Lei n.° 14.116, de 31.12.20, ¢ Lei n.°
14.194, de 20.08.21.

Em andlise quantitativa acerca do quadro de emendabilidade legislativo-
orcamentaria referente aos 08 Projetos de Leis de Diretrizes Orcamentarias (2015-
2022), verificam-se 0s numeros das emendas ao corpo de lei, aos anexos | (quadros
orcamentarios consolidados), anexos Il (informagGes complementares), anexos Il
(despesas que ndo serdo objeto de limitagdo de empenho) todos com significativo
numero de emendas. Nesse contexto, destacam-se os anexos VII (metas e prioridades)
como objetos de analise sobre o quantitativo de emendas parlamentares apresentadas

aos respectivos Projetos de Lei durante o periodo estudado.


https://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LDO2015/parecer_CMO/03_anexo1.pdf
https://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LDO2015/parecer_CMO/03_anexo1.pdf
https://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LDO2015/parecer_CMO/04_anexo2.pdf
https://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LDO2015/parecer_CMO/05_Anexo3.pdf
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Ressalta-se 0 anexo VII, ndo por acaso, mas em razdo deste tratar das metas e
prioridades, a serem discriminadas pela LDO. Trata-se do nucleo essencial, em nivel
tatico de planejamento da administragdo publica, a fim de realizar uma “ponte de ouro”
entre o PPA (geral e mais “abstrato”) para a LOA (no plano concreto). Dessa forma:

O PLDO n° 3/2014-CN de relatoria do Senador Vital do Régo do (PMDB/PB)
recebeu 27 emendas de bancada estadual, 337 emendas individuais e 34 emendas de
comissdo, havendo um total de 418 emendas apresentadas para alterar o anexo VII,
sendo aprovadas 119, aprovadas parcialmente 213, rejeitadas 79, inadmitidas 7, nédo
havendo emendas consideradas prejudicadas. No que tange as emendas ao corpo de lei
16 foram aprovadas, 391 aprovadas parcialmente, 547 rejeitadas, ndo havendo emendas
inadmitidas ou prejudicadas ao texto de lei. Com relacdo as emendas ao anexo Il, ndo
houve emendas aprovadas, aprovadas parcialmente, ou prejudicadas, mas apenas 13
emendas rejeitadas. Ja com relacdo ao anexo Il houve 142 emendas aprovadas, 4
aprovadas parcialmente, 122 rejeitadas, ndo havendo emendas inadmitidas nem
prejudicadas. O total de emendas ao PL n° 3/2014-CN foi de 1.653. Apoés todos os
trabalhos foi promulgada a Lei n.° 13.080, de 02.01.15 e publicada no DOU em
31.12.14, na edicao extra.

O PLDO n° 1/2015-CN cujo relator foi o Deputado Ricardo Teobaldo do
(PTB/PE) recebeu 34 emendas de bancada estadual, 610 emendas individuais e 86
emendas de comissdo, havendo um total de 730 emendas apresentadas para alterar o
anexo VII, sendo aprovadas 132, aprovadas parcialmente 441, rejeitadas 153,
inadmitidas 4, ndo havendo emendas consideradas prejudicadas. No que tange as
emendas ao corpo de lei, 202 foram aprovadas, 514 aprovadas parcialmente, 1.172
rejeitadas, ndo havendo emendas inadmitidas ou prejudicadas ao texto de lei. Com
relacdo as emendas ao anexo I, 16 foram aprovadas, ndo havendo emendas aprovadas
parcialmente, rejeitadas, inadmitidas ou prejudicadas neste ponto. Com relagcdo ao
anexo I, houve 39 emendas aprovadas, 33 aprovadas parcialmente, 43 rejeitadas e
nenhuma inadmitida ou prejudicada. Quanto ao anexo 11, 34 emendas foram aprovadas,
21 aprovadas parcialmente, 222 rejeitadas ndo havendo emendas inadmitidas ou
prejudicadas para este anexo. No anexo IV (metas fiscais anuais) houve 1 emenda
rejeitada. O total de emendas ao PLDO n° 1/2015-CN foi de 3.027. Ao término do
processo foi promulgada a Lei n.° 13.242, de 30.12.15 e publicada no DOU, em
31.12.15, na edigdo extra.


https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/116951
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/116951
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/120758
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/120758
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O PLDO n° 2/2016-CN de relator o Senador Wellington Fagundes do (PR/MT)
recebeu 73 emendas de bancada estadual, 583 emendas individuais e 109 emendas de
comissdo, fazendo um total de 765 emendas apresentadas para alterar o anexo VII,
sendo destas, aprovadas 84, aprovadas parcialmente 444, rejeitadas 228, inadmitidas 9,
ndo havendo emendas consideradas prejudicadas. No que tange as emendas ao corpo de
lei 60 foram aprovadas, 340 aprovadas parcialmente, 622 rejeitadas, ndo havendo
emendas inadmitidas ou prejudicadas ao texto de lei. Com relacdo as emendas ao anexo
I, ndo houve emendas aprovadas ou aprovadas parcialmente, sendo 16 emendas
rejeitadas, sem emendas inadmitidas ou prejudicadas neste ponto. Com relacdo ao anexo
I, houve 11 emendas aprovadas, 4 aprovadas parcialmente, 65 rejeitadas e nenhuma
inadmitida ou prejudicada. Quanto ao anexo Il ndo houve emendas aprovadas, 4
aprovadas parcialmente, 165 rejeitadas, ndo havendo emendas inadmitidas ou
prejudicadas para este anexo. No anexo IV (metas fiscais anuais) houve 2 emendas
aprovadas parcialmente. O total de emendas ao PLDO n° 2/2016-CN foi de 2.054. Ao
término do processo foi promulgada a Lei n.c 13.408, de 26.12.16 e publicada no DOU,
em 27.12.16.

O PLDO n° 1/2017-CN cujo relator foi o Deputado Marcus Pestana do
(PSDB/MG) recebeu 77 emendas de bancada estadual, 697 emendas individuais e 81
emendas de comisséo, fazendo um total de 855 emendas apresentadas para alterar o
anexo VII, sendo destas, aprovadas 224, aprovadas parcialmente 382, rejeitadas 249,
ndo havendo emendas consideradas inadmitidas ou prejudicadas. No que tange as
emendas ao corpo de lei 175 foram aprovadas, 262 aprovadas parcialmente, 699
rejeitadas, ndo havendo emendas inadmitidas ou prejudicadas ao texto de lei. Com
relacdo as emendas ao anexo |, houve apenas 5 emendas aprovadas parcialmente. Com
relacdo ao anexo Il, houve 22 emendas aprovadas, 3 aprovadas parcialmente, 15
rejeitadas e nenhuma inadmitida ou prejudicada. Quanto ao anexo Il ndo houve
emendas aprovadas, ou aprovadas parcialmente, mas houve 670 rejeitadas, ndo havendo
emendas inadmitidas ou prejudicadas para este anexo. O total de emendas ao PLDO n°
1/2017-CN foi de 2.646. Ao término do processo foi promulgada a Lei n.c 13.473, de
08.08.17 e publicada no DOU, em 09.8.17.

O PLDO n° 2/2018-CN cujo relator foi o Senador Dalirio Beber do (PSDB/SC)
recebeu 42 emendas de bancada estadual, 540 emendas individuais e 73 emendas de
comissdo, fazendo um total de 655 emendas apresentadas para alterar o anexo VI,

sendo destas, aprovadas 39, aprovadas parcialmente 418, rejeitadas 198, ndo havendo


https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/125550
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/125550
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/128805
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/128805
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/128805
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/132927
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emendas consideradas inadmitidas ou prejudicadas. No que tange as emendas ao corpo
de lei 44 foram aprovadas, 241 aprovadas parcialmente, 421 rejeitadas, ndo havendo
emendas inadmitidas ou prejudicadas ao texto de lei. Com relagdo ao anexo Il, houve 4
emendas aprovadas, 15 aprovadas parcialmente, 11 rejeitadas e nenhuma inadmitida ou
prejudicada. Quanto ao anexo Il ndo houve emendas aprovadas, ou aprovadas
parcialmente, mas houve 519 emendas rejeitadas, ndo havendo inadmitidas ou
prejudicadas para este anexo. O total de emendas ao PLDO n° 2/2018-CN foi de 1.910.
Ao término do processo foi promulgada a Lei n.° 13.707 de 14.08.18 ¢ publicada no
DOU, em 15.08.18.

O PLDO n° 5/2019-CN cujo o relator foi o Deputado Cacé Ledo do (PP/BA)
recebeu 63 emendas de bancada estadual, 910 emendas individuais e 72 emendas de
comissdo, fazendo um total de 1.045 emendas apresentadas para alterar o anexo VII,
sendo destas, aprovadas 41, aprovadas parcialmente 592, rejeitadas 412, ndo havendo
emendas consideradas inadmitidas, mas houve 4 emendas prejudicadas. No que tange as
emendas ao corpo de lei 28 foram aprovadas, 442 aprovadas parcialmente, 909
rejeitadas, ndo havendo emendas inadmitidas ou prejudicadas ao texto de lei. Com
relacdo ao anexo Il, houve 16 emendas aprovadas, 16 aprovadas parcialmente, 1
rejeitada e nenhuma inadmitida ou prejudicada. Quanto ao anexo IllI, houve 134
emendas aprovadas, 177 aprovadas parcialmente, 185 emendas rejeitadas, ndo havendo
inadmitidas ou prejudicadas para este anexo. O total de emendas ao PLDO n° 5/2019-
CN foi de 2.957. Ao término do processo foi promulgada a Lei n.° 13.898, de 11.11.19 ¢
publicada no DOU em 11.11.19 na edicdo extra.

O PLDO n° 9/2020-CN que teve como relator de Plenario o Senador Iraja do
(PSD/TO) recebeu 18 emendas de bancada estadual, 239 emendas individuais e
nenhuma emendas de comissdo, fazendo um total de 257 emendas apresentadas para
alterar o anexo VII, sendo destas, aprovadas 105, aprovadas parcialmente 152, , ndo
havendo emendas consideradas rejeitadas, inadmitidas ou prejudicadas. No que tange as
emendas ao corpo de lei 183 foram aprovadas, 77 aprovadas parcialmente, 1.277
rejeitadas, ndo havendo emendas inadmitidas ou prejudicadas ao texto de lei. Com
relagcdo ao anexo I, houve 2 emendas rejeitadas. Em se tratando do anexo I, houve 37
emendas aprovadas, nenhuma aprovada parcialmente, rejeitada, inadmitida ou
prejudicada. Quanto ao anexo Ill houve 354 emendas aprovadas. No anexo IV ha 18
emendas rejeitadas. O total de emendas ao PLDO n° 9/2020-CN foi de 2.205. Ao


https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/132927
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/136345
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/136345
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/136345
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/141576
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/141576
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término do processo foi promulgada a Lei n.c 14.116, de 31.12.20 ¢ publicada no DOU,
em 31.12.20, na edigéo extra.

O PLDO n° 3/2021-CN cujo relator foi o Deputado Juscelino Filho do
(DEM/MA) recebeu 38 emendas de bancada estadual, 631 emendas individuais e 104
emendas de comissdo, fazendo um total de 773 emendas apresentadas para alterar o
anexo VII, sendo destas, aprovadas 298, aprovadas parcialmente 475, ndo havendo
emendas consideradas rejeitadas, admitidas ou prejudicadas. No que tange as emendas
ao corpo de lei 64 foram aprovadas, 341 aprovadas parcialmente, 896 rejeitadas, ndo
havendo emendas inadmitidas ou prejudicadas ao texto de lei. Com relacdo ao anexo I,
ndo houve emendas aprovadas, houve 3 aprovadas parcialmente, 16 rejeitadas e
nenhuma inadmitida ou prejudicada. Quanto ao anexo Il ndo houve emendas
aprovadas, houve 128 aprovadas parcialmente, 441 emendas rejeitadas, ndo havendo
inadmitidas, mas houve 1 emenda prejudicada para este anexo. O total de emendas ao
PLDO n° 3/2021-CN foi de 2.263. Ao término do processo foi promulgada a Lei n.
14.194, de 20.08.21 e publicada no DOU, em 23.8.21.

Assim, o grafico - 2 auxiliara na visualizacdo e compreensdo do fenémeno
quantitativo da emendabilidade legislativo-orcamentaria da LDO ao longo do periodo

analisado.

Gréfico 2: emendabilidade legislativo-orcamentaria - Leis de Diretrizes Orgcamentarias de 2015-2022

®m Emendas de Bancada = Emendas Individuais
Emendas de Comissao Total de emendas para Prioridades e Metas
m Total geral de emendas

PLDO/15 PLDO/16 PLDO/17 PLDO/18 PLDO/19 PLDO/20 PLDO/21 PLDO/22

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados da Tabela — 2


https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/148119
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/148119
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Passa-se a analise qualitativa do quadro — 5, do anexo, acerca da
emendabilidade legislativo-orcamentaria LDO (2015-2022), feita por amostragem, das
emendas parlamentares de bancada estadual e individuais, relativas as prioridades e
metas do anexo VII das respectivas Leis de Diretrizes Or¢camentarias, permitiu perceber
o fenbmeno, da emendabilidade legislativo-or¢camentaria, ocorrido entre os anos de
2015 a 2022, a partir do enfoque institucional acerca da qualidade das emendas
parlamentares e do processo orgamentario desenvolvido.

Nota-se, que o PLDO n° 3/2014-CN ndo traz em seu espelho de emendas
disponivel no sitio eletrénico da Camara dos Deputados, as justificativas para as
emendas, nem disponibiliza os dados para controle e acompanhamento do processo por
parte dos cidaddos, demonstrando baixa intensidade na publicidade e transparéncia dos
dados. O que se verifica de forma mais robusta nos Projetos de Lei que seguem 0s
demais anos a partir de 2016 ¢ um aumento na transparéncia do processo, de modo que
em 2022 h& disponivel no espelho de emendas, uma gama de dados, com uma
formatacdo mais simples e de melhor compreensdo dos dados expostos, 0 que
possibilita maior participacdo da populacdo no processo de emendabilidade do
orcamento, através do acompanhamento do o nimero de cada emenda no canto superior
direito, 0 programa, a acdo, a ementa, o tipo de autor e o tipo da emenda, bem como o
custo total proposto.

A emenda individual apresentada ao PLDO n.° 3/2014 foi do Deputado Federal
Gabriel Guimardes do PT de MG, cujo teor versa sobre o apoio a obras preventivas de
desastres, tratando-se de emenda de inclusdo de metas, de nimero 2760, ndo apresentou
justificativa no espelho de emendas apresentado a CMO. A emenda de bancada estadual
da Paraiba, de inclusdo de metas, de nimero 7116, refere-se a construcdo, implantacao,
recuperacdo e modernizacdo da infraestrutura do porto de Cabedelo — PB, de igual
modo ndo trouxe justificativa no espelho apresentado.

A emenda individual apresentada ao PLDO n° 1/2015-CN foi do Deputado
Federal Abel Salvador Mesquita Junior do PDT de RR, cujo teor versa sobre o
programa 2015 sobre o aperfeicoamento do (SUS), tratando-se de emenda de inclusdo
de metas, de numero 30300002, apresenta como justificativa no espelho de emendas
apresentado a CMO o argumento de que o Sistema Unico de Satde (SUS) é um dos
maiores sistemas publicos de saude do mundo, abrangendo desde o simples atendimento
ambulatorial até o transplante de 6rgdos, garantindo acesso integral, universal e gratuito

para toda a populagdo do pais. Foi criado, pela Constituicdo de 1988, para ser o sistema
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de satde dos mais de 180 milhGes de brasileiros, dai a importancia do governo federal
ampliar as estruturas de Unidades de Atencdo Especializada em salde em todo os
estados melhorando dessa forma o atendimento a toda populacgdo brasileira. Ja a emenda
de bancada estadual da Goiés, de inclusdo de metas, de numero 71100002, refere-se a
Prestacdo Jurisdicional na Justica Federal para a Construcdo do Edificio-Sede Il Da
Sec¢do Judiciaria em Goiénia — GO, trazendo como justificativa a argumentacdo de que
ndo se faz uma boa justica sem que seus 6rgaos estejam bem estruturados, aparelhados e
bem remunerados. Uma justica com condi¢cfes de prestar um bom servico a sociedade
pode mudar o rumo deste pais. Portanto esta emenda visa priorizar a construcdo do
edificio sede da Justica Federal de Goiania.

A emenda individual apresentada ao PLDO n° 2/2016-CN foi do Deputado
Federal Fabio Ramalho do MDB de MG, de inclusdo de metas, cujo teor versa sobre o
Programa: 2080 - Educacdo de qualidade para todos, para a reestruturacdo e expansao
de instituicGes federais de ensino superior, de nimero: 23680003, apresentando como
justificativa a argumentacdo de que a emenda visa a Reestruturacdo e Expansdo de
InstituicGes Federais de Ensino Superior no Estado de Minas Gerais, permitindo assim a
expansdo a capacitacdo e a pesquisa dos estudantes universitarios. JA& a emenda de
bancada estadual do Rio Grande do Sul, de inclusdo de metas, de nimero 71220003,
cujo teor versa sobre o Programa: 2015 sobre o Fortalecimento do Sistema Unico de
Saude (SUS), para a Estruturacdo de Unidades de Atencdo Especializada em Saulde,
tendo como justificativa a argumentacdo segundo a qual a emenda, de caréater
estruturante, visa atender propiciar melhorias no atendimento aos usuérios do Sistema
Publico de Saude no Estado do Rio Grande com melhores condi¢cdes em instalacfes e
com a aquisicdo e equipamentos modernos para a deteccdo de patologias, constituindo-
se em importante politica publica para o Estado, podendo beneficiar entidades como a
Santa Casa de Misericordia de Porto Alegre e o Hospital Geral de Caxias do Sul,
entidades que prestam relevantes servicos a populagéo carente.

Observa-se a partir da analise do quadro — 5 do anexo, que a partir da LDO de
2016 e 2017 ha um aperfeicoamento no espelho de apresentacdo das emendas a CMO
denotando um aperfeicoamento do processo, na medida em que sdo apresentadas com
numero de emenda para controle, o nimero da acdo e o programa, bem como a ementa e
a justificativa da emenda a fim de motivar o ato apresentado. Verifica-se, portanto, uma
diferenca qualitativa das emendas apresentadas no PLDO n. 3/2014 para as seguintes

até 2022, operando-se uma qualificacdo gradual dos atos do poder legislativo no
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exercicio parlamentar do poder de emendar o orcamento, dando maior e melhor
publicidade e transparéncia aos atos de sorte que aumenta a possibilidade de controle
por parte da populacdo de maneira geral e ganha legitimidade, além de obedecer aos
principios orcamentarios que balizam o sistema interno do ciclo orcamentario brasileiro.

Enfim, percebe-se que a LDO, em nivel tatico da administracdo publica
federal, em um periodo curto de 1 ano, permite dar prioridades as metas estabelecidas
no PPA e faz uma ligacdo com as respectivas LOA’s dos periodos, possibilitando maior

organizacao e eficacia no cumprimento das metas.

2.3.3 A elaboracéo da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) busca estimar receitas e fixar as despesas para
um exercicio financeiro. De um lado, permite avaliar as fontes de recursos publicos no
universo dos contribuintes e, de outro, quem sdo os beneficiarios desses recursos. Trata-
se de orientacdo da gestdo publica em nivel operacional, compativel com o PPA e a
LDO. Tem como fundamento constitucional os §8 5° e 6° do art. 165 da CRFB/1988, e
infraconstitucional no art. 5°, incisos I, Il e 11l e 881° ao 6° da LC n.° 101 de 2000.
Abrange: o orcamento fiscal, o orcamento de investimento das empresas, e 0 orcamento
da seguridade social. Buscando-se dar efetividade ao principio da unidade e da
anualidade orcamentaria.

O Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) da Unido é de iniciativa do
Presidente da Republica, que deve ser encaminhado ao Congresso nacional para
deliberacdo até quatro meses antes do término do exercicio financeiro, ou seja, até o dia
31 de agosto de cada ano, e devolvido ao Poder Executivo pelo Poder Legislativo até o
final da sesséo legislativa, aproximadamente até 22 de dezembro do exercicio de sua
elaboracdo, havendo como consequéncias inerentes ao descumprimento dos prazos: o
Poder Legislativo aprecia o0 PLOA do ano anterior e o chefe do Executivo incorre em
crime de responsabilidade, conforme art. 85, VI da CRFB/1988. Buscando-se dar
efetividade ao principio orgamentario da anualidade.

O orcamento fiscal constitui-se no principal dos trés orgamentos, que compdem
a LOA, e se refere aos Poderes, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta
e indireta, inclusive fundacgOes instituidas e mantidas pelo Poder Puablico. A
administracdo indireta compreende quatro categorias de entidades: autarquias,
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fundacdes puablicas, empresas publicas e sociedades de economia mista. Integram o
orcamento fiscal as autarquias, as fundagdes, parte das empresas publicas e algumas
sociedades de economia mista. As autarquias, devido a sua natureza de pessoa juridica
de direito publico e por dependerem dos recursos transferidos do Tesouro para sua
manutencdo. As fundagbes publicas, por contarem com minima receita propria e
dependerem de transferéncia de recursos do Tesouro. Por definigdo, as empresas
publicas e as sociedades de economia mista seriam autossuficientes, ou seja,
produziriam o0s recursos para sua operacao. Quando isto ndo ocorre, a empresa passa a
fazer parte do orcamento.

O orgamento da seguridade social abrange as entidades e 6rgdos a ela vinculados
- salde, previdéncia social e assisténcia social — da administracdo direta e indireta, bem
como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo poder publico. Trata-se, aqui,
de um orcamento de areas funcionais, que cobre todas as despesas classificaveis como
de seguridade social e ndo apenas as entidades e 6rgdos da seguridade social. Nesse
sentido, praticamente todos os 6rgdos e entidades que integram o orcamento fiscal
também fazem parte, ainda que parcialmente, do orcamento da seguridade social, pois
executam despesas de seguridade social: pagamento de inativos, assisténcia a salde de
servidores etc. O orcamento da seguridade social representa uma dupla novidade. Em
primeiro lugar, pelo destaque concedido as trés fungdes, a ponto de separéd-las das
demais e junta-las em peca or¢camentaria propria. Em segundo lugar, por submeter ao
processo orcamentario comum 0s or¢camentos das autarquias previdenciarias, cuja
aprovacao, no regime constitucional anterior, dava-se por decreto do Poder Executivo.

O orcamento de investimento das empresas compreende o0s investimentos
realizados pelas empresas em que o Poder Publico, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto. A criacdo do orcamento reflete a
preocupacdo dominante na década de 80, com a dimensdo alcancada pelo segmento
empresarial publico e a importancia do mesmo no quadro de dificuldades fiscais que
caracterizava o Estado brasileiro. O or¢camento deixa de lado as receitas e despesas
operacionais, abrangendo apenas os investimentos das empresas estatais. Ha evidente
significado politico que caracteriza a programacao de investimentos dessas empresas, as
proprias fontes de recursos que viabilizam tais investimentos tém natureza de receita
publica: dividendos retidos, aumento de capital por parte do Poder Publico,
transferéncias de recursos do orgcamento, operagdes de financiamento com aval do Poder

Publico etc., o que reforca a necessidade de que essas agdes tenham acompanhamento e
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controle publicos. Com o processo de desestatizacdo, fendmeno que se tornou realidade
na década de 90, o orcamento de investimentos das empresas estatais teve diminuida sua
importancia e significado.

Vale observar que a LOA é lei formal, ordinaria, de carater concreto (ato
condicdo), embora seja admitida pelo STF a possibilidade de controle concentrado de
sua constitucionalidade®, com vigéncia limitada de um ano. Os créditos suplementares
e especiais, também sdo aprovados como leis ordinarias. Mas, é uma lei ordinéria
especial, porque possui um processo legislativo proprio, com iniciativa Unica do
Executivo e processo legislativo peculiar ou especial, conforme arts. 165, caput, e 166,
CRFB/1988. Some-se a isso, a caracteristica de ser um programa econémico-financeiro
do Estado, sendo o seu plano operacional detalhado de trabalho, materializando-se o
PPA anualmente.

Dito isso, passa-se a andlise quantitativa da tabela — 3, do anexo, sobre a
emendabilidade (legislativo-orcamentéria) realizada na LOA entre os periodos de 2015
a 2022. Nao foi possivel realizar a analise quantitativa nos termos do quadro
desenvolvido acima, referente ao PL n° 13/2014-CN cujo Relator-Geral foi o Senador
Romero Juca do (PMDB/RR), porque tanto o parecer da CMO, quanto o relatorio final
aprovado ndo estavam disponiveis até o fechamento dessa pesquisa nos sitios
eletronicos do Poder Legislativo, destacando-se a falta de transparéncia nas informacoes

e dados apresentados, de maneira fracionada, sem um documento consolidado que

52 STF, ADI 6594, Relator(a): Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 15/09/2021: [...] Ementa:
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE. ORCAMENTO. § 5° DO ART. 69 DA LEI N° 17.278,
DE 11 DE SETEMBRO DE 2020, DO ESTADO DO CEARA. POSSIBILIDADE DE FISCALIZACAO
ABSTRATA DE LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS. AUTONOMIA FINANCEIRA DO
MINISTERIO PUBLICO. HOMOLOGIA ENTRE OS ARTS. 99, §1° e 127, §2° e §3° DA CRFB/88.
INCONSTITUCIONALIDADE DE IMPOSICAO DE RESTRICAO UNILATERAL, PELO PODER
EXECUTIVO, AO ORCAMENTO DO MINISTERIO PUBLICO SEM QUE ESTE ORGAO TENHA
SIDO OUVIDO. ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE. 1. Com o julgamento da ADI n® 4,048,
ocorreu significativa mudanca jurisprudencial no sentido de autorizar a fiscalizacdo abstrata da
constitucionalidade de leis orcamentérias. 2. A autonomia financeira do Ministério Publico, reconhecida
em um sem nUmero de precedentes deste Supremo Tribunal Federal, inscreve-se do art. 127 da
Constituicdo da RepuUblica, o qual dispde, em seus paragrafos, acerca da elaboracdo de proposta
orcamentaria especifica. O Legislador Constituinte conferiu ao Ministério Pablico tratamento equivalente
aquele concedido ao Poder Judiciario, nos termos do art. 99, §1°, do texto constitucional. 3. Em razdo da
homologia entre o art. 127, §2° e §3° e o art. 99, §1°, aplica-se extensivamente ao Ministério Publico a
garantia atribuida ao Poder Judiciario de ser consultado no momento de elaboragdo da lei de diretrizes
orcamentarias. 4. Acédo direta julgada procedente. (ADI 6594, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal
Pleno, julgado em 15/09/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-203 DIVULG 11-10-2021 PUBLIC
13-10-2021). Ac6rddo paradigma: STF, ADI 4.048 MC, Relator (a): Min. Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, julgado em 14/05/2008.
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possibilitasse a referida andlise, diferente dos demais Projetos de Lei Orgamentarias
Anuais, conforme consta na pagina eletronica da Camara dos Deputados®?.

Observe-se que no sitio eletrdnico acima, os documentos que trariam o0s dados
consolidados estdo indisponiveis para consulta. De modo que este fato sera considerado
na analise qualitativa das emendas, pois 0 excesso de informacdes e de dados esparsos
dificultou, excessivamente, a pesquisa, quica o controle do cidaddo no exercicio de sua
cidadania ativa.

Esclarecido esse ponto, passa-se a analise quantitativa dos demais PLOA’s
conforme a descricdo, verificando-se que o PLOA n° 7, de 2015-CN (LOA/2016), cujo
Relator-Geral foi o Deputado Ricardo Barros do (PP/PR), apresentou 449 emendas de
Bancada estadual, 7.228 emendas individuais, 169 emendas de comissdo, havendo um
total de 7.846 emendas. Deste quantitativo foi apurado, conforme o relatério geral da
CMO com base nos dados do parecer preliminar as decisbes sobre as emendas a
despesa, percebendo-se, que das emendas de bancada estadual, 27 foram aprovadas, 420
aprovadas parcialmente, 1 rejeitada e 1 retirada pelo autor, cujo o valor somado foi de
R$ 8.925.661.944. Ja as emendas coletivas, no relatorio deste PLOA, em especial, ndo
foram apresentadas de maneira desmembrada, mas sim como emendas de comissao,
com 1 emenda aprovada, 163 aprovadas parcialmente e 5 rejeitadas, somando o valor de
R$ 3.282.033.322. Das emendas individuais 7.228 foram apresentadas e aprovadas,
somando um valor de R$ 9.097.010.733. Assim, o valor total das emendas ao
orcamento anual de 2016 foi de R$ 21.304.705.999. Ao término do processo foi
promulgada a Lei n°® 13.255, de 14.01.16 e publicada no DOU em 15.1.16.

O PLOA n° 18, de 2016-CN cujo Relator-Geral foi o Senador Eduardo Braga do
(PMDB/AM) apresentou 448 emendas de Bancada estadual, 7.187 emendas individuais
e 181 emendas de comissao, havendo um total de 7.816 emendas. Deste quantitativo foi
apurado, conforme o relatério geral da CMO com base nos dados do parecer preliminar
as decisdes sobre as emendas a despesa, percebendo-se, que das emendas de bancada
estadual, 60 foram aprovadas, 386 aprovadas parcialmente, 1 inadmitida e 1
prejudicada, cujo o valor somado foi de R$ 11.740.253.242. J& as emendas coletivas, no
relatorio deste PLOA, para maior transparéncia, foram apresentadas de maneira

desmembrada, sendo composta pela Comissdo da Cémara dos Deputados, com 6

53 CAMARA DOS DEPUTADOS. Orcamento da Unido. Disponivel
em:<https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa/2015/tramitacao/parecer-da-
cmo/parcmo.html>. Acesso em 05 de setembro de 2022.
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emendas aprovadas, 100 aprovadas parcialmente e 1 rejeitada, somando o valor de R$
1.373.091.113, pela Comissdo Mista do Congresso Nacional, com 3 emendas aprovadas
e 13 aprovadas parcialmente, no valor de R$ 331.027.450, bem como pela Comisséo do
Senado Federal com 8 emendas aprovadas e 50 aprovadas parcialmente. As emendas
individuais foram desmembradas entre deputados com 6285 aprovadas, 2 aprovadas
parcialmente, e 10 retiradas pelo autor, somando o valor de R$ 7.857.775.613; e de
Senadores, com 889 emendas aprovadas e 1 retirada pelo autor, cujo valor foi de
R$1.240.881.739. Assim, o valor total das emendas ao orcamento anual de 2017 foi de
R$ 24.931.913.332. Ao término do processo foi promulgada a Lei n° 13.414, de
10.01.17 e publicada no DOU em 11.1.17.

O PLOA n° 20, de 2017-CN do qual o Relator-Geral foi 0 Deputado Cacé Ledo
do (PP/BA) apresentou 446 emendas de Bancada estadual, 7.696 emendas individuais e
183 emendas de comissdo, havendo um total de 8.325 emendas. Deste quantitativo foi
apurado, conforme o relatério geral da CMO com base nos dados do parecer preliminar
as decisdes sobre as emendas a despesa, percebendo-se, que das emendas de bancada
estadual, 16 foram aprovadas, 421 aprovadas parcialmente, 8 inadmitida e 1 rejeitada,
cujo o valor somado foi de R$ 7.085.033.023. As emendas coletivas compostas pela
Comissdo da Camara dos Deputados, com 100 aprovadas parcialmente, 1 rejeitada e 1
inadmitida, somaram o valor de R$ 1.082.705.994, pela Comissdo Mista do Congresso
Nacional, com 18 emendas aprovadas parcialmente e 1 rejeitada, somaram o valor de
R$ 100.500.000, bem como pela Comissdo do Senado Federal com 2 emendas
aprovadas e 56 aprovadas parcialmente, 1 rejeitada e 1 inadmitida, com valor de
343.464.094. As emendas individuais foram desmembradas entre deputados com 6.745
aprovadas, e 6 retiradas pelo autor, somando o valor de R$ 7.577.476.986; e de
Senadores, com 945 emendas aprovadas, cujo valor apurado foi de R$1.196.452.289.
Assim, o valor total das emendas ao orcamento anual de 2018 foi de R$
17.385.632.386. Ao término do processo foi promulgada a Lei n° 13.587, de 02.01.18 e
publicada no DOU em 03.01.18.

O PLOA n° 27, de 2018-CN cujo Relator-Geral foi o Senador Waldemir Moka
do (MDB/MS), apresentou 448 emendas de Bancada estadual, 8755 emendas
individuais e 176 emendas de comisséo, havendo um total de 9.379 emendas. Deste
quantitativo foi apurado, conforme o relatorio geral da CMO com base nos dados do
parecer preliminar as decisfes sobre as emendas a despesa, percebendo-se, que das

emendas de bancada estadual, 173 foram aprovadas, 269 aprovadas parcialmente, 6
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inadmitida, cujo o valor somado foi de R$ 8.393.649.329. As emendas coletivas
compostas pela Comissdo da Camara dos Deputados, com e emendas aprovadas, 94
aprovadas parcialmente, 4 rejeitadas e 2 inadmitidas, somaram o valor de R$
1.214.339.442, pela Comissdo Mista do Congresso Nacional, com 1 emenda aprovada,
16 emendas aprovadas parcialmente, somaram o valor de R$ 131.492.253, bem como
pela Comissdo do Senado Federal com 2 emendas aprovadas e 52 aprovadas
parcialmente, e 4 inadmitidas, com valor de 339.602.960. As emendas individuais
foram desmembradas entre deputados com 7.615 aprovadas, e 22 retiradas pelo autor,
somando o valor de R$ 7.894.792.072; e de Senadores, com 1117 emendas aprovadas e
1 retirada pelo autor, cujo valor apurado foi de R$1.248.998.048. Assim, o valor total
das emendas ao orcamento anual de 2019 foi de 19.222.874.104. Ao término do
processo foi promulgada a Lei n°® 13.808, de 15.01.19 e publicada no DOU
em 16.01.19.

O PLOA n° 22, de 2019-CN cujo Relator-Geral foi o Deputado Domingos Neto
do (PSD/CE) apresentou 437 emendas de Bancada estadual, 8183 emendas individuais
e 172 emendas de comissao, havendo um total de 8.792 emendas. Deste quantitativo foi
apurado, conforme o relatério geral da CMO com base nos dados do parecer preliminar
as decisdes sobre as emendas a despesa, percebendo-se, que das emendas de bancada
estadual, 17 foram aprovadas, 418 aprovadas parcialmente, e 2 inadmitidas, cujo o valor
somado foi de R$ 8.127.234.753. As emendas coletivas compostas pela Comisséo da
Camara dos Deputados, com 1 emenda aprovada, 93 aprovadas parcialmente, e 7
inadmitidas, somaram o valor de R$ 304.739.243, pela Comissdo Mista do Congresso
Nacional, com 16 emendas aprovadas parcialmente, somaram o valor de R$
118.502.428, bem como pela Comissdo do Senado Federal com 50 emendas aprovadas
parcialmente, e 5 inadmitidas, com valor de 179.044.237. As emendas individuais
foram desmembradas entre deputados com 7129 aprovadas, 1 inadmitida e 10 retiradas
pelo autor, somando o valor de R$ 8.177.277.710; e de Senadores, com 1.047 emendas
aprovadas e 2 retiradas pelo autor, cujo valor apurado foi de 1.291.176.100. Assim, 0
valor total das emendas ao orcamento anual de 2020 foi de R$18.197.974.471. Ao
término do processo foi promulgada a Lei n° 13.978, de 17.01.20 e publicada no DOU
em 20.01.20.

O PLOA n° 28, de 2020-CN cujo Relator-Geral foi o Senador Marcio Bittar do
(MDB/AC) apresentou 430 emendas de Bancada estadual, 6.638 emendas individuais e

65 emendas de comissdo, havendo um total de 7.133 emendas. Deste quantitativo foi
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apurado, conforme o relatério geral da CMO com base nos dados do parecer preliminar
as decisdes sobre as emendas a despesa, percebendo-se, que das emendas de bancada
estadual, 205 foram aprovadas, 220 aprovadas parcialmente, 1 inadmitida e 4 retiradas
pelo autor, cujo o valor somado foi de R$ 8.854.633.112, pela Comissédo Mista do
Congresso Nacional, com 8 emendas aprovadas, somaram o valor de R$ 163.539.146,
bem como pela Comissdo do Senado Federal com 3 emendas aprovadas e 54 aprovadas
parcialmente, com valor de R$508.422.040. As emendas individuais foram
desmembradas entre deputados com 5.738 aprovadas e 18 inadmitidas pelo autor,
somando o valor de R$8.351.557.654; e de Senadores, com 880 emendas aprovadas e 2
retiradas pelo autor, cujo valor apurado foi de R$1.318.677.765. Assim, o valor total das
emendas ao orcamento anual de 2021 foi de 19.196.829.717. Ao término do processo
foi promulgada a Lei n® 14.144, de 22.04.21 e publicada no DOU em 23.04.21.

O PLOA n° 19, de 2021-CN cujo Relator-Geral foi o Deputado Hugo Leal do
(PSD/RJ) apresentou 415 emendas de Bancada estadual, 6.097 emendas individuais e
177 emendas de comissdo, havendo um total de 6.689 emendas. Deste quantitativo foi
apurado, conforme o relatério geral da CMO com base nos dados do parecer preliminar
as decisbes sobre as emendas a despesa, percebendo-se, que das emendas de bancada
estadual, 184 foram aprovadas, 234 aprovadas parcialmente, cujo valor somado foi de
R$ 7.540.261.891. As emendas coletivas compostas pela Comissdo da Camara dos
Deputados, com 1 emenda aprovada, 93 aprovadas parcialmente, 2 rejeitadas e 5
inadmitidas, somaram o valor de R$ 1.124.816.638, pela Comissédo Mista do Congresso
Nacional, com 12 emendas aprovadas parcialmente, somaram o valor de R$
677.860.760, bem como pela Comissdo do Senado Federal com 4 emendas aprovadas e
58 aprovadas parcialmente, e 2 inadmitida, com valor de 939.209.799. As emendas
individuais foram desmembradas entre deputados com 5.223 aprovadas, e 8 retiradas
pelo autor, somando o valor de R$ 9.439.942.347; e de Senadores, com 865 emendas
aprovadas e 1 retirada pelo autor, cujo valor apurado foi de R$1.490.519.190 Assim, o
valor total das emendas ao orcamento anual de 2022. Ao término do processo foi
promulgada a Lei n°® 14.303, de 21.01.22 e publicada no DOU em 24.01.22.

Assim, percebe-se a variacdo de emendas parlamentares apresentadas aos
Projetos de Leis Orcamentarias no periodo entre 2015 e 2022, demonstrando-se um
namero significativo de emendas individuais dos parlamentares, e certa constante nos

ndmeros de emendas de bancada estadual, com uma tendéncia de alta em 2018, mas


https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/149661
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retornando a uma constante em seguida, de igual maneira as emendas de comissao
mantém baixa variacdo quantitativa no periodo analisado.
O gréfico abaixo auxiliard na visualizacdo e compreensdo do fenémeno da

emendabilidade legislativo-orcamentaria da LOA ao longo do periodo analisado.

Gréafico 3: emendabilidade legislativo-orcamentaria - Leis Orcamentarias Anuais de 2015-2022
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Fonte: elaboracdo prépria a partir dos dados da Tabela — 3

Em seguida, verifica-se o quadro — 6, do anexo, a fim de ser realizar a analise
qualitativa das emendas aos Projetos de Leis Or¢amentarias, no periodo de 2015 a 2022
que, por amostragem, foram extraidas dos espelhos de apresentacdo das emendas a
Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO). Percebe-se a
complexidade das emendas aos PLOA’s, na medida em que e Lei de Orcamento Anual
visa a dar concretude aos Planos, Diretrizes e Metas estabelecidas pelo PPA e
direcionadas pela LDO.

Em analise aos PLOA de 2015 a 2017, verificadas por amostragem as emendas
individuais e de bancada, percebeu-se que nesse periodo os espelhos das emendas nao
traziam justificativas as propostas de emendas, mas apenas 0 nome dos autores e da
bancada estadual, qualificados se Deputados ou Senadores e seus partidos politicos,
contendo suas respectivas unidades da federacéo, e trazendo o nimero da emenda para

controle, uma brevissima ementa, e o tipo: emendas de apropriagdo de despesa.
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Ja a partir de PLOA 2018 até 2022 ha uma mudanga qualitativa, na medida em
que as emendas apresentadas passam por um aprimoramento e trazem além do nome do
autor ou da bancada e suas respectivas qualificagdes, 0 nimero da emenda, 0 humero e
tipo de acdo, a especificacdo da meta e algumas com justificativa, a fim de motivar o ato
apresentado, trazendo mais qualidade a proposta de emenda, 0 que possibilita o controle
da populacéao acerca do exercicio do poder de emendar o orcamento, sobretudo em nivel
operacional, em que serdo, pelo menos em tese, efetivadas as programacoes
orcamentarias, em politicas publicas que vdo custear servicos publicos dando
continuidade ou implementando novos servicos que serdo prestados a populacédo, a fim
de concretizar direitos fundamentais.

H4&, portanto, a partir de um exame de admissibilidade das emendas tanto
individuais quanto de bancada, verificacdo de compatibilidade da proposicdo com as
normas constitucionais, legais e regimentais, nos termos do art. 146 da Resolucdo n.° 1
de 2006, sendo compativel serd considerada admitida pela Comissdo, sendo
incompativel sera inadmitida conforme o art. 15, XI c/c art.25 da Resolugdo n.° 1 de
2006.

Dito isso, para uma analise mais aperfeicoada da qualidade das emendas
parlamentares, optou-se por verificar as emendas legislativo-or¢camentarias da Tabela -
3 e Quadro — 6, do anexo, que tratam das emendas as Leis Orgcamentarias Anuais, por
estar, em nivel operacional da administracdo publica federal, voltada para eficiéncia da
programacdo orcamentaria, no plano concreto, colocando em acdo as metas e
prioridades do PPA e as diretrizes da LDO, a luz da perspectiva analitica de
(LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 189-192) a partir dos critérios de robustez e
revisibilidade para compor o quadro avaliativo da qualidade institucional das emendas
realizadas pelos parlamentares na legislacdo orcamentaria entre os anos de 2015 e 2022.
Percebe-se que é através da clareza dos valores, da natureza e eficdcia da norma
aplicada por terceiros que se extrai 0 desenho institucional, aferindo-se a robustez da
medida adotada. Como a "institucionaliza¢do" é um processo continuo, ndo € suficiente
examinar os valores e a abordagem de aplicacdo incorporada ao “design” original. H4 a
necessidade de se avaliar até que ponto a clareza de valor é mantida ao longo do tempo
e o desenvolvimento continuo de estratégias de aplicacdo. Na pratica, quer-se garantir
que os novos desenhos institucionais modelem o comportamento dos atores das
maneiras desejadas e deem origem a novas e especificas "logicas de adequacgdo” das

emendas ao orcamento. As abordagens para a aplicacdo podem depender mais ou menos



70

do controle direto ou da construcdo de compromissos entre os atores (poder-dever de
emendas dos parlamentares). Deve-se, portanto, testar as medidas adotadas, verificando-
se nelas, se h& coeréncia entre os valores, principios e regras inseridas no sistema
juridico nacional.

A revisibilidade, por sua vez, segundo (LOWNDES; ROBERTS, 2013, p. 191-
192) traduz-se por dois critérios: primeiro o da flexibilidade, entendida como a
capacidade dos desenhos institucionais para adaptacdo ao longo do tempo e para
capturar os beneficios da aprendizagem. E, segundo o da variabilidade, isto é, até que
ponto ha tolerancia de diferentes variantes de “design” em diferentes locais. Em suma, a
revisibilidade procura garantir que os arranjos institucionais podem operar em diferentes
ambientes e em circunstancias mutéveis, e que ha capacidade para inovacdo e
aprendizado. Avalia-se se a medida, na forma como projetada, tem possibilidades de ser
encampada no dia a dia institucional e se, pelas suas regras, tendo em vista 0 desenho
federativo, pode ser manejada por diferentes instancias.

A esse conjunto adicionou-se, da literatura especializada, critérios utilizados por
(VERMEULE, 2007, p. 05-07) para valoracdo de arranjos institucionais
normativamente orientados: imparcialidade, accountability, transparéncia e deliberacao
para afericdo dos desenhos institucionais.

Para o autor, ¢ por meio de “quatro valores fundamentais do constitucionalismo
democratico que se forma algo como o terreno comum entre democratas de diferentes
faixas.” (VERMEULE, 2007, p. 27-75). A imparcialidade significa que os funcionarios
do governo agem de maneira desinteressada, ndo dando preferéncia ao seu préprio bem
a custa dos outros membros da comunidade politica. Agem para promover o bem
coletivo. A accountability significa que os agentes pablicos devem responder por suas
acOes aos outros membros da comunidade politica. Por transparéncia entende
(VERMEULE, 2007, p.177) que o sigilo governamental é presumivelmente ruim em
uma democracia que funcione bem; os cidaddos devem, em geral, ser capazes de
observar a tomada de decisao oficial de alguma maneira, embora possa ser argumentado
que existem boas razGes democraticas para superar a presuncao de transparéncia em
uma variedade de configuracdes para a tomada de decisdo realizada pelos gestores. Ja a
deliberacdo significa que os agentes publicos devem tomar decisfes com base em
razdes de interesse publico, e ndo em preferéncias particulares.

Os critérios destacados por Vermeule incluem, como especificacdes, a ideia de

robustez aventada por Lowndes e Roberts. Arranjo institucional robusto é aquele que
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apresenta coeréncia com 0s principios instrumentais necessarios a efetivacdo
sistematizada de direitos através da cidadania ativa, no caso em analise, da cidadania
fiscal como instrumento de acdo, republicano e plural. Complementa o esfor¢o de
delimitacdo analitica da qualidade institucional das medidas governamentais aqui
analisadas, aportes da Analise de Impacto Legislativo (ANDRADE; SANTANA, 2017,
p. 790-795) e de Legistica (GUIMARAES; BRAGA, 2011, p. 88-90)**.

Portanto, nessa direcdo analitica sdo enfatizados o processo de formulacdo das
Leis e 0 processo decisorio, sublinhando-se a relevancia, na producdo normativa, da
“generalidade” da Lei no caso orgamentaria, dos custos e beneficios implicados e do
impacto territorial, bem como a capacidade impositiva da lei e 0 seu impacto em termos
de sua eficiéncia, eficacia e efetividade (ANDRADE; SANTANA, 2017, p.790-791).
Podendo ser apropriado ou pela robustez ou pela revisibilidade, auxiliando na
montagem do quadro avaliativo desenvolvido nesta pesquisa para examinar o fendmeno
da emendabilidade legislativo-orcamentaria, no caso: (o poder de emendar a lei
orcamentaria anual). O quadro — 8, do anexo, permite testar qualitativamente, as
emendas a incrementar a observancia e efetividade dos direitos de cidadania que as

motivam.

> Para os primeiros autores a Legistica se subdivide em material e formal. A perspectiva material, em
consonancia com a problematica abordada, os atos normativos realizados pelo governo federal devem se
ocupar da identificacdo, planejamento e estimativa de receitas e das despesas, passando pela deliberacéo
legislativa, determinando os objetivos e os meios potencialmente aptos a gerar os efeitos pretendidos pela
legislacdo orcamentaria, a fim de se efetivarem as programagdes orcamentarias na fase de execucdo. A
perspectiva formal se destina a aperfeigoar o circulo de comunicacao legislativa, fornecendo principios, a
fim de melhorar a compreenséo e 0 acesso aos textos legislativos e seus anexos.
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3. AS MUDANCAS OCORRIDAS NA CONSTITUICAO FINANCEIRA DE 2015
A 2022

O relacionamento entre a Constituicdo Orcamentaria e a Politica é sempre
muito tenso. Exercendo o orcamento a funcdo de controle politico do
Legislativo sobre o Executivo, segue-se que no plano constitucional o
desenho do orcamento vai depender da separacdo e do equilibrio entre os
poderes do Estado. (Ricardo Lobo Torres, 2005, p. 07).

Neste capitulo, ainda sem perder de vista 0 objeto geral da pesquisa segundo o
qual pretende-se analisar como as recentes mudancas ocorridas na Constituicéo de 1988
promoveram uma reorientacdo no processo politico orcamentario e impactam o ciclo do
orcamento publico da Unido, como objetivo especifico, busca-se analisar as mudancas
ocorridas na Constituicdo Financeira decorrentes das Emendas Constitucionais, a partir
do fendmeno da emendabilidade no processo or¢camentario da Uniao.

O problema setorial nesse capitulo trata das modificacbes resultantes da
crescente emendabilidade constitucional, a fim de se saber se as referidas mudancas tém
uma tendéncia a afetar o modo como a dogmaética constitucional disciplina a separagédo
de poderes prevista na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

A hipétese prévia a ser verificada neste capitulo esta em saber se as
modificacdes resultantes da emendabilidade constitucional, notadamente aquelas afetas
ao Poder Legislativo de emendar o orcamento, contribuem para uma compreensédo
dialdgica e cooperativa da separacdo de poderes prevista na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988.

Desse modo, busca-se na primeira sec¢do, analisar o processo legislativo das
Emendas Constitucionais e as modificagGes ocorridas nos arranjos institucionais na
Constituicdo Orgamentaria de 1988, atraves das emendas impositivas: EC de n.° 86 de
17 de marco de 2015, EC de n.° 100, de 27 de junho de 2019, EC de n.° 102 de 26 de
setembro de 2019, EC de n.° 105 de 12 de dezembro de 2019; e das emendas de
calamidade publica (pandemia Covid-19): EC de n.° 106 de 07 de maio de 2020, EC de
n.° 109 de 15 de marc¢o de 2021, EC de n.° 119 de 27 de abril de 2022 e a EC de n.° 121
de 10 de maio de 2022.

Por fim, na segunda secdo, observa-se o processo politico e normativo de
fabricacdo e execucdo do orcamento publico federal, tracando reflexdes acerca do
Presidencialismo e a politica de coalizdo no Brasil, destacando-se a crescente imposi¢do

do Poder Legislativo sobre o processo decisorio e autonomia administrativa do Poder
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Executivo, através do poder de emendar a legislacdo-orcamentaria, verificando-se as
emendas a despesa, de acordo com o autor: emendas de relator, de comissao,
individuais, e de bancada, destacando-se o acréscimo dos 8810 e 11 ao art. 165 e do
art. 166-A a CRFB/1988, revigorando-se 0 debate sobre uma nova perspectiva da
separacdo de poderes e o federalismo fiscal no Brasil.

E nesse contexto, ao ser analisado sob o espectro constitucional, que se percebe
ontologicamente o fendmeno do poder de emendar o orcamento publico — a
emendabilidade legislativo-orcamentaria — proporcionando uma reorientacdo do seu
processo na medida em que, a luz da Constituicdo, introduz novos contornos as relacoes
institucionais entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, pois através das emendas
individuais e de bancada elevou-se o controle e a participacdo do Legislativo no seu
ciclo de elaboracdo e execucdo. Nota-se, todavia, nesta decisdo de se modificar a “casa
de maquinas da Constituicdo”, em cujos “reformistas dos tempos recentes parecem
ignorar uma larga historia dos conhecimentos institucionais ja acumulados”
(GARGARELLA, 2014, p. 360). O que sugere a caracterizagdo de um novo cenario
juridico e politico, a partir das alteracbes ocorridas no texto constitucional e ndo
meramente em nivel infraconstitucional, como poderia ter ocorrido através de alteracbes
na propria Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO).

A luz da Constituicdo de 1988, observa-se que 0 processo orcamentario ¢ uma
espécie do género processo legislativo. Tanto o género como a espécie sdo regidos pelo

devido processo legal®. Trata-se do devido processo orcamentério, de observancia

> Conforme ensina Guilherme Pefia de Moraes, [...] Com relag&o aos principios constitucionais gerais foi
eleito, o principio do devido processo legal (law of the land ou due process of law), com fulcro no art. 5°,
inc. LIV, da CRFB, designa o critério de afericdo da validade dos atos oriundos do Poder Publico
revestido de contetido duplice, conforme seja investigado sob o angulo processual ou substancial. Sob um
angulo, o principio do devido processo legal processual (procedural due process) é dotado de contetdo
formal, pois assegura a regularidade procedimental, cujos corolarios sdo a demanda, defesa e igualdade
entre as partes, de maneira que cada questdo submetida a apreciacdo jurisdicional deve ser resolvida por
meio de um encadeamento ldgico de atos tendentes a consecugdo do provimento final (processo), proprio
para o caso (devido) e previamente estipulado (legal), deflagrado pela acdo exercida pelo demandante,
contraposta a defesa oferecida pelo demandado, em igualdade de condigdes perante o 6rgdo judicial
competente. Sob outro angulo, o principio do devido processo legal substancial (substantive due process)
¢ provido de contetdo material, porque assegura 0 exame do mérito de determinadas valoragdes
administrativas e judiciais, cujo corolério € a proporcionalidade, subdividida em adequacao, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito, de sorte que cada medida restritiva de direitos fundamentais deve
revelar-se adequada, necessaria e proporcional stricto sensu, ou seja, deve corresponder ac meio
adequado para a persecucdo dos fins visados pela lei (adequagdo), ndo havendo outro meio menos
oneroso para que os fins visados pela lei pudessem ser obtidos (necessidade), sendo imprescindivel a
ponderacdo entre a medida restritiva de direitos fundamentais e os fins visados pela lei (proporcionalidade
em sentido estrito). Em sintese, a teor da jurisprudéncia predominante da Suprema Corte norte-americana,
“o devido processo legal, em vez de meramente proteger o modo do procedimento, foi feito para alcangar


https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.3hv69ve
https://docs.google.com/document/d/1DFYOIjfEMgnliNNCJPQL2M_rb79_R8jR/edit#heading=h.3hv69ve
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obrigatéria, e para que haja juridicidade® deve-se pautar pela legalidade®e pela

legitimidade™, nas decisdes tomadas, pois 0 planejamento orcamentario brasileiro é

o contetido substantivo da legislacao”. Moraes, Guilherme Pefna de. Curso de direito constitucional. —
10. ed. rev., atual. e ampl. — So Paulo: Atlas, 2018, p. 124.

% O principio da Juridicidade de acordo com Diogo de Figueiredo Moreira Neto traduz-se [..] Na
submissdo do agir ao Direito, condicdo da convivéncia social de imemorial concepgdo no processo
civilizatério é a esséncia deste principio, devendo ser de todos exigida com relagdo a condutas ou inagGes
juridicamente prescritas, sendo regra geral nas sociedades livres, a liberdade de acéo. [...] O principio da
juridicidade, como j& o denominava Adolf Merkl, em 1927, engloba, assim, trés expressdes distintas: o
principio da legalidade, o da legitimidade e o da moralidade, para altear-se como 0 mais importante dos
principios instrumentais, informando, entre muitas teorias de primacial relevancia na dogmatica juridica,
a das relacdes juridicas, a das nulidades e a do controle da juridicidade. O principio da juridicidade
corresponde ao que se enunciava como um “principio da legalidade”, se tomado em sentido amplo, ou
seja, ndo se o restringindo a mera submissdo a lei, como produto das fontes legislativas, mas de
reveréncia a toda a ordem juridica. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito
administrativo: parte introdutéria, parte geral e parte especial. — 15. ed. rev. e atual. — Rio de
Janeiro: Forense, 2011, p. 87.

" Aduz Diogo de Figueiredo Moreira Neto que [...] O principio da legalidade Contido, portanto, no
principio da juridicidade, mas aqui destacado por sua histérica prelazia e importancia, notadamente para
0s ramos publicos do Direito, que exigem expressa positivacdo da norma, e, principalmente, em razéo da
clausula universal de reserva de lei, expressa na Constituicdo de 1988, no art. 5. Il, entende-se o
principio da legalidade, em seu sentido estrito € proprio, como o que especiicamente exige a submisséo
do agir a lei, como produto formal dos drgdos legiferantes do Estado. Para a ordem juridica brasileira,
este conceito técnico esta demido na Se¢do VIII do Capitulo I do Titulo IV da Constitui¢do de 1988,
como o produto genérico do processo legislativo, abrangendo as seguintes sete espécies legiferadas:
emendas a Constituicdo, leis complementares, leis ordinéarias, leis delegadas, medidas provisérias,
decretos legislativos e resolucbes. Assim, pelo principio da legalidade o Estado se autolimita, o que
caracterizou o surgimento histérico do Estado de Direito, em oposi¢do ao Estado Absolutista, em que
primava a vontade do soberano, concepcdo atribuida a Robert von Mohl, em obra de 1835 sobre o
“império da lei”. Portanto, por demigéo, um Estado que se submete as suas proprias leis, dai a consagrada
expressdo de Léon Duguit, “suporta a lei que izeste” (legem patere quam fecisti), enunciando em sintese
este principio, uma vez que, declarando o Direito ao positiva-lo, o Estado exerce sua autocontencao,
assegurando a sociedade — que o criou e 0 mantém, para organiza-la e dirigi-la — a preciosa dadiva da
certeza juridica. Como consequéncia, este principio obriga o Estado como administrador dos interesses da
sociedade, a agir sempre secundum legem, jamais contra legem ou mesmo praeter legem. Com relagédo
aos administrados, o principio da legalidade os protege pela instituicdo da referida reserva legal absoluta,
a qual esta adstrito todo o Estado, por quaisquer de seus entes, 6rgdos e agentes, mesmo delegados, de s6
agir quando exista uma lei que a isso o determine, tal como expresso no referido art. 5.°, Il, da
Constituicdo. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte
introdutdria, parte geral e parte especial. — 15. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 88.
%8 O principio da legitimidade, por todos, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, traduz-se [...] Na
condicionante juridica do agir do Estado, que vem expressa no préprio contelldo democratico do Estado
de Direito, o submete, além da vontade juridicamente positivada, acima estudada, também a vontade
democraticamente expressa. Ora, essa vontade juridicamente positivada pelo Estado é o campo da
legalidade, principio geral ja estudado, enquanto a vontade democraticamente expressa pela sociedade,
indiferentemente positivada ou ndo, situa-se no campo mais vasto da legitimidade, como um principio
substantivo, especifico do Direito Publico, que informa, particularmente a triade do Direito
Constitucional, Administrativo e Tributario, os ramos em que se encontram regularmente previstas
inimeras possibilidades de manifestaces discricionarias dos agentes estatais. A legitimidade se deriva
diretamente do principio democratico, destinada a informar fundamentalmente a relagdo entre a vontade
geral do povo e as suas diversas expressdes estatais — politicas, administrativas e judiciarias. Trata-se de
uma vontade difusa, captada é definida formalmente a partir de debates politicos, de processos eleitorais e
de instrumentos de participacdo politica dispostos pela ordem juridica, bem como captada e definida
informalmente pelos veiculos abertos a liberdade de expressdo das pessoas, para saturar toda a estrutura
do Estado democratico, de modo a se tornar necessariamente informativa, em maior ou menor grau,
conforme a hipotese aplicativa, do exercicio de todas as suas funcfes e em todos os niveis em que se deva
dar alguma integracdo juridica de sua acdo. Portanto, nessas fungdes publicas, sejam quais forem os
orgdos que as desempenhem, a legitimidade se manifestard mais ou menos acentuadamente, conforme o
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formado por trés Leis instrumentais: a Lei do Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias ¢ a Lei Or¢amentaria Anual. “O cumprimento do devido processo
constitucional atende a duas finalidades do Estado de Direito. A contencdo do poder
politico em balizas juridicas e a transparéncia e racionalidade nas decisdes estatais.”
(MENDONCA, 2010, p. 129-133). N&o ¢ diferente em relacdo ao devido processo
orcamentario.

A nocdo de orcamento publico esta intrinsecamente relacionada a nogdo de
Administracdo Publica e da propria formacdo do Estado Moderno, ao serem
desenvolvidas em conjunto com a limitacdo de gastos publicos, organizacéo e controle
do aparato estatal e aplicacdo do erario. Funciona como controle das despesas da
Administracdo Publica presente nos poderes Legislativo e Judiciario, englobando o
Ministério Publico e a Defensoria Publica, nos termos do art. 168, caput, da
CRFB/1988.

E no contexto de concretizagio das decisdes politicas dos Poderes e 6rgéo
independentes da Republica brasileira, das quais pressupunham dispéndios de recursos
publicos que devem ser observados principios e regras constitucionais e legais que
orientam o operador do direito e o0s gestores publicos na realizacdo do ciclo
orcamentario e na elaboracdo de politicas publicas, a fim de dar efetividade aos direitos
fundamentais, e ao Estado Democrético Constitucional de Direito. Nesse sentido, aduz
Marcus Abraham:

Acompanhando o desenvolvimento institucional do Estado Contemporéaneo,
percebe-se que a atividade financeira se desenvolveu a partir do Estado
liberal, com poucos investimentos, e gastos publicos, denotando uma minima

intervencdo estatal. Em seguida, passa-se ao Estado intervencionista, em que
a funcdo interventiva aumentou em demasia, acompanhada das despesas

grau de discricionariedade aberto pela Constituigdo ou pelas leis do Pais a legisladores, administradores,
juizes e exercentes de fungdes constitucionalmente independentes. Essa disponibilidade de escolhas
discriciondrias, uma vez aberta pela ordem juridica, qualificara, em graus distintos, do agir estatal, a
legitimidade da acdo de seus agentes. Portanto, em Ultima andlise, tem-se que a fidelidade ao atendimento
dos interesses publicos primarios, que ha de ser toda a justificacdo da ac¢do do Estado, se constitui no
préprio nucleo do conceito de legitimidade, sendo esta fidelidade da agdo dos Poderes Publicos & vontade
do povo democraticamente manifestada, que Maurice Duverger aponta como a conformidade da acéo do
Estado com a teoria do poder que se tem como verdadeira, a que qualifica ou desqualifica as acGes, 0s
agentes, 0s governos e 0s proprios regimes, segundo atendam ou ndo aos interesses da sociedade, como
legitimos ou ilegitimos. Este sacratissimo principio da legitimidade, substantivo e essencial a existéncia
das democracias, cujo tratamento cientifico é o tema central do Direito Politico, informa, particularmente,
no campo especifico do Direito Administrativo, importantes outros principios préprios, como os da
finalidade, da discricionariedade e da razoabilidade, como serdo a seguir estudados. MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria, parte geral e parte
especial. — 15. ed. rev. e atual. — Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 88-89.
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publicas. Com o passar do tempo, evoluiu-se para o Estado social, cuja
prioridade era o atendimento aos direitos sociais da sociedade de maneira
universal; chegando-se ao Estado orcamentario, em cujas limitacbes
orcamentérias sdo consideradas na realizacdo dos deveres estatais e no
atendimento dos direitos fundamentais e sociais, com uma preocupacao
constante com o equilibrio fiscal entre receitas e despesas. (ABRAHAM,
2018, p. 33).

Assim, em linhas gerais, para uma percep¢ao normativa mais acurada acerca da
fabricacdo do processo orcamentario da Unido, a partir da compreensao do fenémeno da
emendabilidade, da qual se desdobra: a emendabilidade constitucional e a
emendabilidade legislativo-orcamentaria, operada no Estado brasileiro contemporaneo,
faz-se necessario tracar algumas linhas sobre os principios e regras que servirdo de
instrumentos e vetores para a anélise desse sistema normativo.

Ao dar inicio a interpretacdo das normas constitucionais, principalmente, aquelas
mudancas ocasionadas pelas Emendas a Constituicdo Orcamentaria de 1988 entre os
anos de 2015 e 2022, deve-se ter em mente que sera adotada nesta pesquisa a concepgao
segundo a qual as normas sdo género das quais sdo espécies as regras € 0s principios.
Nesse ponto ha muitas vozes na doutrina, mas duas se destacam sobre o tema, a
concepcdo de Ronald Dworkin e Robert Alexy. Para Dworkin®® ha distingdo entre

regras e principio, conforme se verifica abaixo:

A diferenca entre regras e principios é de natureza ldgica. Os dois conjuntos
de padrfes apontam para decisdes particulares acerca da obrigagdo juridica
em circunstancias especificas, mas distinguem-se quanto a natureza da
orientacdo que oferecem. As regras sdo apliciveis & maneira do tudo ou nada.
Dados ou fatos que uma regra estipula, entdo uma regra é vélida, e neste caso
a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou ndo é vélida, e nesse caso em
nada contribui para a decisdo. [...] J& 0s principios possuem uma dimensdo
que as regras nao tém - a dimensdo do peso ou importancia. Aquele que vai
resolver o conflito tem que levar em conta a forca relativa de cada um deles.
Nada obstante, essa dimensdo é uma parte integrante do conceito de um
principio, de modo que faz sentido perguntar que peso ele tem ou quéo
importante ele é.” (DWORKIN, 2020, p. 39-43).

Portanto, para Ronald Dworkin as regras e principios se assemelham na medida
em que estabelecem obrigacdes juridicas. Mas, distinguem-se pela diretiva qualitativa
que apresentam. As regras sdo disjuntivas, aplicam-se ou ndo se aplicam, séo

empregadas ou ndo sdo empregadas, tudo ou nada, é valida ou ndo é valida. Havendo

% De acordo com Ronald Dworkin: [...] Os argumentos de principios sdo argumentos destinados a
estabelecer um direito individual; os argumentos de politica sdo argumentos destinados a estabelecer um
objetivo coletivo. Os principios sdo proposicoes que descrevem direitos; as politicas sdo proposicOes que
descrevem objetivos. DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo: Nelson Boeira. - 3a.
ed. - Sdo Paulo: editora WMF Martins Fontes, 2010, (p. 141-142).
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conflito entre regras a solucdo ha de se pautar pelos critérios classicos de solucdo de
antinomia (hierarquico, da especialidade e o cronoldgico). Ja os principios, de outro
modo, tém a dimenséo de peso, de sorte que podem interferir uns nos outros e nesse
caso deve-se buscar a solucdo para o conflito através do sopesamento de cada um, em
determinada situacdo, para saber qual o peso daquele principio naquela situacédo
especifica. Assim, “os principios para Dworkin captam os valores morais e os tornam
elementos proprios do discurso juridico”. (MENDES; BRANCO, 2019, p. 73-74).

Em seguida, pode-se perceber abaixo, o critério de distincdo de Robert Alexy

sobre norma regra e norma principio:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que principios sao
normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro
das possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios séo, por
conseguinte, mandamentos de otimizacdo, que sdo caracterizados por
poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida
de sua satisfacdo ndo depende somente das possibilidades faticas, mas
também das possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades juridicas é
determinado pelos principios e regras colidentes. J& as regras sdo normas que
sdo sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra vale, entdo, deve-se
fazer exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem menos. Regras
contém, portanto, determina¢fes no ambito daquilo que é fatica e
juridicamente possivel. Isso significa que a distingdo entre regras e principios
é uma distin¢do qualitativa, e ndo uma distincdo de grau. Toda norma é ou
uma regra ou um principio. (ALEXY, 2008, p. 91-92).

Desse modo, toda norma, segundo Alexy, é uma regra ou um principio, e ambas
se diferenciam qualitativamente, ndo havendo distin¢do de grau. Os principios sdo para
Alexy, normas que devem ser realizadas na maior medida possivel, dentro da realidade
fatica e juridica existente. Tratam-se de “comandos ou mandados de otimizagdo”.
Enquanto os principios devem ser aplicados e satisfeitos no maior grau possivel, as
regras determinam algo. As regras sdo, em verdade, validas ou ndo vélidas, sendo
vélidas, entdo, devem ser executadas exatamente como prescrevem. Enquanto um
principio pode ser cumprido em maior ou menor escala, cedendo espaco a outro
principio, as regras somente serdo cumpridas ou ndo cumpridas, uma regra anula a
outra.”

Destacando-se na doutrina nacional ha Humberto Avila segundo o qual as regras
sdo diferentes dos principios, porque tém a pretensdo de definir, de forma exclusiva, a
solucdo para as hipoteses sobre as quais incidem, com o afastamento de outras razfes e

consideragdes, pois as regras tém “pretensao de decidibilidade e abrangéncia”. Ao passo

%0 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva - S&o
Paulo: Editora Malheiros, 2008, p. 86-99.
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que os principios ndo, haja vista possuirem "pretensdo de complementaridade e
parcialidade” contribuindo, assim, para a adoc¢do da solu¢cdo mais adequada para 0 caso
concreto. (AVILA, 2007, p. 71-77). Além disso, o autor trabalha, com a ideia de
postulados normativos, cuja diferenca para com aos principios e as regras estaria no fato
de que os primeiros representam metanormas, ou normas de 2° grau, que instituem
critérios para a aplicacdo de outras normas, como por exemplo, o postulado da
proporcionalidade e o da razoabilidade.®

Além disso, deve-se ter em mente as licdes de J. J. Gomes Canotilho acerca dos
principios de interpretacdo das normas constitucionais®’, a partir do método
hermenéutico-concretizador a fim de auxiliarem, instrumentalmente, na labuta do
intérprete, destacando-se: o principio da unidade da Constituicdo, do efeito integrador,
da méaxima efetividade, da justeza ou da conformidade funcional, da concordancia

pratica ou da harmonizac&o, e o principio da forca normativa da Constituic&o.®®

0 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. S&o
Paulo: Malheiros, 2007, p. 122.

%2 De acordo com J. J. Gomes Canotilho [...] A articulacéo entre principios e regras, de diferentes tipos e
caracteristicas, iluminard a compreensdo da Constituicdo como um sistema interno de assente em
principios estruturantes fundamentais que, por sua vez, assentam em subprincipios e regras
constitucionais concretizadoras desses mesmos principios. Quer dizer: a Constituicdo é formada por
regras e principios de diferentes graus de concretizacdo (diferente densidade semantica). [...] Os
principios estruturantes ganham densidade e transparéncia através das suas concretiza¢es (em principios
gerais, especiais e regras) e estas formam com os primeiros uma unidade material (unidade da
constituicdo). Todos esses principios e regras poderdo ainda obter maior grau de concretizagdo e
densidade através da concretizacdo legislativa e jurisprudencial. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7a. Edicdo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1173-1175.

% De acordo com José Joaquim Gomes Canotilho, [...] O principio da unidade da constituicdo ganha
relevo autbnomo como principio interpretativo quando com ele se quer significar que a constitui¢do deve
ser interpretada de forma a evitar contradi¢Ges (antinomias, antagonismos) entre suas normas. [...] Obriga
o intérprete a considerar a constituicdo na sua globalidade e a procurar harmonizar os espacos de tensdo
existentes entre as normas constitucionais a concretizar. Dai o intérprete deve sempre considerar as
normas constitucionais ndo como normas isoladas e dispersas, mas sim como preceitos integrados num
sistema interno de unitario de normas e principios. [...] O principio do efeito integrador significa,
precisamente isto: na resolugdo dos problemas juridico-constitucionais deve dar-se primazia aos critérios
ou pontos de vista que favorecam a integragdo politica e social e o refor¢co da unidade politica. Como
topico argumentativo, o efeito integrador ndo assenta numa concepgdo integracionista de Estado e da
sociedade (conducente a reducionismos, autoritarismos, fundamentalismos e transpersonalismos
politicos), antes arranca da conflitualidade constitucionalmente racionalizada para conduzir a solugées
pluralisticamente integradoras. [...] O principio da maxima efetividade, também designado por principio
da eficiéncia ou principio da interpretacdo efectiva aduz que a uma norma constitucional deve ser
atribuido o sentido que maior eficacia Ihe dé. [...] O principio da justeza ou da conformidade funcional
tem em vista impedir, em sede de concretizagdo da constituicdo, a alteracdo da reparticdo de funcdes
constitucionalmente estabelecidas. [...] O principio da concordancia pratica impde a coordenagdo e a
combinacéo de bens juridicos em conflito de forma a evitar o sacrificio total de uns em relagéo aos outros
(deve ser verificado em conjunto com os principios da unidade e o principio do efeito integrador). [...] O
principio da forca normativa da constituicdo na solucdo dos problemas juridico-constitucionais deve dar-
se prevaléncia aos pontos de vista que, tendo em conta o0s pressupostos da constituicdo (normativa),
contribuem para uma eficicia dptima da lei fundamental. Consequentemente deve dar-se primazia as
solucbes hermenéuticas que, compreendendo a historicidade das estruturas constitucionais, possibilitam a
actualizacdo normativa, garantindo, do mesmo pé, a sua eficacia e permanéncia. CANOTILHO, J. J.
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Some-se a isso, 0s métodos de interpretacdo constitucional, que para Canotilho
ndo se limitam a um Unico método, mas sim a um conjunto de métodos que se
complementam, dos quais podem ser ressaltados: o método juridico ou hermenéutico
classico, o topico-problematico, o hermenéutico concretizador, o cientifico-espiritual, o
normativo estruturante e a interpretacdo comparativa.®*

Portanto, a partir da concepgdo de norma regra e norma principio, esta entendida
como vetor de interpretacdo do ordenamento juridico vigente, que tem como coluna
central a Constituicdo, ao analisar o fenémeno da emendabilidade constitucional e o da
emendabilidade legislativo-or¢camentaria, pode-se aferir que a esséncia do poder de

emendar do parlamentar € uma decorréncia logica do principio democrético e do devido

Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7a. Edico. Coimbra: Almedina, 2003, p.
123-126)

8 Conforme José Joaquim Gomes Canotilho, [...] O método juridico ou hermenéutico classico parte da
consideracao de que a constituicdo é, para todos os efeitos, uma lei. Interpretar a constituicéo é interpretar
uma lei. Para se captar o sentido da lei constitucional devem-se utilizar os canones ou regras tradicionais
da hermenéutica. O sentido das normas constitucionais desvenda-se através da utilizacdo como elementos
interpretativos: (i) do elemento filoldgico, (ii) do elemento légico, (iii) do elemento histérico, (iv) do
elemento teleoldgico e (v) do elemento genético. [...] O método tdpico-problematico no ambito do direito
constitucional parte das seguintes premissas: (1) carater pratico da interpretacdo constitucional, dado que,
como toda interpretacdo, procura resolver os problemas concretos, (2) carater aberto, fragmentario ou
aberto da lei constitucional, e (3) preferéncia pela discussdo do problema em virtude da “open texture”
(abertura) das normas constitucionais que ndo permitam a qualquer deducgdo subsuntiva a partir delas
mesmo. A interpretacdo da constitui¢cdo reconduzir-se-ia, assim, a um processo aberto de argumentagéo
entre varios intérpretes, através da qual se tenta adequar a norma constitucional ao problema concreto.
[...] O método hermenéutico concretizador arranca da ideia de que a leitura de um texto normativo se
inicia pela pré-compreensao do seu sentido, um preenchimento de sentido juridicamente criador, em que
0 intérprete efetua uma actividade pratico-normativa, concretizando a norma para e a partir de uma
situacdo histdrica concreta. [...] O método cientifico-espiritual baseia-se na necessidade de interpretagdo
da constituicdo de acordo com: (i) as bases de valores subjacentes ao texto constitucional, (ii) o sentido e
a realidade da constituicdo como elemento de do processo de integracdo. A ideia de que a interpretagdo
visa ndo tanto dar respostas ao sentido dos conceitos do texto constitucional, mas fundamentalmente
compreender o sentido e a realidade de uma lei constitucional, conduz & articulagdo desta lei com a
integragdo espiritual real da comunidade (com os seus valores, com a realidade existencial do Estado).
[...] O método normativo estruturante tem como postulados bésicos, (1) investigar as varias fun¢Ges de
realizacdo do direito constitucional (legislacdo, administracdo e jurisdicdo), (2) captar a transformagéo
das normas e concretizar numa decisdo pratica (a metddica pretende-se ligada a resolugdo de problemas
praticos), (3) a metddica deve preocupar-se com a estrutura da norma e do texto normativo, com o sentido
de normatividade e de processo de concretizacdo, com a conexdo da concretizacdo normativa e com as
funcdes juridico-préaticas, (4) elemento decisivo para a compreensdo da estrutura normativa é uma teoria
hermenéutica da norma juridica que arranca da ndo identidade entre norma e texto normativo; (5) o texto
de um preceito juridico positivo é apenas a parte descoberta do iceberg normativo (F. Muller),
correspondendo em geral ao programa normativo (comando normativo na doutrina tradicional); (6) mas a
norma ndo compreende apenas o texto, antes abrange um “dominio normativo”, i. e, um pedaco de
realidade social que o programa normativo sé parcialmente contempla; (7) consequentemente, a
concretizacdo normativa deve considerar e trabalhar com dois tipos de elementos de concretizagdo: um
formado pelos elementos resultantes da interpretacdo do texto da norma (=elemento literal da doutrina
classica), outro, o elemento de concretizagdo resultante da investigacdo do referente normativo. [...] O
método da interpretagdo comparativa pretende captar, de forma juridico-comparatistica, a evolugdo da
conformacédo, diferenciada ou semelhante, de institutos juridicos, normas e conceitos nos Varios
ordenamentos juridicos com o fito de esclarecer o significado a atribuir a determinados enunciados
linguisticos utilizados na formulacdo de normas juridicas. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7a. Edicdo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1210-1214.
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processo legal, pois na qualidade de representantes do povo, em um Estado
Constitucional Democratico de Direito, “todo poder emana do povo, que o exerce por

meio de seus representantes eleitos”

, pois principio democratico “é pertinente aos
regimes politicos, evidenciado pela titularidade do poder estatal pelos cidaddos
(governo do povo), exercido por meio da representacdo politica (governo pelo povo),
com o fim de atender aos interesses populares (governo para o povo)” (MORAES,
2018, p. 122). E, sdo esses vetores que vao permitir entender ontologicamente o que é o
poder de emendar os projetos de leis orcamentarias ou a Constituicdo, guardadas as

devidas proporcdes.

3.1 As alteracdes ocorridas na Constituicdo Orcamentaria de 1988: a

emendabilidade constitucional

As alteracbes ocorridas no texto original da Constituicdo da RepuUblica
Federativa do Brasil de 1988, promovidas pelo poder constituinte derivado reformador,
através de emendas a Constituicdo, notadamente, nos anos entre 2015 e 2022, deram
predilecdo a Constituicdo Orcamentéria. Conforme dito inicialmente neste trabalho, [...]
“A emendabilidade da Constituicdo pode ser entendida como o poder de reforma
constitucional pelo qual o Congresso Nacional fica investido da funcdo de reforma
constitucional com o poder de emendar” (FERREIRA, 1985, p. 148). Ja para uma
corrente mais contemporanea “a Emendabilidade é o fendémeno, aqui estudado, de
modificacdo (ampliativa ou redutiva) do texto original da Constituicdo de 1988 através
das Emendas Constitucionais aprovadas pelo Congresso” (CORVAL; LEOPOLDI,

2021, p. 90). Corroborando com os referidos entendimentos Paulo Bonavides aduz que:

% De acordo com Daniel SARMENTO e Claudio Pereira de Souza Neto [...] O art. 1° da Constituicdo de
1988 produz ainda a importante consequéncia de situar o principio democratico no centro do sistema
constitucional, impondo-se a permanente reconstrucdo democratica das normas constitucionais. Ndo ha
duvida, portanto, que a nossa Constituicdo se filia a concepcdo da titularidade popular do poder
constituinte. (p. 205) [...] A interpretacdo dos limites materiais ao poder de reforma na Constitui¢do de
1988 tem suscitado discussGes importantes na doutrina e jurisprudéncia. Pode-se afirmar, em primeiro
lugar, que a definicdo de limites materiais ao poder de reformar a Constitui¢do ndo deve ignorar o
principio democratico, que postula o direito de cada geragcdo de se autogovernar. Isso, porém, ndo
significa que a interpretacdo das clausulas pétreas tenha de ser sempre restritiva, mas sim que é necessaria
redobrada cautela para se retirar completamente do campo da deliberagdo politica determinadas decisGes.
SARMENTO, Daniel; NETO, Claudio Pereira de Souza. Direito Constitucional. Teoria, histdria e
métodos de trabalho. Ed. Férum, Belo Horizonte, 2012, p. 245.
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A emenda é o caminho normal que a Lei Maior estabelece para a introducéo
de novas regras ou preceitos no texto da constitui¢do. O estatuto supremo tem
nesse instrumento do processo legislativo o meio apropriado para manter a
ordem normativa superior adequada com a realidade e as exigéncias
revisionistas que se forem manifestando. (BONAVIDES, 2007, p. 207-208).

Nesse sentido, pode-se defender a ideia segundo a qual a emendabilidade
constitucional € um fendmeno politico-juridico inerente ao devido processo legislativo
constitucional, cujo fundamento normativo esta previsto nos arts. 59, inciso I; 60; 102,
inciso I, ‘a’ e inciso Il; 103 todos da CRFB/1988; e art. 3° do ADCT, com a finalidade
de ampliar ou de reduzir o bloco constitucional, que na qualidade de norma suprema
traz estabilidade e racionalizacdo ao ordenamento juridico, com certa durabilidade,
transmitindo, através de sua legitimidade (aprovada pelos representantes do povo e dos
Estados), seguranca juridica e confianca a sociedade brasileira.

Assim, o processo legislativo compreende a elaboracdo de emendas a
Constituicdo, mediante proposta: de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal, do Presidente da Republica, ou de mais da metade das
Assembleias Legislativas das unidades da Federagdo, manifestando-se, cada uma delas,
pela maioria relativa de seus membros, conforme estabelece o art. 59, inciso | c/c art.
60, incisos I, Il e Il da CRFB/1988. Somem-se a isso as limitacbes, temporais,
circunstanciais e materiais, ao poder de reforma constitucional derivado, conforme os
§§ 1° e 4° do art. 60 da CRFB/1988.°° Enfim, o processo legislativo inerente as

Emendas a Constituicdo de 1988 pode ser verificado na figura — 1, do anexo.

% por todos Guilherme Pena de Moraes aduz que [..] A limitagdo denota que o poder constituinte
derivado reformador é submetido as restricdes previstas no art. 60, 88 1° e 4°, da CRFB, divididas em
limitagBes temporais, circunstanciais e materiais. As limitacdes temporais impedem a reforma
constitucional durante certo intervalo de tempo. N&o preceitua a Constitui¢do da Republica nenhuma
limitagdo temporal, tendo, unicamente, a Constituicio do Império, no art. 174, prescrito a
inadmissibilidade de reforma constitucional durante os quatro anos seguintes a sua outorga. As limitacdes
circunstanciais impossibilitam a reforma constitucional durante determinadas circunstancias excepcionais.
Prescreve o art. 60, § 1°, da CRFB algumas limitagBes circunstanciais, motivo pelo qual a reforma
constitucional ndo pode ser promovida na vigéncia de intervengdo federal, estado de sitio ou estado de
defesa. As limitagbes materiais, também denominadas de clausulas pétreas, inibem a reforma
constitucional sobre determinadas matérias, razdo pela qual a emenda e revisdo nao podem recair sobre o
“cerne imodificavel da Constituigdo”, compreendendo proibi¢des explicitas e implicitas. As limitagdes
materiais explicitas estdo expressas no art. 60, § 4°, da CRFB, de maneira que a emenda e revisdo nao
podem tender a abolir a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e periddico, a
separacdo dos Poderes e os direitos e garantias individuais. As limitacbes materiais implicitas sdo
extraidas do sistema constitucional, contendo a titularidade do poder constituinte, originario e derivado, e
o procedimento de reforma constitucional, de sorte que, embora ndo haja norma expressa a esse respeito,
a emenda e revisdo nao podem atingir as regras veiculadas pelos arts. 1°, paragrafo Unico, e 60, caput, 8§
20 e 3°, da CRFB, respectivamente. Somos do entendimento de que duas matérias sdo também atingidas
pelas limitagGes implicitas, além da imodificabilidade da titularidade do poder constituinte, originario e
derivado, e do procedimento de reforma constitucional: uma limitagcdo material implicita corresponde a
enumeracdo das clausulas pétreas expressas, posto que ndo ha a possibilidade de supressdo de nenhuma
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3.1.1. As emendas constitucionais impositivas: EC de n.° 86 de 17 de marco de
2015, EC de n.° 100, de 27 de junho de 2019, EC de n.° 102 de 26 de setembro de
2019, EC de n.° 105 de 12 de dezembro de 2019

O tramite da Emenda a Constitui¢cdo n.° 86 de 17 de margo de 2015 teve inicio
com a Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC), originariamente, de n.° 22 de 2000, de
iniciativa do Senador Antonio Carlos Magalhédes (PFL/BA), buscou alterar os arts 165 e
166 da Constituicdo Federal e acrescentar os artigos 35-A e 35-B ao ADCT, tornando
obrigatdria a execucgdo das emendas parlamentares ao orcamento da Unido. Todavia, de
contetido abrangente, obrigava a execu¢do de toda a programacdo or¢camentaria, 0 que
proporcionou alguns entraves na sua aprovacao.

Entre idas e vindas do Senado Federal para a Camara dos Deputados e vice-
versa a PEC do orcamento impositivo foi apresentada e votada originariamente pelo
Senado Federal, depois de alterada pela Camara dos Deputados, ganhando o n° 565-A,
em 2006, voltou ao Senado. Novas altera¢des foram incluidas, passando a ser a (PEC n°
22-A, de 2000), tendo voltado a Camara dos Deputados na forma da PEC n° 353, em
2013.

Na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) da Camara houve
uma divisao desta PEC em duas, uma tratando do orgamento impositivo (art. 165 e 166)
e outra do minimo constitucional da saude (art. 198), surgindo, respectivamente, as
PEC’s n.° 358 e n.° 359. Ainda na Cadmara, com um requerimento de apensacao das duas
PEC’s, voltou-se a versdo aglutinada do texto, sob o n° 358-B. Tramitando-se, enfim, a
PEC n. 358-B, tendo a EC n.° 86 entrado em vigor a partir de sua data de publica¢ao no
Diario Oficial da Unido, em 18 de marco de 2015.

O tramite da Emenda a Constituicdo n.° 100 de 27 de junho de 2019 teve inicio
com a PEC n.° 02 de 2015 de iniciativa do Deputado Federal Hélio Leite (DEM/PA),
cuja ementa tratava da altera o art. 166 da CRFB, para tornar obrigatdria a execucdo da

programacdo orcamentaria, tendo como justificativa, o fato de que a época o processo

limitagdo material explicita, com o escopo de impedir a aplicacdo da teoria da dupla reforma no
ordenamento normativo brasileiro, a luz do art. 60, § 4°, da CRFB; outra limitacdo material implicita
consiste na forma de sistema e governo, visto que ndo ha a possibilidade de substituicdo da republica pela
monarquia, nem de substituicdo do presidencialismo pelo parlamentarismo, apds o resultado do plebiscito
de 21 de abril de 1993, a teor dos arts. 1°, caput, e 76 da CRFB e art. 2° do ADCT. MORAES, Guilherme
Pefia de. Curso de direito constitucional. — 10. ed. rev., atual. e ampl. — S&o Paulo: Atlas, 2018, p. 70.
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orcamentario, vinha estabelecendo como regra o contingenciamento total pelo
Executivo das dotagBes orcamentarias indicadas por bancadas estaduais e por comissdes
permanentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Nada obstante a isso,
havia a compreensdo de que a necessidade de contingenciamento do orcamento, por
vezes, era real desde que justificada pela situacéo fiscal, com periodo definido e baseada
nas prioridades do pais externadas nas politicas publicas.

Desse modo, no tocante as emendas coletivas, a ndo priorizagcdo pelo Poder
Executivo ocorria baseada ndo no mérito, mas no fato de serem programacoes
originadas do Poder Legislativo. O que eleva a necessidade de as programacdes das
emendas coletivas serem de execucdo obrigatoria pelo Poder Executivo, em montante
correspondente a 1% da receita corrente liquida do exercicio financeiro anterior. Esse
percentual baseava-se no valor destinado as emendas coletivas na LOA/2015.

Além disso, propbs-se que, na eventual necessidade de contingenciamento do
Orcamento da Unido, as programacdes das emendas coletivas tenham seus valores
reduzidos na mesma propor¢do da limitacdo incidente sobre o conjunto das despesas
discricionérias. Buscava-se, restabelecer o equilibrio entre os Poderes envolvidos,
mantendo-se de um lado o Poder Executivo suas prerrogativas de reavaliar receitas e
despesas. De outro, ao Legislativo é resguardada sua participacdo na elaboracdo das
politicas publicas.

No Senado Federal a referida Proposta ganha nova numeragdo tramitando como
PEC n.c 34 de 2019, que eleva a algcada constitucional a obrigatoriedade de execugdo
das programacdes de carater estruturante incluidas por emendas de iniciativa de bancada
estadual, porque a época, a execu¢do obrigatdria de parcela das emendas de bancada
estava sendo estabelecida nas leis de diretrizes orcamentarias, mas com baixa
efetividade. A PEC ndo resulta, necessariamente, em aumento de despesas. 1sso porque
as emendas parlamentares ndo sdo aptas a elevar o montante de despesas do or¢amento,
em virtude dos cancelamentos que se devam efetuar em outras programacodes constantes
do projeto do orcamento para o cumprimento da EC n. 95 de 2016 (teto de gastos).

O texto da EC n.c 86 de 2015 altera os arts. 165, 166 ¢ 198%" da CRFB/1988,
para tornar obrigatdria a execucdo da programacdo orgamentaria que especifica, dando
nova redacao ao inciso I do § 9° do art. 165, o qual em seguida ¢ alterado pela EC n.°

100 dando nova redacao para acrescentar o 812 do art. 166 com nova redagéo, conforme

%" Deixa de se analisar as alteracdes promovidas pela EC n.c 86 de 2015 ao art. 198 por fugir do objeto
desta pesquisa, no que tange as emendas impositivas.
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se verifica no quadro — 9 do anexo.

A Lei n.° 12,919 de 24 de dezembro de 2013 (LDO/14), art. 52 e a Lei n.°
13.080 de 2 de janeiro de 2015 (LDO/15), art. 56 trouxeram disposi¢des de natureza
impositiva ao impor a execucdo orcamentaria e financeira da programacao de despesas
incluidas no orcamento por meio de emendas parlamentares individuais, mas sendo de
carater temporal de 1 ano ndo transmitia seguranca juridica, principalmente, acerca da
durabilidade da norma.

A EC n.° 86 entra em vigor em 2015 alterando o contetdo normativo dos arts.
165, 166 e 198, da qual depreende-se de um dos dispositivos impositivos de maior
relevancia, que se encontra no § 9° a obrigatoriedade de que 1,2% da Receita Corrente
Liquida da Unido, realizada no exercicio anterior seja destinada as emendas individuais
dos parlamentares na LOA, e deste montante metade sera destinada a acdes de servico
publico de saude, para cumprimento do que determina a regra contida no inciso I do §2°
do art. 198, que fixa limite constitucional de despesas com acOes e servi¢cos publicos de
salde, sendo vedado o financiamento de despesas de pessoal ou encargos sociais,
conforme o § 10° do art. 166.

Observe-se, que do aporte de 1,2% do valor, 50% devera ser, necessariamente,
empregado no setor de salde, que j& possuia carater de despesa obrigatoria. Ademais,
deve ser considerada a possibilidade de contingenciamento e de restos a pagar, que
impossibilitam ou postergam a execucdo da despesa. “o contingenciamento de emendas
parlamentares é normalmente referido como instrumento de barganha politica a
disposicao do poder Executivo Federal, sempre que precisa reforcar a base de apoio no
Congresso Nacional”, (OLIVEIRA, 2019, p. 555) O descontingenciamento, por 6bvio,
se da em razdo do apoio politico através da aprovacdo dos projetos de governo do
Executivo. Ao revés, as emendas executadas servem de moeda de troca para 0S
parlamentares em seus nichos eleitoreiros.

Vale ressaltar que as programacdes orcamentarias previstas no §9° deste artigo
ndo serdo de execucdo obrigatoria nos casos dos impedimentos de ordem técnica,
conforme se verificava no 812 do art. 166, que com a EC n.° 100 de 2019 teve sua
redacgéo alterada e passou para o0 8§13 do art. 166, entendendo-se tal impedimento, como
a objecdo a execucdo orcamentaria de emendas obrigatorias cujas pendéncias técnicas
ou documentais possam ser superadas, com ou sem a necessidade de remanejamento de
programac0es orcamentarias, que ndo permitam a realizagdo do empenho da despesa, ou

seja, neste caso, primeiro estagio da execugdo da despesa publica que se caracteriza pelo
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ato emanado de autoridade competente que compromete parcela de dotagdo
orcamentaria disponivel. Funciona como garantia ao credor do ente publico de que
existe o crédito necessario para a liquidagdo de um compromisso assumido, conforme se
verifica a partir do art. 58 da Lei n® 4.320/1964 c/c art. 50 da LC n.° 101 de 2000.

Assim, 0s gastos decorrentes de emendas individuais deixaram de ser
consideradas transferéncias voluntarias®® da Unio, Estados e Municipios e passaram ao
status de despesa obrigatdria, considerando-se transferéncia voluntaria como a entrega
de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacéo,
auxilio ou assisténcia financeira. N&o se consideram transferéncias voluntarias as
transferéncias decorrentes de determinacgdo constitucional ou legal ou as destinadas ao
Sistema Unico de Saude, bem como as descentralizacdes de recursos a Estados, Distrito
Federal e Municipios para execucdo de acdes cuja competéncia seja exclusiva da Unido,
de acordo com o art. 25 da LRF.

Dessa forma, percebe-se que a EC n.> 86 de 2015 altera o art. 166, para incluir
do §9° ao 818, sendo posteriormente alterado pela EC n.> 100 de 2019 conforme se
verifica no quadro — 9, do anexo.

A intencdo da EC de n° 86 de 2015 era boa, mas na pratica ndo surtiu o efeito
desejado de dar maior efetividade & execucdo das emendas parlamentares individuais,
dentro do “jogo politico”, continuou prevalecendo a politica de coalizdo e as barganhas
entre o poder Executivo e o Legislativo. Pois, a Unido, na realidade, continuou
mantendo além de uma ampla centralizacdo politico-administrativa de competéncias
constitucionais, que potencializam bastante seu poder de barganha através do poder de
agenda, ha instrumentos que, na pratica, impossibilitam a execucdo da programacéao
orcamentaria, conforme destaca Regis Fernandes de Oliveira, nos termos abaixo, 0

Executivo.

Contingenciando dotagdes e retendo liberacBes financeiras, direcionava o
orcamento segundo seus proprios interesses e conveniéncias. Na préatica o
Poder Executivo dispunha livremente sobre o grau de execucao das despesas
constantes do orcamento. Os mecanismos para restringir e retardar a
realizacdo de despesas consistem no contingenciamento das dotacfes - do
ponto de vista estritamente orgcamentario - e na retencdo dos recursos do
caixa do Tesouro - da Otica essencialmente financeira. Além disso,
consideraveis volumes de compromissos assumidos sdo inscritos como
“restos a pagar”, que as vezes permanecem por anos nessa rubrica e outras
tantas vezes sdo cancelados. (OLIVEIRA, 2018, p. 551).

68 Disponivel em:< https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-

orcamentario/-/orcamentario/lista/T>. Acesso em 09 de setembro de 2022.


https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/lista/T
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/lista/T
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Mesmo o orgamento publico sendo um instrumento juridico, de concretizagédo de
direitos fundamentais, pois quando a Lei Orgcamentaria fixa uma despesa publica, surge
0 dever juridico para a Administracdo de realizd-la, conferindo executoriedade e
efetividade aos direitos sociais (OLIVEIRA, 2019, p. 551-552), nem sempre a execugéo
orcamentaria se efetiva de acordo com o planejamento, conforme se verifica na figura 1
do anexo.

Nesse contexto, busca-se elevar a imposicdo da execugdo das emendas
orcamentarias através da EC n. ° 100 de 2019, que volta a alterar os arts. 165 e 166 da
Constituicdo Federal para tornar obrigatoria a execucdo da programacao orcamentaria
proveniente de emendas de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal.
Ja a EC n.o 102 de 2019 da nova redacdo ao art. 20 e altera o art. 165, ambos da
CRFB/1988, e 0 art. 107 do ADCT®. Conforme o quadro — 10, do anexo.

Destaque-se que com o advento da EC n.c 100 de 2019 o poder constituinte
derivado reformador volta a modificar os arts. 165 e 166 da CRFB/1988, agora para
tornar obrigatéria a execugdo da programacdo orcamentaria das emendas de bancadas
estaduais no orcamento da Unido, de acordo com a nova reda¢do do 812 do art. 166,
sendo de observancia obrigatéria 0 montante previsto neste § 12, que sera de 0,8% (oito
décimos por cento) no exercicio subsequente ao da promulgacdo da EC n. 100 de 2019,
assim, no ano de 2020 o percentual foi de 0,8%. E, a partir do 3° ano posterior a
promulgacdo da EC 100/2019 até o ultimo exercicio de vigéncia do regime previsto na
EC n. © 95/2016, a execugdo prevista neste 812 correspondera ao montante de execugéo
obrigatdria para o exercicio anterior, corrigido na forma estabelecida no inciso 11 do § 1°
do art. 107 do ADCT.

Verifica-se que os 88 13 e 14 do art. 166 com redacdo dada pela EC n.c 100 de
2019 regulam a execucdo obrigatéria de que trata os 8§ 11 e 12 do mesmo artigo,
tratando do impedimento de ordem técnica e do cumprimento das execucles, que
deverdo observar, nos termos da lei de diretrizes or¢camentarias, o cronograma para
analise e verificacdo de eventuais impedimentos das programacfes e demais
procedimentos necessarios a viabilizacdo da execugdo dos respectivos montantes.

Além disso, observa-se nos termos dos §8 16 e 17 do art. 166 que a transferéncia

% Deixa de se analisar as alteracdes promovidas pela EC n.° 102 de 2019 ao art. 20 por fugir do objeto
desta pesquisa, no que tange as emendas impositivas.
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obrigatdria da Unido para a execucdo da programacao prevista nos 88 11 e 12 for
destinada aos Estados, ao Distrito Federal e a Municipios, independera da adimpléncia
do ente federativo destinatario e ndo integrard a base de calculo da receita corrente
liquida para fins de aplicacdo dos limites de despesa de pessoal de que trata o caput do
art. 169 da CRFB/1988.

E os “restos a pagar” provenientes das programagdes or¢amentarias previstas
nos 88 11 e 12 poderdo ser considerados para fins de cumprimento da execucao
financeira até o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior, para as programacdes das emendas individuais, e até o
limite de 0,5% (cinco décimos por cento), para as programacdes das emendas de
iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, obedecendo-se
o principio do equilibrio fiscal, o que leva ao preceito do 818 do art. 166 para ser
verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no ndo
cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias,
0s montantes previstos nos 88 11 e 12 deste artigo poderdo ser reduzidos em até a
mesma propor¢do da limitagdo incidente sobre o conjunto das demais despesas
discricionérias.

Vale ressaltar que a previsdo normativa que havia na redagdo do 818 do art. 166
antes da EC n. 100 de 2019 continua existindo s6 que no 819 do mesmo art. 166,
considerando equitativa a execucdo das programacOes de carater obrigatorio que
observe critérios objetivos e imparciais e que atenda de forma igualitaria e impessoal as
emendas apresentadas, independentemente da autoria. E, h4 a inclusdo do § 20 ao art.
166, trazendo a regra segundo a qual, as programacdes de que trata 0 § 12 do art. 166,
guando versarem sobre o inicio de investimentos com duracdo de mais de 1 (um)
exercicio financeiro ou cuja execucdo ja tenha sido iniciada, deverdo ser objeto de
emenda pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a conclusdo da obra ou do
empreendimento, para que haja maior controle dos gastos publicos. e evite-se que as
obras fiqguem inacabadas.

Relevante modificacdo foi trazida pela inclusdéo do 810 ao art. 165 da
CRFB/1988, que seré trabalhado aqui como principio do orcamento impositivo. Porém,
de maneira mitigada, em razéo do 811 incluido pela EC n. 102 de 2020 e os argumentos
que se seguem acerca da natureza juridica do orgamento publico no Brasil ao final desta
secao.

A EC n. 102 de 26 de setembro de 2019, cuja PEC de n. 98 de 2019 proposta
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pela Camara dos Deputados, visava a alterar os arts. 165 e 166 da CRFB/1988, para
estabelecer o regime de execucgdo obrigatdria, além de trazer nova redacéo ao art. 20 e
aos arts. 107 e 115 do ADCT, e revogar 0 81° do art. 167, buscou limitar as emendas de
bancada apresentadas ao projeto de lei orcamentaria. Subordinar o dever de executar as
programacdes orcamentarias as metas fiscais e limites de despesa. Dispor que tal dever
sO se aplicaria as despesas primarias discricionarias da Unido e o dispensa em caso de
impedimentos de ordem técnica. Buscou ainda, disciplinar conteudos das leis
orcamentarias e criar o registro de projetos de investimento. Revogar a exigéncia de
prévia inclusdo no plano plurianual para investimentos cuja execucao seja em mais de
um exercicio financeiro. Revogar a exclusividade dos 6rgdos da administracdo direta na
participacdo da Unido no resultado da exploracdo de petr6leo, minerais e energia
hidroelétrica. Estabelecer percentuais para a transferéncia de valores aos Estados e
Municipios, em caso de leildo dos volumes excedentes do regime de cessdo onerosa a
Petrobras, referente a lavra do petréleo localizado no pré-sal. Exclui essa transferéncia
do teto de despesas priméarias do orcamento da Unido.

Ocorre que nem todo o pretendido passou pelo filtro dos debates e pareceres das
Comiss0es, limitando-se em dar nova redacdo ao art. 20 e alterar o art. 165 ambos da
CRFB e o art. 107 do ADCT. Com efeito, os dispositivos de maior interesse ao objeto
desta pesquisa estédo entre os 88 11 a 15 do art. 165.

No que toca ao 811 estabeleceu limites a execuc¢do obrigatoria do §10, mitigando
a referida imposicdo de execucdo das programacdes, dentro dos termos da respectiva
LDO, de sorte a subordinar o cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que
estabelecam metas fiscais ou limites de despesas e a ndo impedir o cancelamento
necessario a abertura de créditos adicionais, aplicando-se exclusivamente as despesas
primarias discricionarias e vedando-se a execucao nos casos de impedimentos de ordem
técnica devidamente justificados.

Em linhas gerais o 812 estabeleceu que integrara a lei de diretrizes
orcamentarias, para o exercicio a que se refere e, pelo menos, para os 2 (dois) exercicios
subsequentes, um anexo com previsdo de agregados fiscais e a propor¢do dos recursos
para investimentos que serdo alocados na lei orcamentaria anual para a continuidade
daqueles em andamento.

Em seguida, o 813 determina que o disposto no inciso I11 do 89° e nos 8810, 11 e
12 do art. 165 deve ser aplicado exclusivamente aos orgamentos fiscal e da seguridade

social da Unido. Some-se a isso as regras segundo as quais a lei or¢camentaria anual
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podera conter previsdes de despesas para exercicios seguintes, com a especificacdo dos
investimentos plurianuais e daqueles em andamento; e que a Unido organizara e
manterd registro centralizado de projetos de investimento contendo, por Estado ou
Distrito Federal, pelo menos, analises de viabilidade, estimativas de custos e
informacdes sobre a execucdo fisica e financeira, nos termos dos 8813, 14 e 15,
respectivamente.

Nada obstante a isso, entra em vigor a EC n. 105 de 12 de dezembro de 2019,
para acrescentar o art. 166-A a CRFB/1988, e autorizar a transferéncia de recursos
federais a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios mediante emendas ao projeto de
lei orcamentéaria anual, completando, até o fechamento dessa pesquisa, o ciclo de
tendéncia impositiva a execugdo das emendas dos parlamentares, fruto da PEC n. 61 de
2015 de iniciativa dos Senadores Gleisi Hoffmann (PT/PR) e Alvaro Dias
(PODEMOS/PR), entre outros, sendo alterada para PEC n. 48 em 2019 na Camara dos
Deputados, conforme se verifica no quadro — 11 do anexo.

O acréscimo do art. 166-A a CRFB/1988 para que as emendas individuais
impositivas apresentadas ao projeto de lei orcamentaria anual possam alocar recursos
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios por meio de transferéncia especial ou
transferéncia com finalidade definida, tem como justificativa o aporte direto de recursos
oriundos das emendas individuais aos fundos de participacdo dos entes federados,
buscando desburocratizar a execucdo das referidas emendas, além de revigorar a
autonomia dos Entes federados.

Desse modo, passa-se a entender o termo “transferéncia especial” como aqueles
recursos advindos de emendas individuais impositivas transferidos a Estado, Distrito
Federal ou Municipio repassados diretamente ao ente federado beneficiado
independentemente da celebracdo de convénio ou instrumento congénere, vedada a
aplicacdo em despesas de pessoal e servico ou amortizacdo da divida, devendo ao
menos 70% ser aplicado em despesas de capital. Ja a “transferéncia com finalidade
definida” ¢ aquela segundo a qual os recursos advindos de emendas individuais
impositivas transferidos aos Estados, Distrito Federal ou Municipios, vinculados a
programacdo estabelecida na emenda parlamentar sdo aplicados nas areas de
competéncia constitucional da Unido, conforme caput e incisos | e 1l do art. 166-A da
CRFB/1988.

Conforme se depreende do 81 do art. 166-A o0s recursos transferidos néo

integrardo a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios para fins de


https://www25.senado.leg.br/web/senadores/senador/-/perfil/5006
https://www25.senado.leg.br/web/senadores/senador/-/perfil/945
https://www25.senado.leg.br/web/senadores/senador/-/perfil/945
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reparticdo e para o calculo dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo (art. 169),
nos termos do § 16 do art. 166, e de endividamento do ente federado. Ademais, a parte
final do dispositivo constitucional veda o emprego de recursos recebidos para o
pagamento de despesas com pessoal e encargos sociais relativas aos ativos e inativos, e
com pensionistas; e encargos referentes ao servico da divida.

Nos termos do art. 166-A, 8 2, incisos |, 1l e 111 da CRFB os recursos oriundos
das emendas individuais dos parlamentares serdo repassados diretamente ao ente
federado beneficiado independentemente de celebracdo de convénio ou de instrumento
congénere, podendo realizar contratos de cooperacdo técnica, para subsidiar o
acompanhamento da execucdo orcamentaria na aplicagdo dos recursos conforme 83 do
art. 166-A. O que ndo era permitido antes da EC n. 105 de 2019 desburocratizando a
transferéncia e valorizando a autonomia do Este que terd maior liberdade para definir o
destino das verbas, compondo o patriménio do Ente beneficiado o valor da emenda no
ato da efetiva transferéncia financeira, sendo aplicado os recursos as programacoes
finalisticas das &reas de competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado.
Nos termos do 85 pelo menos 70 % das transferéncias especiais deverdo ser aplicadas
em despesas de capital, estas entendidas como, gastos para a producdo ou geracdo de
novos bens ou servigos que integrardo o patriménio publico, ou seja, que contribuem
diretamente para a formacdo ou aquisicdo de um bem de capital. Sdo exemplos:
execucdo de obras e compra de instalacfes, equipamentos e titulos representativos do
capital de empresas ou de entidades de qualquer natureza, ou ainda nos termos do art.
12 da Lei n° 4.320 de 1964, investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de
capital.

Enfim, deve-se observar a regra contida no art. 2° da EC n.° 105 de 2019 que
estabelece o percentual minimo de 60% para as transferéncias especiais relativas ao ano
de 2020, que deverdo ser executadas no primeiro semestre do exercicio financeiro
subsequente ao da publicacdo desta Emenda, ou seja, em 2021, com o objetivo de se
evitar que haja contingenciamento de recursos como forma de pressdo politico-
partidaria no ano eleitoral. O art. 166-A entrou em vigor em 1 de janeiro de 2020, sendo
publicada a portaria interministerial de n.° 43 de 04 de fevereiro de 2020 que dispde
sobre procedimentos e prazos para operacionalizacdo das emendas parlamentares
individuais de execucdo obrigatdria, bem como sobre procedimentos e prazos para a
superacao de impedimentos de ordem técnica, em atendimento ao disposto no art. 166,

88 9°a 19, e 166-A, da Constituicdo; bem como a portaria interministerial de n. 252 de
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19 de junho de 2020 que estabelece normas de execucdo orcamentaria e financeira da
transferéncia especial a Estados, Distrito Federal e Municipios prevista no art. 166-A da
Constituicdo, no exercicio de 2020.

3.1.2 As emendas constitucionais de calamidade publica (pandemia Covid-19): EC
de n.° 106 de 07 de maio de 2020, EC de n.° 109 de 15 de margo de 2021, EC de n.°
119 de 27 de abril de 2022 e a EC de n.° 121 de 10 de maio de 2022.

Reconhecida pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS), em 30 de janeiro de
2020, como Emergéncia de Saude Pablica de Importéncia Internacional e, em 11 de
marco, como pandemia, a doenca causada pelo novo coronavirus SARS-Cov-2 (Covid-
19) desafiou as estruturas sociais, econémicas, politicas e juridicas do Mundo. A doenca
imp6s medidas publicas enérgicas para seu enfrentamento, transpondo barreiras em
funcdo da existéncia, relativizando instituicdes, direitos e impondo regras temporérias.
No Brasil, as medidas de enfrentamento iniciaram em 31 de janeiro de 2020, com a
formacdo do Grupo Executivo Interministerial em Saude Publica, seguido do
reconhecimento da Emergéncia Nacional, em 03 de fevereiro de 2020.”° Em 20 de
marco de 2020, o Decreto Legislativo de n.° 6 reconheceu o estado de calamidade
publica, nos termos da solicitacdo do Presidente da Republica encaminhada por meio da
Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020. Assim, a Lei de Responsabilidade Fiscal
conforme o art. 65, enquanto durar tal situacdo, fica suspenso o prazo das metas de
resultados fiscais e a utilizacdo de mecanismos da limitacdo de empenho (art. 9°), os
prazos de adequacdo e reducdo de despesas de pessoal (arts 23 e 70), e 0 prazo dos
limites de endividamento (art. 31).

Em 16 de abril de 2020, ap6s sua publicacdo no Diario Oficial da Unido, entrou
em vigor a LC n.° 172, sob a vigéncia do Decreto-Legislativo n.° 06, logo, inserida no
contexto de calamidade publica, dispde sobre a transposicdo e a transferéncia’* de

" TOGNOC, Leonard Oliveira; CORVAL, Paulo. Roberto dos. Santos. Satide de curto prazo: as aces
e 0s gastos do governo federal na &rea de salde publica durante a pandemia Covid-19. In. CRISE
PANDEMICA & DIREITOS HUMANOS FUNDAMENTAIS. Volume 11: Direitos Sociais, Econdmicos
e Culturais, Tomo 1V, ed., 2020, p. 772-798.

™ TransposicBes sdo realocacdes no ambito dos programas de trabalho dentro do mesmo 6rgdo.
Transferéncias so realocacfes de recursos entre as categorias econdmicas de despesas, dentro do mesmo
orgdo e do mesmo programa de trabalho. (TCE/MG, consulta n. 958.027, de 02 de margo de 2016,
Relator Conselheiro Wanderley Avila. Comunicado SICOM n. 17 de 2020). No caso da LC n. 172 de
2020 sdo destinadas exclusivamente a realizagdo de ac¢Bes e servigos publicos de salde, respeitados os
critérios dos arts. 2° e 3° da LC n° 141, de 13 de janeiro de 2012, ficando condicionadas & observancia
prévia pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios dos seguintes requisitos: cumprimento dos
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saldos financeiros constantes dos Fundos de Saude dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, provenientes dos repasses federais. Estes entes federativos que
realizarem a referida transposicdo ou a transferéncia tém a obrigagdo de comprovar a
execucdo no respectivo Relatorio Anual de Gestdo, conforme art. 3°. Ademais verifica-
se que os valores relacionados a transposicdo e a transferéncia de saldos financeiros de
que trata esta Lei Complementar ndo serdo considerados parametros para os calculos de
futuros repasses financeiros por parte do Ministério da Salde, conforme art. 4°.
Destaca-se que a LC n.° 181 de 06 de maio de 2021, alterou o art. 5° da LC n.° 172 de
2020 para fixar o prazo de até o final do exercicio financeiro de 2021 para realizacéo de
transposicéo e transferéncia de saldos financeiros.

A LC n.° 173 publicada em de 28 de maio de 2020"%estabelece o programa

federativo de enfrentamento ao (Covid-19) e altera a LC n° 101, de 2000, para dispor do

objetos e dos compromissos previamente estabelecidos em atos normativos especificos expedidos pela
direcdo do Sistema Unico de Sadde; inclusdo dos recursos financeiros transpostos e transferidos na
Programacdo Anual de Salde e na respectiva lei orcamentéria anual, com indicacdo da nova categoria
econdmica a ser vinculada; ciéncia ao respectivo Conselho de Salde.

2 STF, ADI 6442, Relator(a): Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 15/03/2021, processo
eletronico DJe-055, 22-03-2021, publicado em 23-03-2021. Ementa: AGCAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR 173/2020. PROGRAMA FEDERATIVO DE
ENFRENTAMENTO AO CORONAVIRUS (COVID-19). ALTERACOES NA LElI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL - LC 101/2000. PRELIMINARES. CONHECIMENTO PARCIAL DA
ADI 6442. § 5° DO ART. 7°. NORMA DE EFICACIA EXAURIDA. MERITO. ARTS. 2°, § 6° 7° E 8°.
CONSTITUCIONALIDADE FORMAL DAS NORMAS. NORMAS GERAIS DE DIREITO
FINANCEIRO E RESPONSABILIDADE FISCAL. COMPETENCIA LEGISLATIVA DA UNIAO.
CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. PRINCIPIOS FEDERATIVO E DA SEPARACAO DOS
PODERES. PADROES DE PRUDENCIA FISCAL. MECANISMOS DE SOLIDARIEDADE
FEDERATIVA FISCAL. ENFRENTAMENTO DE CRISE SANITARIA E FISCAL DECORRENTES
DA PANDEMIA. COMPETENCIA BASEADA NO ART. 169 DA CONSTITUICAO FEDERAL.
AUSENCIA DE VIOLAGCAO AOS PRINCIPIOS DA EFICIENCIA, DA IRREDUTIBILIDADE DE
VENCIMENTOS, DA PROPORCIONALIDADE, DA VEDACAO AO RETROCESSO. DEVIDO
PROCESSO LEGAL. RENUNCIA DE DEMANDA JUDICIAL. NORMA DE CARATER
FACULTATIVO. COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL PARA DIRIMIR
CONFLITOS FEDERATIVOS. IMPROCEDENCIA. 1. A Jurisdigdo Constitucional abstrata brasileira
ndo admite o ajuizamento ou a continuidade de acdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo ja revogado, substancialmente alterado ou cuja eficacia ja tenha se exaurido,
independentemente do fato de terem produzido efeitos concretos residuais. Precedentes. Né&o
conhecimento da ADI 6442 quanto & impugnacdo do art. 5°, § 7°, da LC 173/2020. 2. Auséncia de
violacdo ao processo legislativo em razdo de as deliberagdes no Congresso Nacional terem ocorrido por
meio do Sistema de Deliberacdo Remota. Normalidade da tramitacdo da lei. Auséncia de vicio de
iniciativa legislativa, uma vez que as normas versadas na lei ndo dizem respeito ao regime juridico dos
servidores publicos, mas sim sobre a organizacdo financeira dos entes federativos. 3. O § 6° do art. 2° da
LC 173/2020 ndo ofende a autonomia dos Estados, Distrito Federal e Municipios, uma vez que a norma
apenas confere uma benesse fiscal condicionada a renincia de uma pretensdo deduzida em juizo, a
critério do gestor publico respectivo. 4. O art. 7°, primeira parte, da LC 173/2020, refor¢a a necessidade
de uma gestéo fiscal transparente e planejada, impedindo que atos que atentem contra a responsabilidade
fiscal sejam transferidas para o proximo gestor, principalmente quando em jogo despesas com pessoal. A
norma, assim, ndo representa afronta ao pacto federativo, uma vez que diz respeito a tema relativo a
prudéncia fiscal aplicada a todos os entes da federacdo. 5. Quanto a alteracéo do art. 65 da LRF, o art. 7°
da LC 173/2020 nada mais fez do que possibilitar uma flexibilizacdo temporaria das amarras fiscais
impostas pela LRF em caso de enfrentamento de calamidade publica reconhecida pelo Congresso
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regime fiscal provisério, suspendendo de imediato do pagamento das dividas que os
Estados, DF e Municipios tém com a Unido, ficando a Unido autorizada a aplica-las aos
respectivos contratos de refinanciamento, ainda que previamente a celebracdo de termos
aditivos ou outros instrumentos semelhantes, conforme prevé o 82° do art. 19
promovendo uma reestruturacdo de operacGes de crédito interno e externo junto ao
sistema financeiro e instituicdes multilaterais de crédito; e entregando recursos da
Unido, na forma de auxilio financeiro, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, no exercicio de 2020, e em a¢des de enfrentamento ao (Covid-19).

Em 07 de maio de 2020 foi aprovada a EC n.° 106 que instituiu o regime
extraordinario fiscal, financeiro e de contratacfes para enfrentamento da calamidade
publica nacional decorrente de pandemia Covid-19, fruto da PEC de n.c 10/2020
apresentada, pelos Deputados Federais Rodrigo Maia (DEM-RJ) e outros, cuja
revogacdo ja estava condicionada a data do encerramento do estado de calamidade
publica reconhecido pelo Congresso Nacional, nos termos do art. 11 da EC n.° 106 de
2020, prevista para 31 de dezembro de 2020, conforme Mensagem presidencial de n.°
93 de 18 de marco de 2020.

Vale destacar que a EC n.° 106 de 2020, conhecida como “orgamento de
guerra”, assim como a EC n.° 91 de 2016 conhecida como “janela partidaria”, utilizou a

técnica de ndo inclusdo e/ou alteracdo formal do texto constitucional, mas compondo o

Nacional. 6. A norma do art. 8° da LC 173/2020 estabeleceu diversas proibi¢des temporarias direcionadas
a todos os entes publicos, em sua maioria ligadas diretamente ao aumento de despesas com pessoal. Nesse
sentido, a norma impugnada traz medidas de contencdo de gastos com funcionalismo, destinadas a
impedir novos dispéndios, congelando-se o crescimento vegetativo dos existentes, permitindo, assim, o
direcionamento de esforgos para politicas publicas de enfrentamento da calamidade publica decorrente da
pandemia da COVID-19. 7. Os arts. 7° e 8° da LC 173/2020 pretendem, a um s tempo, evitar que a
irresponsabilidade fiscal do ente federativo, por incompeténcia ou populismo, seja sustentada e
compensada pela Unido, em detrimento dos demais entes federativos. A previsdo de contencdo de gastos
com o aumento de despesas obrigatdrias com pessoal, principalmente no cenario de enfrentamento de
uma pandemia, é absolutamente consentdnea com as normas da Constituicdo Federal e com o
fortalecimento do federalismo fiscal responsavel. 8. As providéncias estabelecidas nos arts. 7° e 8° da LC
173/2020 versam sobre normas de direito financeiro, cujo objetivo é permitir que os entes federados
empreguem esfor¢os orcamentarios para o enfrentamento da pandemia e impedir o aumento de despesas
ao fim do mandato do gestor publico, pelo que se mostra compativel com o art. 169 da Constituigdo
Federal. Ndo ha reducéo do valor da remuneracao dos servidores publicos, uma vez que apenas proibiu-
se, temporariamente, o aumento de despesas com pessoal para possibilitar que os entes federados
enfrentem as crises decorrentes da pandemia de COVID-19, buscando sempre a manutencéo do equilibrio
fiscal. 9. O art. 2°, 8§ 6° da LC 173/2020, ao prever o instituto da renincia de direito material em ambito de
disputa judicial entre a Unido e os demais entes ndo viola o principio do devido processo legal. Norma de
carater facultativo. 10. Incompeténcia originaria do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL para conhecer e
dirimir conflito decorrente da aplicagéo do § 6° do art. 2° da LC 173/2020. Inaplicabilidade do art. 102, I,
f, da CF, por auséncia de risco ao equilibrio federativo. 11. Conhecimento parcial da ADI 6442.
Julgamento pela improcedéncia das ADIs 6442, 6447, 6450 e 6525. (ADI 6442, Relator(a): Alexandre de
Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 15/03/2021, processo eletrdnico DJe-055 DIVULG 22-03-2021
PUBLIC 23-03-2021)
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“bloco de constitucionalidade”, plasmou-Se no ordenamento juridico como norma
materialmente constitucional avulsa e de vigéncia temporéria.

Dessa forma, verifica-se 0 nos termos do art. 1° da EC de n.° 106 de 2020 que a
Unido adotou o regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacdes para atender
as necessidades dele decorrentes, somente naquilo em que a urgéncia for incompativel
com o regime regular, em razdo da emergéncia de salde publica decorrente da
pandemia. Podendo o Poder Executivo federal, no &mbito de suas competéncias, adotar
processos simplificados de contratacdo de pessoal, em carater temporario e emergencial,
e de obras, servigos e compras que assegurem, quando possivel, competicédo e igualdade
de condig0es a todos os concorrentes, dispensada a observancia do § 1° do art. 169 c/c o
inciso IX do caput do art. 37 da CRFB/1988, limitada a dispensa as situa¢fes de que
trata o referido inciso, sem prejuizo da tutela dos 6rgédos de controle, nos termos do art.
2° da referida Emenda a Constituicdo, ndo exigindo, portanto, prévia dotacdo
orcamentaria e autorizacdo especifica na LDO.

Tratando-se, portanto, de excecdo constitucional de carater temporario as
regras contidas no art. 37, incisos Il, XXI e § 1° do art. 169 todos da CRFB/1988,
observando-se os critérios objetivos de contratagdo simplificada.”

Some-se a isso, 0 fato de que as proposicOes legislativas e os atos do Poder
Executivo com proposito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias
sociais e econébmicas, com vigéncia e efeitos restritos a sua duracdo, desde que néo
impliqguem despesa permanente, ficam dispensados da observancia das limitacdes legais
quanto a criacdo, a expansao ou ao aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete

aumento de despesa e a concessdo ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza

8 Cf. STF, ADI n. 1923, Rel. Min. Ayres Britto, Rel. p/ Acordao: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, J.
16/04/2015, Aco6rddo Eletronico DJe-254 publicado em 17-12-2015 [..] 20. Acédo direta de
inconstitucionalidade cujo pedido é julgado parcialmente procedente, para conferir interpretacdo
conforme a Constituicdo a Lei n® 9.637/98 e ao art. 24, XXIV, da Lei n° 8666/93, incluido pela Lei n°
9.648/98, para que: (i) o procedimento de qualificacdo seja conduzido de forma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e de acordo com parametros fixados
em abstrato segundo o que prega o art. 20 da Lei n® 9.637/98; (ii) a celebragdo do contrato de gestéo seja
conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da
CF; (iii) as hipoteses de dispensa de licitagdo para contratagdes (Lei n° 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga
de permissdo de uso de bem publico (Lei n® 9.637/98, art. 12, §3°) sejam conduzidas de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF; (iv) os contratos a serem
celebrados pela Organizacdo Social com terceiros, com recursos publicos, sejam conduzidos de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do
regulamento préprio a ser editado por cada entidade; (v) a selecdo de pessoal pelas OrganizacGes Sociais
seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37
da CF, e nos termos do regulamento préprio a ser editado por cada entidade; e (vi) para afastar qualquer
interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo TCU, da aplicacdo de verbas
publicas.
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tributaria da qual decorra rendncia de receita, de acordo com o art. 3° da EC n.° 106 de
2020, ndo se aplicando o § 3°do art. 195 da CRFB/1988.

Além disso, o art. 4° afasta a vedagdo contida no inciso Ill, do art. 167, da
CRFB/1988 que trata da “regra de ouro” da responsabilidade fiscal, segundo a qual ¢
vedado a realizacdo de operacdes de créditos’™ que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.

O art. 5° da EC n.° 106 estabeleceu que as autorizacbes de despesas
relacionadas ao enfrentamento da calamidade publica nacional devem constar de
programac0es orcamentarias especificas ou contar com marcadores que as identifiquem
e serem avaliadas separadamente na prestacdo de contas do Presidente da Republica,
publicada até 30 (trinta) dias ap0s o encerramento de cada bimestre, pelo Ministério da
Economia, no relatdrio estabelecido pelo § 3° do art. 165 da CRFB/1988, de controle
dos valores e custos das operacOes de crédito realizadas no periodo. Além disso, 0s
recursos decorrentes de operacdes de crédito realizadas para o refinanciamento da
divida mobiliaria poderdo ser utilizados também para o pagamento de seus juros e
encargos conforme art. 6°. E, o Banco Central do Brasil ficou autorizado a comprar e
vender titulos de emissdo do Tesouro e outros ativos, conforme estabelecido nos arts. 7
e 8 da EC n. 106 de 2020.

Em linhas gerais ficou estabelecido que o Congresso Nacional poderia sustar
decisdes do Executivo que descumprirem a emenda do “orgamento de guerra” e foram
convalidados os atos de gestdo praticados a partir de 20 de marco de 2020, desde que
compativeis com o teor desta Emenda a Constituicdo, conforme se verifica no quadro -
12, do anexo, sobre as emendas constitucionais de calamidade publica (pandemia Covd-
19) - EC n.° 106/2020.

A EC n.° 109 de 15 de margo de 2021 € resultado da PEC de n.° 186 de 05 de
novembro de 2019, de iniciativa do Senador Fernando Bezerra Coelho do (MDB/PE) e
outros, alterou os arts. 29-A, 37, 49, 84, 163, 165, 167, 168 e 169 e acrescentou os arts.
164-A, 167- A, 167-B, 167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G a CRFB/1988 e 0s arts.

™ Cf. Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sio adotadas as seguintes definigdes: [...] 1l -
operagdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito, emissao e
aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a
termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operacfes assemelhadas, inclusive com o uso
de derivativos financeiros. BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>. Acesso em 11 de setembro de 2022.
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101 e 109 a ADCT, revogando art. 91 e o § 4° do art. 101 ambos do ADCT, para
instituir regras transitorias sobre reducdo de beneficios tributéarios; desvinculando
parcialmente o superdvit financeiro de fundos publicos; e suspendendo
condicionalidades para realizacdo de despesas com concessdo de auxilio emergencial
residual para enfrentar as consequéncias sociais e econémicas da pandemia da Covid-
19. Percebe-se que ao inserir o art. 167-B acabou por incorporar ao texto constitucional
normas de carater temporario que estavam previstas na EC n. ° 106 de 2020.”

Desse modo, verifica-se que a alteracdo realizada no art. 29-A, somente entra em
vigor a partir do inicio da primeira legislatura municipal apoés 16 de marco de 2021,
ocasido em que foi publicada a EC n.c 109 de 2021. A norma, incluida pela EC n.c 25 de
14 de fevereiro de 2000, excluia do total da despesa do Projeto de Lei 0s gastos com
inativos para fins de estabelecimento de regra fiscal de limitacdo de gasto ao somatorio
da receita tributéria e das transferéncias previstas no 85 do art. 153 e nos arts. 158 e 159,
efetivamente realizado no exercicio anterior. Buscou-se ampliar a solidariedade
institucional no controle dos gastos e com isso foram incluidos os inativos e
pensionistas.

A inclusdo do § 16 ao art. 37 da CRFB/1988 trouxe norma inovadora que impde
dever de conduta de eficacia imediata, direcionando o alinhamento de 6rgdos e
entidades autbnomas ao planejamento e as diretrizes de politicas do governo central. J&
a inclusdo do inciso XVIII ao art. 49 ao ambito da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional, para decretar o estado de calamidade publica de &mbito nacional previsto nos
arts. 167-B a 167-G constitucionalizou o conceito de calamidade publica’, que deve ser
lido em consonancia com a inclusdo do inciso XXVIII ao art. 84 que no ambito de
competéncia privativamente ao Presidente da Republica propor ao Congresso Nacional
a decretacdo do estado de calamidade publica de ambito nacional previsto nos arts. 167-
B a167-G.

"> Destaque-se, que muito das observacdes e anélises dos dispositivos alterados e incluidos pela EC n. 109
de 2021 sdo produto das reflexdes compartilhadas pelo professor Paulo Corval durante as aulas de Direito
Financeiro e Orcamento no PPGDC-UFF, de modo que neste ponto, todos os elogios devem ser
destinados ao louvado docente.

® STF, ADI 4.048-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 14/05/2008, Plenario, DJE de
22/08/2008 [...] Os conteudos semanticos das expressdes ‘guerra’, ‘comoc¢do interna’ e ’calamidade
publica’ constituem vetores para a interpretagdo/aplicagdo do art. 167, § 3° ¢/c o art. 62, § 1°, inciso I,
alinea d, da Constituigdo. ‘Guerra’, ‘comogdo interna’ e ‘calamidade publica’ sdo conceitos que
representam realidades ou situagdes faticas de extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a
ordem publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a adogdo de medidas
singulares e extraordinarias.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart91
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart101%C2%A74
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Ao art. 163 foi incluido o paragrafo Gnico autorizando a aplicagédo das vedacdes
previstas no art. 167-A por meio da Lei Complementar de que trata o inciso VIII do
mesmo dispositivo constitucional, tratando-se de competéncia geral acerca do
endividamento por meio da Lei Complementar. Limita, de certo modo, as competéncias
exclusivas do Senado para cuidar da divida. Além disso, constitucionaliza o principio da
sustentabilidade da divida’, reconhecido anteriormente, apenas de modo implicito no
texto constitucional, que deve ser percebido em conjunto com o art. 164-A e paréagrafo
unico, também incluidos pela EC n.° 109 de 2021, segundo os quais a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem conduzir suas politicas fiscais de
forma a manter a divida publica em niveis sustentaveis, na forma da lei complementar
referida no inciso VIII do art. 163 e a elaboracdo e a execugdo de planos e orcamentos
devem refletir a compatibilidade dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da
divida.

A alteracdo do art. 165, 82° traz a regra segundo a qual a lei de diretrizes
orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da administragdo publica federal,
estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com
trajetdria sustentavel da divida publica, orientara a elaboracédo da lei orcamentéaria anual,
dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo
das agéncias financeiras oficiais de fomento. O que promove uma “recalibragem” no
ambito material da LDO, com a inclusdo, ao lado das metas e prioridades da
administracdo publica federal, diretrizes e metas de politica fiscal harmonizadas a
trajetoria de sustentabilidade da divida publica. Retirou-se do texto o dever de a LDO
trazer “as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente”. A supressao,
contudo, ndo parece trazer maiores prejuizos, mas apenas uma compatibilizacdo com o
desenho fixado na EC n.°102, que fez constar no art. 165 da Constituicdo, no § 12, que a
LDO, para o exercicio a que se refere e, pelo menos, para os 02 (dois) exercicios
subsequentes, trara, para os or¢amento fiscal e da seguridade, um “anexo com previsao
de agregados fiscais e a proporcdo dos recursos para investimentos que serdo alocados
na lei orcamentaria anual para a continuidade daqueles em andamento”, prevendo,

ainda, no §14, que a LOA “poderd conter previsdes de despesas para exercicios

" A sustentabilidade da divida piblica pode ser entendida nesta anélise a partir da hip6tese de que uma
politica fiscal pode ser considerada sustentavel se é possivel manter constante a relagdo entre a divida
liquida do setor publico e o PIB. BUITER, W. Guide to public sector debt and deficits. Economic policy:
a European Forum, 1, p. 13-79, nov. 1985.
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seguintes, com a especificacdo dos investimentos plurianuais e daqueles em
andamento”. A pratica Congressual ja vinha fazendo isso mesmo sem a alteracéo
constitucional.

A referida alteracdo deve ser apreciada, verificando-se a inclusdo constante no
816 do art. 165, pois as leis de que trata este artigo devem observar, no que couber, 0s
resultados do monitoramento e da avaliacdo das politicas publicas previstos no 8 16 do
art. 37. A obrigagdo traz efetividade ao referido dispositivo, mediante a amarragdo a
LDO, fortalecendo a dimensédo do planejamento-gerencial do orcamento.

A inclusdo do inciso XIV ao art. 167 para a criacdo de fundo publico, quando
seus objetivos puderem ser alcangados mediante a vinculagdo de receitas orcamentérias
especificas ou mediante a execuc¢do direta por programacdo orcamentaria e financeira de
orgdo ou entidade da Administracdo Publica, fixa condicionantes a criacdo do fundo
publico, autorizado pelo Legislativo, vinculado as receitas especificas. Diferente
daquele previsto no inciso IX do mesmo artigo. Esta norma € reforcada pelo § 4°
permitindo a vinculacdo das receitas a que se referem os arts. 155, 156, 157, 158 e 159,
I, “a”, “b”, “d” e “e”, e II, para pagamento de débitos com a Unido e para prestar lhe
garantia ou contragarantia, quanto a vinculacdo ao ente beneficiario, acerca das receitas
originadas de transferéncia constitucional obrigatdria e vinculada ao ente.

A introducdo do 8§ 6° ao art. 167 para fins da apuracdo ao término do exercicio
financeiro do cumprimento do limite de que trata o inciso Ill, as receitas das operacdes
de crédito efetuadas no contexto da gestdo da divida publica mobiliaria federal somente
serdo consideradas no exercicio financeiro em que for realizada a respectiva despesa
flexibiliza a “regra de ouro” constante no mesmo art. 167, inciso III. Fixa o registro da
despesa da divida mobilidria no regime de caixa, excetuando a regra do registro da
despesa no regime de “competéncia”, expressdo que deve ser lida de maneira relativa,
pois o art. 35 e incisos | e Il da Lei 4.320/1964 dizem que pertencem ao exercicio
financeiro as receitas nele arrecadadas, as despesas nele legalmente empenhadas, de
sorte que € no empenho e ndo exatamente na competéncia que se registra a despesa do
exercicio.

Além disso, a EC n. 109 de 2021 incluiu sete novos artigos (art. 167-A ao 167-
G) ao texto da CRFB/1988. Conforme se verifica, o art. 167-A traz nova regra fiscal
com relacdo a porcentagem da despesa corrente na receita corrente superior a 95%
(D/R>95%) em 12 meses. Faculta (ndo obriga) Poderes e 6rgaos autbnomos essenciais a

justica e de controle de contas a adotar medidas restritivas para obter ajuste fiscal. Regra



99

com logica similar as da LRF, superando-a, contudo, nos mecanismos de ajuste de
vedacdo autorizados. Vedando-se nas despesas de pessoal a concessdo, a qualquer titulo,
de vantagem, aumento, reajuste ou adequagéo de remuneracdo de membros de Poder ou
de 6rgéo, de servidores e empregados publicos e de militares, exceto dos derivados de
sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacdo legal anterior ao inicio da
aplicacdo das medidas de que trata este artigo, criagdo de cargo, emprego ou funcéo que
implique aumento de despesa, alteragcéo de estrutura de carreira que implique aumento
de despesa, admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas: as
reposicdes de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa; as
reposicOes decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios, o que ndo prejudica
a reposicdo de cargo vago, as contratacdes temporarias de que trata o inciso 1X do caput
do art. 37 desta Constituicdo; e as reposicGes de temporarios para prestacdo de servico
militar e de alunos de 6rgdos de formacdo de militares. Bem como, veda-se a realizacao
de concurso publico, exceto para as reposi¢es de vacancias previstas no inciso IV do
167-A, a criacdo ou majoracdo de auxilios, vantagens, bénus, abonos, verbas de
representacdo ou beneficios de qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatério,
em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Pablica e de
servidores e empregados publicos e de militares, ou ainda de seus dependentes, exceto
quando derivados de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacéo legal
anterior ao inicio da aplicacdo das medidas de que trata este artigo; criacdo de despesa
obrigatdria, podendo ser reajustada em funcdo da inflacdo; a adocdo de medida que
implique reajuste de despesa obrigatdria acima da variacdo da inflagdo, observada a
preservacdo do poder aquisitivo referida no inciso 1V do caput do art. 7° da CRFB/1988;
a criacdo ou expansdo de programas e linhas de financiamento, bem como remissao,
renegociacdo ou refinanciamento de dividas que impliqguem ampliacdo das despesas
com subsidios e subvencbes; enfim, veda-se também a concessdo ou ampliacdo de
incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

O 81° do art. 167-A também traz nova regra fiscal para fixar limite prudencial
quando a relacdo de porcentagem da despesa corrente na receita corrente ficar entre
85% e 95% (D/R > 85 % e < 95 %) em 12 meses embora ndo mencionado. Faculta aos
Poderes e 0Orgdos autdbnomos essenciais a justica e de controle de contas a adotar
medidas restritivas para obter ajuste fiscal.

Ademais, 0 82° do art. 167-A diz que o ato de que trata o 81°, supramencionado,

deve ser submetido, em regime de urgéncia, a apreciacao do Poder Legislativo, o que se
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implementa por ato da administracdo e submete-se a accoutability pelo Legislativo.
Ladgica parecida com a Medida Provisoria, mas, no caso, é ato administrativo e ndo ato
com forca de lei. Nada obstante, o § 3° aduz que o ato perde a eficacia, reconhecida a
validade dos atos praticados na sua vigéncia, quando: for rejeitado pelo Poder
Legislativo; ou transcorrido o prazo de 180 (cento e oitenta) dias sem que se ultime a
sua apreciacao; ou apurado que ndo mais se verifica a hipdtese prevista no § 1° deste
artigo, mesmo apdés a sua aprovacdo pelo Poder Legislativo, guardando-se certa
similitude com a ldgica processual legislativa da Medida Provisoria.

A regra contida no 8§ 4° do art. 167-A diz que a apuracdo deve ser realizada
bimestralmente, pois a apuracdo concomitante € requisito de validade dos atos
constritivos. Esclarecendo o poder constituinte derivado reformador no 85° que as
disposicdes de que trata este art. 167-A, ndo constituem obrigacdo de pagamento futuro
pelo ente da Federacdo ou direitos de outrem sobre o erario; e ndo revogam, dispensam
ou suspendem o cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que disponham
sobre metas fiscais ou limites maximos de despesas.

Ademais, conforme o 8 6° do art. 167-A, ocorrendo a hipdtese prevista no caput,
até que todas as medidas nele previstas tenham sido adotadas por todos os Poderes e
6rgdos nele mencionados, de acordo com declaragdo do respectivo Tribunal de Contas,
é vedada: a concessdo, por qualquer outro ente da Federacdo, de garantias ao ente
envolvido; a tomada de operacdo de credito por parte do ente envolvido com outro ente
da Federacdo, diretamente ou por intermédio de seus fundos, autarquias, fundagdes ou
empresas estatais dependentes, ainda que sob a forma de novacéo, refinanciamento ou
postergacdo de divida contraida anteriormente, ressalvados os financiamentos
destinados a projetos especificos celebrados na forma de operacdes tipicas das agéncias
financeiras oficiais de fomento. Amplia-se a vedacdo do art. 167, X. E, além do
Legislativo, o Tribunal de Contas da Unido ganha relevancia na accoutability das
medidas de austeridade aqui mencionadas. Somente a declaracdo técnica da Corte de
Contas podera encerrar as medidas deflagradas pelos gestores (Poder Executivo) e
controladas pelo (Poder Legislativo). As vedagOes sd&o do novo limite prudencial
constitucional.

O art. 167-B traz a regra de que durante a vigéncia de estado de calamidade
publica de &mbito nacional, decretado pelo Congresso Nacional por iniciativa privativa
do Presidente da Republica, a Unido deve-se adotar o regime extraordinario fiscal,

financeiro e de contratagdes para atender as necessidades dele decorrentes, mas somente
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naquilo em que a urgéncia for incompativel com o regime regular, nos termos definidos
nos arts. 167-C, 167-D, 167-E, 167-F e 167-G da Lei Maior do pais, traduzindo-se na
constitucionalizagdo definitiva deste regramento, em razao das “ondas de contagio” e da
manutencdo do cenario epidémico no mundo e problemas de saude publica, depois da
revogacdo da EC n. 106 de 2020, autoriza-se, em razdo do Estado de Calamidade
Publica de &mbito Nacional o Regime Fiscal Extraordinario, o que pode parecer um
choque com a prética anterior de estados de calamidade locais e regionais, na realidade
mostra-se maior maturidade dos Poderes para lidar com a crise, sobretudo pela previsao
do § 3°do art. 167-G, em ato conjunto do Presidente da Republica com o Congresso
Nacional de iniciativa privativa do Executivo.

O art. 167-C traz a norma revogada do art. 2° da EC n. ° 106 de 2020, posto que
com o propésito exclusivo de enfrentamento da calamidade publica e de seus efeitos
sociais e econdmicos, no seu periodo de duracéo, o Poder Executivo federal pode adotar
processos simplificados de contratacdo de pessoal, em carater temporario e emergencial,
e de obras, servicos e compras que assegurem, quando possivel, competicdo e igualdade
de condicdes a todos os concorrentes, dispensada a observancia do § 1° do art. 169 na
contratacdo de que trata o inciso IX do caput do art. 37 desta Constituicdo, limitada a
dispensa as situacOes de que trata o referido inciso, sem prejuizo do controle dos érgdos
competentes.

Assim como, o art. 167-D aprimora a antiga redacdo revogada do art. 3° da EC
n. 106 de 2020 de modo que as proposicOes legislativas e os atos do Poder Executivo
com propdsito exclusivo de enfrentar a calamidade e suas consequéncias sociais e
econdmicas, com vigéncia e efeitos restritos a sua duracdo, desde que ndo impliquem
despesa obrigatoria de carater continuado, ficam dispensados da observancia das
limitacGes legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de acédo
governamental que acarrete aumento de despesa e a concessdo ou a ampliacdo de
incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renlncia de receita.
Durante a vigéncia da calamidade publica de &mbito nacional de que trata o art. 167-B,
néo se aplica o disposto no § 3° do art. 195 da CRFB/1988. Afasta-se a regra segundo a
qual a pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como estabelecido
em lei, ndo podera contratar com o Poder Publico nem dele receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios.

Em seguida, o art. 167-E excepciona a “regra de ouro”, de sorte que fica

dispensada, durante a integralidade do exercicio financeiro em que vigore a calamidade
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publica de @mbito nacional, a observancia do inciso Il do caput do art. 167 desta
Constituicdo. Art. 167-F. Durante a vigéncia da calamidade publica de &mbito nacional
de que trata o art. 167-B da CRFB/1988, dispensados os limites, as condi¢des e demais
restricGes aplicaveis a Unido para a contratacdo de operacdes de crédito, bem como sua
verificacdo, possibilitando o financiamento por divida; o superavit financeiro apurado
em 31 de dezembro do ano imediatamente anterior ao reconhecimento pode ser
destinado a cobertura de despesas oriundas das medidas de combate a calamidade
publica de ambito nacional e ao pagamento da divida publica, desvinculando-se da
tradicdo de usar superdvit para pagar servico da divida, o que implicara na abertura de
crédito adicional, conforme art. 43 da Lei 4.320/1964. O 8 1° diz que Lei Complementar
pode definir outras suspensdes, dispensas e afastamentos aplicaveis durante a vigéncia
do estado de calamidade publica de ambito nacional. J&4 o § 2° traz o limite a conta do
superavit, ao dispor que o teor do inciso Il do caput do art. 167-E néo se aplica as fontes
de recursos: decorrentes de reparticdo de receitas a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios; decorrentes das vinculagfes estabelecidas pelos arts. 195, 198, 201, 212,
212-A e 239 todos da CRFB/1988; destinadas ao registro de receitas oriundas da
arrecadacao de doagbes ou de empréstimos compulsorios, de transferéncias recebidas
para o atendimento de finalidades determinadas ou das receitas de capital produto de
operacdes de financiamento celebradas com finalidades contratualmente determinadas.
O art. 167-G trata do limite da relacdo despesa e receita corrente também no
estado de calamidade, segundo o qual na hipétese de que trata o art. 167-B, aplicam-se a
Unido, até o término da calamidade publica, as vedagdes previstas no art. 167-A da
CRFB/1988. Com algumas excecbes, conforme o 81° do dispositivo analisado, na
hipotese de medidas de combate a calamidade publica cuja vigéncia e efeitos ndo
ultrapassem a sua duracdo, ndo se aplicam as vedac¢6es referidas nos incisos I, IV, VI,
IX e X do caput do art. 167-A da CRFB/1988. Parece reservar a ideia de calamidade
para outra causa que ndo seja a da crise financeira. O § 2° diz que na hip6tese de que
trata o art. 167-B, ndo se aplica a alinea "c" do inciso | do caput do art. 159 da
CRFB/1988, devendo a transferéncia a que se refere aquele dispositivo ser efetuada nos
mesmos montantes transferidos no exercicio anterior a decretacdo da calamidade, ou
seja, 3% do IR para fundos regionais (159, 1, ¢). E, § 3° diz que é facultado aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios a aplicacdo das vedacOes referidas no caput, nos

termos deste artigo, e, até que as tenham adotado na integralidade, estardo submetidos
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as restricbes do 8 6° do art. 167-A da CRFB/1988, enquanto perdurarem seus efeitos
para a Unido, tratando-se de calamidade local ou regional.

A inclusédo do 81° ao art.168 que veda a transferéncia a fundos de recursos
financeiros oriundos de repasses duodecimais, traduz-se em garantia de duodécimo para
Poderes e 6rgdos autbnomos, na medida em que veda que os duodécimos recebidos pelo
0rgdo autdnomo sejam transferidos ao fundo de recursos financeiros. Some-se a isso, a
inclusdo do § 2° que trata do saldo financeiro decorrente dos recursos entregues na
forma do caput deve ser restituido ao caixa unico do Tesouro do ente federativo, ou tera
seu valor deduzido das primeiras parcelas duodecimais do exercicio seguinte. Resolve
conflito existente sobre o saldo financeiro dos recursos, fixando que tratam de recursos
da administracdo central e do Executivo. No que toca aos Poderes, a regra parece
vilipendiar a autonomia e separacao dos Poderes.

A nova redacdo do art. 169 trazida pela EC n. 109 incluiu os pensionistas na
vedacdo em cuja despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo pode exceder os limites estabelecidos
em lei complementar.

Verificam-se mudancas também no ADCT, alterando-se a redacdo do art. 101
para prorrogar de 2024 para 2029 a data para quitacdo. Eterna mora da divida do
precatdrio, mantendo-se a esséncia da redacdo da anteriormente pela EC n.° 99 de 14 de
dezembro de 2017. E, o art. 109 visa a modificar o regime fiscal especial da
seguridade/previdéncia EC n. 95, estendendo para esse regime da PEC do Teto, as
regras do 167-A: O limite de 95% na relacdo despesa/receita traz as regras do 167-A
para o exercicio em curso. Ademais, amplia a redagdo anterior, na linha da equiparacao
com o art. 167-A da CRFB/1988.

O art. 3° da EC n.° 109 disciplina em carater transitdrio, apenas para 2021, o
auxilio emergencial pela Unido. Afasta regras fiscais limitativas da despesa em carater
excepcional, afastando, ainda, os gastos com o auxilio da conta para a meta de resultado
priméario (poderia gerar crime de responsabilidade) e o sistema da EC n.° 95 (O teto de
gastos). O auxilio é de eficacia programatica, pois depende de lei para vir a lume.

O art. 4° Contrapartida as limitagdes de despesa, cobrou-se revisdo da politica
tributaria desonerativa, embora o Executivo, no momento, seja adepto de crencas
contrarias a qualquer esforco de incremento tributario. Mas a reducéo é progressiva,

como um desmame dos beneficiados das desoneragdes existentes.
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O art. 5° Ate o final do segundo exercicio financeiro subsequente a data da
promulgacdo desta Emenda Constitucional, o superavit financeiro das fontes de recursos
dos fundos publicos do Poder Executivo, apurados ao final de cada exercicio, podera ser
destinado a amortizacdo da divida publica do respectivo ente. Norma temporaria (até o
final de 2023 - pos-eleicdes). Desvinculacdo com apropriacdo de saldo positivo do
fundo (das fontes de recursos dos fundos) para pagamento de obrigacGes da divida
publica. § 1° Se o ente ndo tiver divida pablica a amortizar, o superdvit financeiro das
fontes de recursos dos fundos publicos do Poder Executivo sera de livre aplicacao.
Continua desvinculado do Fundo, mas com livre aplicacdo § 2° N&o se aplica o disposto
no caput deste artigo: | - aos fundos publicos de fomento e desenvolvimento regionais,
operados por instituicdo financeira de carater regional; 1l - aos fundos ressalvados no
inciso IV do art. 167 da Constituicdo Federal. Excecdo do inciso Il parece mais
relacionada a redacdo da PEC, que ndo ingressou no texto final da EC 109. A do inciso |
é para preservar fundos de fomento.

O art. 6° revoga o art. 91, que cuidava da compensacdo das exportacOes a
respeito da qual ha conflito federativo judicializado no STF’® e 0 § 4° do art. 101, ambos
do ADCT.

Compondo o sistema normativo pandémico tem-se a EC n.° 119 de 27 de abril
de 2022 que visa a alterar o ADCT para determinar a impossibilidade de
responsabilizacdo dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos agentes

publicos desses entes federados pelo descumprimento, nos exercicios financeiros de

® STF, ADO 25 QO, rel. min. Gilmar Mendes, j. 20-5-2020, P, DJE de 12-11-2020: [...] Lei
Complementar prevista no art. 91 do ADCT. Pedidos sucessivos de prorrogacdes dos prazos realizados
pela Unido (primeiro requerimento, em 2.2019) e pela maioria dos Estados (segundo requerimento, em
2.2020). Fatos supervenientes que justificam o abrandamento do prazo fixado no julgamento de mérito.
Circunstancias técnico-operacionais. Deferimento dos pleitos em parte. (...) Acordo realizado entre a
Unido e todos os Entes Estaduais e Distrital. Homologa¢do. Encaminhamento ao Congresso Nacional
para as deliberacdes cabiveis. [ADO 25 QO, rel. min. Gilmar Mendes, j. 20-5-2020, P, DJE de 12-11-
2020.] Vide ADO 25, rel. min. Gilmar Mendes, j. 30-11-2016, P, DJE de 18-8-2017. Outro julgado
importante acerca do art. 91 do ADCT. STF, ADO [...] Federalismo fiscal e partilha de recursos.
Desoneracdo das exportacbes e a EC n. 42/2003. Medidas compensatorias. Omissdo inconstitucional.
Violacdo do art. 91 do ADCT. Edicao de lei complementar. Acéo julgada procedente para declarar a mora
do Congresso Nacional quanto a edi¢do da lei complementar prevista no art. 91 do ADCT, fixando o
prazo de doze meses para que seja sanada a omissdo. Apés esse prazo, cabera ao TCU, enquanto ndo for
editada a lei complementar: a) fixar o valor do montante total a ser transferido anualmente aos Estados-
membros e ao Distrito Federal, considerando os critérios dispostos no art. 91 do ADCT; b) calcular o
valor das quotas a que cada um deles fara jus, considerando os entendimentos entre os Estados-membros
e o Distrito Federal realizados no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ). [ADO
25, rel. min. Gilmar Mendes, j. 30-11-2016, P, DJE de 18-8-2017.] Vide ADO 25 QO, rel. min. Gilmar
Mendes, j. 20-5-2020, P, DJE de 12-11-2020
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2020 e 2021, do disposto no caput do art. 212 da CRFB/1988, resultado da PEC n.° 13
de 2021 de iniciativa do Senador Marcos Rogério do (DEM/RO) e outros.

Trata-se de pleito formulado pela Confederagdo Nacional de Municipios (CNM),
apresentando a proposta de emenda ao texto constitucional para determinar que, no
exercicio de 2020 e durante os debates tambem foi incluido o ano de 2021 em face da
crise, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, bem como seus agentes, ndo sejam
responsabilizados pelo descumprimento da destinacdo minima da receita de impostos
para despesas de manutencéo de desenvolvimento de ensino, conforme estabelece o art.
212, da nossa Lei Maior do pais. Com a retomada progressiva das atividades
econdmicas, a possibilidade de responsabilizacdo pelo descumprimento da vinculagéo
constitucional de recursos para a educagdo volta a vigorar. Buscou-se promover o
equilibrio fiscal dos entes subnacionais no periodo de crise.

A CRFB/1988 em seu art. 212 prevé que a Unido, anualmente, destinard nunca
menos que dezoito por cento, e 0s Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e
cinco, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino. Havendo o
descumprimento, o ente podera sofrer intervencdo, se Estado ou DF, nos termos do art.
34, VII, “e”; se for o Municipio, nos termos do art. 35, 111, ambos da CRFB/1988.

Todavia, com a entrada em vigor da EC n.° 119 em 28 de abril de 2022
flexibilizou-se a regra contida no art. 212, em funcdo da pandemia Covid-19, cujos anos
de maior relevancia foram 2020 e 2021, obedecendo ao disposto no caput do art. 119 do
ADCT, inserido pela EC n.° 119 de 2022, segundo o qual em decorréncia do estado de
calamidade publica provocado pela pandemia da Covid-19, os Estados, o DF, os
Municipios e o0s agentes publicos desses entes federados ndo poderdo ser
responsabilizados administrativa, civil ou criminalmente pelo descumprimento,
exclusivamente nos exercicios financeiros de 2020 e 2021, devendo o ente
complementar na aplica¢do da manutencéo e desenvolvimento do ensino, até o exercicio
financeiro de 2023, a diferenca a menor entre o valor aplicado, conforme informacéo
registrada no sistema integrado de planejamento e orgamento, e o valor minimo exigivel
constitucionalmente para os exercicios de 2020 e 2021, o que é reforgado pelo art. art.
2°da EC n.° 119 de 2022.

A EC n.° 121 de 10 de maio de 2022 alterou o inciso 1V do §2° do art. 4° da EC
n.° 109, de 15 de marco de 2021. Trata-se de texto final apds a deliberagdo e votacdo da
PEC n.° 10 de 2021 de iniciativa do Deputado Federal Rodrigo de Castro (Unido-MG).


https://www25.senado.leg.br/web/senadores/senador/-/perfil/5422
https://www.camara.leg.br/deputados/141531
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A votacdo da PEC n.° 10/21 foi parte de um acordo para aprovar a EC n.° 109, em vigor
desde margo de 2021, que instituiu a politica de desoneracdes. Essa Emenda definiu
regras transitorias sobre redugdo de beneficios tributérios, desvinculou parcialmente o
superavit financeiro de fundos publicos e suspendeu condicionalidades para realizagdo
de despesas com a concessdo de auxilio emergencial residual para enfrentar as
consequéncias sociais e econdémicas da pandemia da Covid-19. Os autores da PEC
indicaram que, por 30 anos, a Lei de Informética e a Lei de Informatica de Manaus
mantiveram “paridade e complementaridade”, mas a EC n.° 109, de 2021, colocou o
equilibrio interno do setor em risco ao prever que os incentivos e beneficios poderiam
ser reduzidos no primeiro caso, mas ndo no segundo.”

Nesse sentido, foi dada nova redagéo ao inciso IV do §2° do art. 4° da EC n° 109,
de 15 de mar¢o de 2021 dispondo sobre o regime especial estabelecido nos termos do
art. 40 do ADCT, acerca das areas de livre comércio e zonas francas e a politica
industrial para o setor de tecnologias da informagéo e comunicacdo e para o0 setor de
semicondutores, na forma da lei, porque, nos termos do caput do art. 4° da EC n.° 109 o
Presidente da Republica deve encaminhar ao Congresso Nacional, em até 6 (seis) meses
apos a promulgacao desta Emenda Constitucional, ou seja, até 15 de setembro de 2021,
o plano de redugdo gradual de incentivos e beneficios federais de natureza tributéria,
acompanhado das correspondentes proposicOes legislativas e das estimativas dos
respectivos impactos orcamentarios e financeiros. O que pode ser percebido através da
visualizacdo do quadro - 13 que trata das emendas constitucionais de calamidade
publica (pandemia Covd-19) - EC n.c 109/2021 versus EC n.° 119 de 2022 e EC n.° 121
de 2022.

3.2 O poder de emendar o orcamento: uma percepcdo do fendmeno da

emendabilidade legislativo-orcamentéaria a luz da Constituicéo de 1988

O poder de emendar na perspectiva fenomenolégica® da emendabilidade

¥ Agéncia Camara de Noticias. Disponivel em:<https://www.camara.leg.br/noticias/873762-congresso-
promulga-emenda-que-retoma-beneficios-tributarios-a-empresas-de-tecnologia#comentario>.Acesso  em
12 de setembro de 2022.

% Emprega-se a expressio “fenomenologia” nesta pesquisa, para indicar um método ontoldgico de
investigacdo, assim como empregado por Martin Heidegger, segundo o qual o uso do termo ontologia ndo


https://www2.camara.gov.br/legin/fed/lei/1991/lei-8387-30-dezembro-1991-365181-norma-pl.html
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm#art4%C2%A72iv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart40
https://www.camara.leg.br/noticias/873762-congresso-promulga-emenda-que-retoma-beneficios-tributarios-a-empresas-de-tecnologia#coment%C3%A1rio
https://www.camara.leg.br/noticias/873762-congresso-promulga-emenda-que-retoma-beneficios-tributarios-a-empresas-de-tecnologia#coment%C3%A1rio
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legislativo-orcamentaria sera aferido nesta pesquisa a luz da Constituicdo de 1988.
Observa-se que o processo politico e normativo de fabricacdo e execugdo do orcamento
publico federal, no Brasil, é imanente ao principio democratico. Ontologicamente o
poder de emendar as leis orcamentarias pode ser percebido como um fenémeno
caracterizado pelo poder-dever do parlamentar, no exercicio de suas atribuicdes
politico-juridicas, de emendar a Lei de maneira geral, a fim de criar, modificar,
conservar ou extinguir direitos. No caso orcamentario, dando concretude as
programacdes em um processo dialético entre os Poderes Executivo e Legislativo, a fim
de garantir direitos fundamentais a partir da efetivacdo de politicas publicas.

Trata-se de consectario l6gico do principio Democrético, considerado um dos
principios estruturantes, constitutivos e indicativos das ideias diretivas basicas de toda
ordem constitucional, que ganha concretizacdo através de outros principios que o
densifica, iluminando o seu sentido juridico-constitucional e politico-constitucional,
como os principios da soberania popular, da representatividade e, no caso, em maior
grau de densidade normativa as regras ao poder de emendar. (CANOTILHO, 2003, p.
1.173-1.174).

Observe-se a estrutura abaixo construida, a partir dessas premissas teoricas, cuja
posicdo ndo implica, necessariamente, em graus hierarquicos entre as normas
constitucionais, mas sim entre as normas constitucionais e infraconstitucionais.
Ademais, ha niveis de densidade normativa, de sorte que as regras tém maior densidade

normativa que os principios.

visa a designar uma determinada disciplina filosofica dentre outras. Nao se pretende, de forma alguma,
cumprir a tarefa de uma dada disciplina, previamente dada. Ao contrario, € a partir da necessidade real de
determinadas questdes e do modo de tratar imposto pelas “coisas em si mesmas”, que em todo caso, uma
disciplina pode ser elaborada. Com a questdo diretriz sobre o sentido do “ser” [entendendo-se aqui
extensivel este método de analise ao mundo do “dever ser’]. O modo de tratar essa questdo ¢
fenomenoldgico. Isso, porém, ndo significa que o tratado prescreva “um ponto de vista” ou uma
“corrente”. Pois, enquanto se compreender a si mesma , a fenomenologia ndo pode ser nem uma coisa
nem outra. A expressdo “fenomenologia” exprime uma maxima que se pode formular na expressdo: “as
coisas em si mesmas!” [a partir dos fendmenos apresentados]. Trata-se, pois, de ciéncia dos fendmenos.
HEIDEGGER, Martin. Ser e Tempo, Parte |. Traducdo de Marcia S& Cavalcante Schuback. 14% Ed.
Petrépolis: Editora Vozes, 2005, p. 56-70.
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Quadro 14: Principio estruturante e densificacdes normativas®’

Principio democrético

Principio da soberania popular

Principio da representatividade

Principios constitucionais orcamentarios

Regras constitucionais ao poder de emendar

Regras infraconstitucionais ao poder de emendar

Fonte: elaboracdo propria a partir de (CANOTILHO, 2003)

Os principios estruturantes sdo densificados por principios gerais fundamentais,
que por sua vez sdo densificados por principios constitucionais especiais 0s quais, ao
fim sdo densificados pelas regras, constituindo, assim, um sistema interno.
(CANOTILHO, 2003, p. 1.175). Assim, pode-se deduzir que:

1 - (Se) todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de seus representantes
eleitos; (entdo), os parlamentares exercem poder em nome do povo;

2 - (Ora), os parlamentares sdo legitimos representantes do povo;

3 - (Logo), o povo por meio de seus representantes eleitos exerce o poder de
emendar os projetos de lei e as propostas de emendas a Constituicao.

81 Cf. J. J. Gomes Canotilho [...] O principio democratico-normativo como principio complexo. Em
primeiro lugar o principio democratico acolhe os mais importantes postulados da teoria democrética
representativa — 6rgdos representativos, eleicdes periddicas, pluralismo partidario, separacdo de poderes.
Em segundo lugar, o principio democrético implica democracia participativa, isto é, a estruturacdo de
processos que oferecam aos cidaddos efetivas possibilidades de aprender a democracia, participar nos
processos de decisdo, exercer o controle critico da divergéncia de opinides, produzir inputs politicos
democréticos. E para esse sentido participativo que aponta o exercicio democratico do poder, a
participagdo democratica dos cidaddos, o reconhecimento constitucional da participacéo direta e ativa dos
cidadaos como instrumento fundamental da consolidacéo do sistema democratico, e 0 aprofundamento da
democracia participativa. Com a consagracdo de uma inequivoca dimensdo representativa do principio
democratico, a Constituicdo teve em conta ndo s6 a mudanca estrutural desta dimensdo nos modernos
Estados, mas também a necessidade de dar eficiéncia, seletividade e racionalidade aso principio
democratico (orientagdo ‘output’). Afastando-se das concepcdes restritivas de democracia, a constitui¢do
alicercou a dimensdo participativa como outra componente essencial da democracia. As premissas
antropolégico-politicas da participacéo sdo conhecidas: 0 homem s6 se transforma em homem através da
autodeterminagdo e a autodeterminagdo reside primariamente na participagao politica (orientagdo ‘input’).
Entre o conceito de democracia reduzida a um processo de representacdo e 0 conceito de democracia
como optimagdo de participacdo, a Lei fundamental “apostou” num conceito “complexo-normativo”,
traduzido numa relacdo dialética (mas também integradora) dos dois elementos — representativo e
participativo. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. 72. Edicéo.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 288-289.
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Portanto, a argumentacdo ldgica acima é valida e permite perceber que o
exercicio do poder de emendar do parlamentar é um poder-dever de agir, em razdo da
legitimidade conferida aos parlamentares eleitos através do voto direto dos cidadaos,
que delegam poder aos seus representantes, nesse sistema democratico. A democracia
como regime politico é governo do povo®. Todavia, ha critica na doutrina, por todos,
Manoel Gongalves Filho aduz que:

A representacdo envolve em primeiro lugar um grave problema juridico.
Qual é a natureza dessa ligacdo entre povo e representante, entre eleitor e
eleito, entre o que escolhe, mas obedece e 0 que é escolhido, porém manda?
A primeira resposta é a da teoria do mandato. Entre o eleitor e o eleito
haveria uma relagdo assimildvel a existente no Direito Privado entre
mandante e mandatario.

Entretanto, ndo se pode assimilar o mandato representativo ao mandato do
Direito Privado. O mandatario representante ndo esta, como o procurador,
adstrito a seguir as instru¢des do mandante. Nem pode ser a qualquer tempo
destituido ou substituido, nem tem contas a prestar, salvo moralmente, a
quem o constituiu, ao conjunto de cidaddos. Nem age em nome apenas dos
que nele votaram mas em nome de todos e do todo, 0 povo ou nagéo.

Tao frouxa €, pois, a relagdo que, de modo mais realista, outra teoria — a da
investidura — procura interpreta-la. O representante ndo recebe da escolha
popular, da elei¢cdo, um mandato propriamente dito. Prova disso é a proibicao
do mandato imperativo, a proibicdo de o representante aceitar dos que o
designam instrugdes vinculantes, como ocorria com 0s mandatarios nos
Estados Gerais da monarquia francesa — proibicdo essa universal.

Da ecleigdo resulta que o “representante” recebe um poder de querer, ¢
investido do poder de querer pelo todo, torna-se a vontade do todo. A elei¢éo,
a escolha do representante, €, portanto, uma atribuicdo de competéncia. Nada
o0 vincula, juridicamente, & vontade dos eleitores. No méaximo, reconhece-se
que a moral e 0 seu proprio interesse 0 impelem a atender os desejos do
eleitorado. A moral porque a eleicdo ndo se obtém sem promessas... O
préprio interesse porque o tempo trara nova eleicéo...

Mas ndo se olvide que o representante, no posicionamento classico, foi
escolhido porque é mais capaz do que seus eleitores. Sabe ele melhor do que
estes qual é o interesse de todos inclusive dos eleitores que dele discordam.
(FERREIRA FILHO, 2012, p. 454-458).

Nada obstante a critica realizada pelo renomado autor, pode-se verificar a luz da
Constituicdo de 1988 que, caso o parlamentar exerca o poder do povo a ele delegado,
em funcdo de seus proprios interesses, em detrimento do interesse dos cidadaos, suas
emendas perdem legitimidade e, portanto, juridicidade, posto que, sdo contrarias aos

principios constitucionais, rompendo-se com o sistema interno estabelecido, desde a

82 0 “povo” ¢ empregado nesta pesquisa como sinénimo de cidaddo. Cf. Norberto Bobbio [...] “O povo é
uma abstragdo, comoda, mas também, como ja dissemos falaciosa; os individuos, com seus defeitos e
interesses, sdo uma realidade. BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica: a filosofia politica e as
ligdes dos classicos; organizado por Michelangelo Bovero. Tradugdo Daniella Beccaccia Versiani - Rio
de Janeiro: Elsevier, 2000, p. 380.
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norma principio estruturante (principio democratico — ‘input’) até a norma regra
concretizadora (regras do Congresso Nacional — Resolugdo n.° 1 de 2006 do CN —
‘autput’).

Dessa forma, cabera as instituicdes exercerem controle interno, por exemplo,
Poder Legislativo através da (CMO), conforme art. 70 da CRFB/1988 e arts 75 e 77 da
Lei n.° 4.320 de 1964, e o controle externo, art. 71 c/c 74 da CRFB/1988 e arts 81 e 82
da Lei n.° 4.320 de 1964 (TCU, STF) sobre as emendas parlamentares daqueles que, em
exercicio, ajam além ou aquém do poder a eles delegado pelo povo, ocorrendo,
portanto, incompatibilidade das preposi¢cbes com as normas constitucionais, legais e
regimentais. Ou ainda, por meio de auditorias, relatorios, e decisbes do TCU, bem
como, por exemplo, pelo controle de constitucionalidade em agGes demandadas pelos
legitimados, conforme art. 102, I, ‘a’ c¢/c art. 103 da CRFB/1988, junto ao STF,
conforme se verifica na declaracdo de voto do Ministro Benjamin Zymler do TCU, na
sessdo de 30 de junho de 2021, sobretudo, dos itens de n.° 39 e 42, da deliberacéo
acerca das contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, nos termos do art.
71, 1 da CRFB/1988.

39. Ocorre que, na LDO 2020, com a redacdo conferida pela Lei
13.957/2019, houve a criacdo de uma nova modalidade de emenda de relator-
geral, com identificador de resultado primario RP-9, ndo relacionada a
corregdes de ordem técnica, mas sim decorrente de alteracdes de
programagdes do projeto de lei orgamentaria, 0 que estaria em contrariedade
com a Resolugdo 1/2006-CN e com o a decisdo proferida pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) na ADI 1050, a qual fixou as balizas para as
emendas parlamentares ao PLOA. De acordo com o julgado, tais
proposicBes legislativas ndo devem importar aumento da despesa
prevista e precisam guardar afinidade l6gica com a proposicao original.
42. O relatério menciona a existéncia de trés acBes de arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF 850, 851 e 854) ajuizadas
no STF, nas quais os autores buscam a declarac@o de inconstitucionalidade
do indicador de resultado primario RP-9. Segundo os autores, essas
emendas ndo possuem previsdo constitucional expressa e deveriam ser
destinadas apenas a corregdes e ajustes técnicos do orcamento, na forma
prevista na Resolu¢do n.° 1/2006-CN. E, da forma como apresentadas,
nio possuem “informacdes individualizadas e publicizadas”, de forma
que ndo seria possivel identificar os parlamentares que fizeram a indicacdo
dos recursos nem a destinacéo especifica das verbas. (TCU, 2021) (grifos
N0ss0s).

Observa-se que ha controle sobre o poder de emendar a legislagdo-orcamentaria
(a emendabilidade legislativo-orgcamentéria), a fim de que os parlamentares cumpram
com suas respectivas obrigagdes assumidas durante a campanha perante os cidaddos que

os elegeram, agindo, portanto, durante o mandato em nome do povo. Evitando-se
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abusos no exercicio do poder-dever de emendar, por exemplo, que o parlamentar realize
uma emenda individual e destine direito publico para uma ONG de um familiar, em
uma nitida acéo desviante.

Em anélise contraposta com o ordenamento juridico francés®® pode-se perceber
certas similitudes com o ordenamento juridico brasileiro, sobretudo, em matéria
financeira e orcamentaria, nota-se que em ambos 0s ordenamentos juridicos o exercicio
financeiro coincide com 1 ano; que a estrutura da Corte de Contas € similar;
normatividade da “Loi organique relative aux lois de finances” — (LOLF) €, guardadas
as peculiaridade locais, similar a normatividade trazida pela Lei n.° 4.320/1964 e a LC
n. 101 de 2000 (LRF), além o modelo orcamentdrio adotado em ambos o0s
ordenamentos ser o orgamento programa, de carater “autorizativo”. Neste ponto, deve-
se ressaltar que serd visto a frente, de maneira mais detalhada, a natureza juridica do
orcamento publico no Brasil, sobretudo, a partir das modificagdes promovidas na
Constituicdo de 1988, atraves do fendmeno da emendabilidade constitucional.

Dito isso, verifica-se que o Conselho Constitucional Frances analisou a
constitucionalidade da “Loi organique n° 2001-692 du 1 ao(t 2001 relative aux lois de
finances”, a fim de mensurar a possibilidade de os parlamentares emendarem a lei
orcamentaria. Nesse contexto, entendeu o Conselho Constitucional francés, em uma

espécie de interpretacdo conforme a Constituicdo, que os parlamentares poderiam

8 Cf. Marcus Abraham, [..] A Franca € um Estado unitario, porém descentralizado em coletividades
territoriais dotadas de poder administrativo e ndo politico. Possui uma Constitui¢do sintética, havendo
nela apenas uma determinacdo de que as leis de financas deverdo prever 0s recursos e as despesas estatais
de acordo com o previsto numa lei organica (loi organique) relativa a organizagdo dos poderes, cuja
hierarquia € superior a das leis ordinarias. Essa lei € a Loi organique relative aux lois de finances — LOLF,
cujo objeto é muito similar ao das brasileiras Lei n.° 4.320/1964 e Lei de Responsabilidade Fiscal.
Entretanto, na reforma constitucional de 2008, foi incluida no art. 34 da Lei Maior a previsdo da loi de
programmation de finances publiques (Lei de Programacdo das Finangas Publicas — LPFP), que tem por
finalidade orientar o legislador e administrador francés na elaboragdo do orcamento anual considerando as
finalidades atuais da Unido Europeia. Existem ainda outros dois tipos de lei financeiras no ordenamento
juridico francés: loi de finances rectificative e loi de réeglement. O orcamento publico francés é um
orcamento-programa autorizativo, elaborado anualmente, sequindo os pardmetros dispostos na LOLF, e
elaborado com base em cinco principios: anualidade, universalidade, unidade, especialidade e o principio
da sincerité, consagrado pela LOLF. E um orcamento legislativo, baseado na premissa de que o povo, por
meio de seus representantes no Parlamento, é quem possui legitimidade democratica para determinar
quais sdo suas principais necessidades e o que deve ter prioridade na alocacdo de recursos publicos. O
controle da execucdo or¢amentéria na Franga se da por quatro formas: pela prépria Administragéo; pela
Cour des comptes; pela Cour de discipline budgétaire et financiére (CDBF); e pelo Parlamento. A LOLF
introduziu um novo conceito de gestdo publica, substituindo o controle preventivo de conformidade
efetuado pelos controladores financeiros por um controle a posteriori da eficacia da gestdo da despesa
publica. Finalmente, as coletividades locais possuem certa autonomia para elaborar seus orcamentos,
porém sdo subordinadas as orientagBes do poder central, e recebem seus recursos por intermédio dos
repasses que o Estado faz, podendo estes serem vinculados, ndo vinculados ou objeto da péréquation
(redistribuicao de recursos, seja das coletividades mais ricas para as mais pobres, seja do proprio Estado
para as suas coletividades, ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. Rio de
Janeiro: Forense, 2018, p. 326-327.
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emendar a lei orcamentaria desde que ndo houvesse aumento de despesa, em respeito
aos principios constitucionais orcamentarios, sobretudo, aos principios do equilibrio
financeiro e da sinceridade. Conforme se verifica entre os itens 42 a 45, 60 e 62; e 93 a
99 da decisdo n° 2001-448 DC:

Quant a la création de budgets annexes ou de comptes spéciaux et a
I'affectation de recettes budgétaires :

42. Considérant que le second alinéa du | de l'article 18 réserve a une loi de
finances le pouvoir de créer un budget annexe et d'affecter une recette a un
budget annexe ; que les premier et dernier alinéas de l'article 19 contiennent
des prescriptions analogues s'agissant des comptes spéciaux ; que la loi
organique pouvait prévoir de telles régles dans le respect de la Constitution ;
43. Considérant, toutefois, que le premier alinéa du Il de I'article 18 dispose
qu'« un budget annexe constitue une mission, au sens des articles 7 et 47 » ;
que constitue également une mission chacun des comptes d'affectation
spéciale et des comptes de concours financiers, qui sont dotés de crédits
conformément aux dispositions combinées du premier alinéa du Il de l'article
20 et des articles 21 a 24 ; que la mission constitue une charge au sens de
I'article 40 de la Constitution, ainsi que le prévoient les articles 7 et 47 de la
présente loi organique;

44, Considérant, dés lors, que les amendements parlementaires présentés en
la matiére ne pourront étre regardés comme recevables que s'ils n‘ont ni pour
objet ni pour effet de créer une mission ou d'accroitre le montant global des
crédits de la mission;

45, Considérant que, sous cette réserve, le second alinéa du I de l'article 18 et
I'article 19 sont conformes & la Constitution;

[-]

Quant a l'article 32:

60. Considérant que l'article 32 énonce le principe de sincérité des lois de
finances, en précisant: «Leur sincérité s'apprécie compte tenu des
informations disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnablement en
découler » ; qu'il en résulte que le principe de sincérité n'a pas la méme
portée s'agissant des lois de réglement et des autres lois de finances ; que,
dans le cas de la loi de finances de I'année, des lois de finances rectificatives
et des lois particuliéres prises selon les procédures d'urgence prévues a
l'article 45, la sincérité se caractérise par l'absence d'intention de fausser les
grandes lignes de I'équilibre déterminé par la loi de finances ;

62. Considérant que, dans ces conditions, l'article 32 est conforme a la
Constitution;

[-]

En ce qui concerne la recevabilité des amendements :

95. Considérant que l'article 47 prévoit les conditions de recevabilité des
amendements aux projets de lois de finances, présentés par le Gouvernement
et les membres du Parlement ; que son premier alinéa dispose : « Au sens des
articles 34 et 40 de la Constitution, la charge s'entend, s'agissant des
amendements s'appliquant aux crédits, de la mission » ; que constituent des
« amendements s'appliquant aux crédits » les amendements aux articles de la
seconde partie de la loi de finances de I'année visés au 1 ° et au 3 ° du Il de
l'article 34, les amendements s'appliquant aux modifications des mémes
articles par les lois de finances rectificatives, les amendements aux
dispositions analogues figurant dans les lois visées a l'article 45 et, enfin,
ceux destinés a rectifier les ajustements de crédits opérés en loi de
réglement ;

96. Considérant que, combinées avec celles figurant a larticle 7, ces
dispositions offrent aux membres du Parlement la faculté nouvelle de
présenter des amendements majorant les crédits d'un ou plusieurs
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programmes ou dotations inclus dans une mission, a la condition de ne pas
augmenter les crédits de celle-ci ;

97. Considérant que le dix-huitiéme alinéa de I'article 34 et le premier alinéa
de l'article 47 de la Constitution habilitent la loi organique, pour le vote des
lois de finances, a assimiler la « mission » a la « charge » mentionnée a
I'article 40 de la Constitution ;

98. Considérant que le deuxiéme alinéa de I'article 47 de la loi organique, aux
termes duquel : « Tout amendement doit étre motivé et accompagné des
développements des moyens qui le justifient », permettra, dans le cadre des
procédures d'examen de la recevabilité financiere, de vérifier la réalité de la
compensation ; qu'enfin, son troisieme alinéa rend irrecevables les
amendements non conformes a l'une ou l'autre des dispositions de la loi
organique ;

99. Considérant qu'il résulte de ce qui précéde que l'article 47 est conforme a
la Constitution; (CONSEIL CONSTITUTIONNEL Décision n° 2001-448
DC du 25 juillet 2001).2

8 Traducdo livre cf. itens 42 a 99 da Decis&o n° 2001-448 DC: Quanto & criacdo de orcamentos anexos
ou contas especiais e a alocacao de receitas orcamentéria: 42. Considerando que o segundo paragrafo do
I do artigo 18 reserva a uma lei de finangas o poder de criar um or¢camento anexo e de destinar uma
receita a um orgamento anexo; que o primeiro e o Ultimo paragrafos do artigo 19 contém prescri¢fes
similares em relacdo as contas especiais; que a lei organica poderia prever tais regras em conformidade
com a Constituicdo; 43. Considerando, entretanto, que o primeiro paréagrafo do artigo 18 Il prevé que "um
orcamento anexo constitui uma tarefa, na acepcdo dos artigos 7 e 47"; que cada uma das contas de
dotacBes especiais e contas de assisténcia financeira, que sdo dotadas de dotacOes de acordo com as
disposi¢des combinadas do primeiro paragrafo do artigo 18 I1, também constitui uma tarefa do artigo 20 e
dos artigos 21 a 24; que a missdo constitui um encargo no sentido do artigo 40 da Constituicdo, conforme
previsto nos artigos 7 e 47 desta Lei Orgéanica; 44. Considerando, portanto, que as emendas parlamentares
apresentadas nesta matéria s6 podem ser consideradas admissiveis se seu propésito ou efeito ndo for criar
uma nova missdo nem aumentar o montante total das dotagdes da missdo; 45. Considerando que, sujeito a
esta reserva, o segundo pardgrafo do | do artigo 18 e o artigo 19 estdo em conformidade com a
Constituicdo. [...] Cf. itens 60 e 62 da deciséo n° 2001-448 DC: - Quanto ao artigo 32: 60. Considerando
que o artigo 32 estabelece o principio de sinceridade dos atos financeiros, especificando: "Sua sinceridade
serd avaliada a luz das informagdes disponiveis e das previsdes que delas possam razoavelmente derivar";
gue se segue que o principio da sinceridade ndo tem o mesmo alcance no que diz respeito as leis de
liquidacdo e outras leis financeiras; que, no caso da lei financeira do ano, das leis financeiras de emenda e
das leis especiais adotadas de acordo com o0s procedimentos de emergéncia previstos no artigo 45, a
sinceridade se caracteriza pela auséncia de qualquer intencdo de distorcer os contornos gerais do
equilibrio determinado pela lei financeira; [...] Considerando que, sob estas condi¢des, o artigo 32 é
coerente com a Constituicdo. Cf. itens 95 a 98 da decisdo n° 2001-448 DC: No que diz respeito a
admissibilidade de emendas: 95. Considerando que o artigo 47 prevé as condi¢fes de admissibilidade das
emendas aos projetos de lei de financas, apresentadas pelo Governo e pelos membros do Parlamento; que
seu primeiro paragrafo 20 estados: "Na acepg¢do dos artigos 34 e 40 da Constitui¢do, entende-se que o
onus, no que diz respeito as emendas aplicaveis as dotacdes, € a missao"; que "emendas aplicaveis as
dotacdes" sdo emendas aos artigos da segunda parte da lei de financas do ano referido no 1° e 3° do Il do
artigo 34, emendas aplicaveis a modificagdes dos mesmos artigos pelas leis de finangas emenda, emendas
a disposices similares que aparecem nos atos referidos no artigo 45 e, por ultimo, aquelas destinadas a
retificar os ajustes de dotaces feitos na lei de liquidacdo; 96. Considerando que, em combinacdo com as
disposic¢des do artigo 7, essas disposicdes ddo aos membros do Parlamento a nova opgdo de apresentar
emendas aumentando as dota¢des de um ou mais programas ou dota¢des incluidas em uma missdo, desde
que as dotacBes da missdo ndo sejam aumentadas; 97. Considerando que o décimo oitavo paragrafo do
artigo 34 e o primeiro paragrafo do artigo 47 da Constituicdo habilitam a lei organica, para a votacdo das
leis de financas, a assimilar a "missdo" ao "encargo" mencionado no artigo 40 da Constituicdo; 98.
Considerando que o segundo paragrafo do artigo 47 da lei organica, segundo o qual: "Todas as emendas
devem ser fundamentadas e acompanhadas do desenvolvimento dos meios que as justificam"”, tornara
possivel, no ambito dos procedimentos de exame da admissibilidade financeira, verificar a realidade da
compensacdo; que finalmente, seu terceiro paragrafo torna inadmissiveis as emendas que ndo cumpram
uma ou outra das disposices da lei organica; 99. Considerando que decorre do acima exposto que o
artigo 47 ¢é coerente com a Constituicdo. Decisdo n° 2001-448 DC de 25 de julho de 2001; Disponivel
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Assim, observa-se que o poder de emendar o orgcamento francés sofre limitagédo
quantitativa na medida em que, de regra, somente pode intervir qualitativamente no
orcamento a fim de redirecionar 0S recursos para outros programas evitando-se
desequilibrio orcamentario e aumento descontrolado das despesas publicas, de maneira
desvinculada da receita, o que se faz também com fundamento no principio da
sinceridade conforme entendimento do Conselho Constitucional francés, demonstrado

nos termos de sua jurisprudéncia abaixo:

Jurisprudence du Conseil: Décision n° 2000-442 DC - 28 décembre 2000 -
Loi de finances pour 2001

(...) - SUR L’ARTICLE 46:

Considérant que I’article 46, relatif a l'équilibre des ressources et des
charges de I'Etat, encourrait, selon les requérants, plusieurs griefs
d'inconstitutionnalité ; qu'ils soutiennent que cet article « ne comporte pas
d'évaluation du montant des ressources d'emprunt et de trésorerie » ;
qu'ainsi, la loi de finances ne comprendrait pas les « voies et moyens qui
assurent son équilibre financier » ; que ne seraient pas respectés les
principes de sincérité et d'universalité, en raison de l'affectation de recettes
au fonds de financement de la réforme des cotisations patronales de
sécurité sociale, ainsi que du caractére, selon eux, arbitraire de I'évaluation
du montant des recettes du compte d'affectation des produits de cessions de
titres, parts et droits de sociétés ; que les plafonds de charges mangueraient
également a la sincérité ;

Considérant qu'ainsi qu'il ressort du contenu des rapports parlementaires, le
Parlement a dispose, lors de I'examen du projet de loi de finances, des
informations auxquelles il a droit sur le montant des ressources d'emprunt et
de trésorerie destinées au financement du solde général ; que I'état A annexé
a Darticle critiqué présente, par ligne de recettes, les voies et moyens assurant
I'équilibre financier ; que, comme il résulte de la décision susvisée du

29 décembre 1999, ni les recettes ni les dépenses du fonds de financement
de la réforme des cotisations patronales de sécurité sociale, qui
n'incombent pas par nature a I'Etat, ne doivent nécessairement figurer dans

la loi de finances ; que, compte tenu des éléments dont dispose le Conseil
constitutionnel, aucune erreur manifeste n'entache I'évaluation des recettes
du compte d'affectation spéciale précité, ni la sincérité des plafonds de
charges fixés a I’article critiqué ; Considérant qu'il résulte de ce qui
précede que les griefs dirigés contre ’article 46 doivent étre rejetés;

(...) (Bts)écision n° 2000-442 DC - 28 décembre 2000 - Loi de finances pour
2001)

em: <https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/2001/2001448DC.htm>. Acesso em 29 de agosto de
2022

8 Tradugdo livre: Decisdo n° 2000-442 DC [...] sobre o artigo 46: Considerando que o artigo 46, relativo
ao equilibrio dos recursos e encargos do Estado, incorreu, segundo 0s requerentes, varias objecdes de
inconstitucionalidade; que eles sustentaram que este artigo "ndo inclui uma avaliagdo do montante do
empréstimo e dos recursos de caixa"; que, portanto, a lei financeira ndo incluiu as "formas e meios que
asseguram seu equilibrio financeiro"; que os principios de sinceridade e universalidade ndo seriam
respeitados, devido a alocacéo de receitas ao fundo para financiar a reforma das contribuigdes patronais a
seguridade social, bem como o carater arbitrario da avaliagdo do valor da receita na conta para a alocagao
da receita da venda de ac0es e direitos da empresa; que 0s tetos dos encargos também seriam insinceros;
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Trata-se, portanto, do principio da sinceridade orcamentaria, ja utilizado
inclusive no julgamento da ADI n.° 4.663, no STF, em 15 de outubro de 2014, no voto
do Ministro Marco Aurélio. Ademais, segundo a doutrina de Marcus Abraham “visa a
coibir os orgamentos considerados “pegas de ficgdo”, que acabam sendo realizados em
desacordo com a realidade econbmica e social, com base em receitas
“superinflacionadas” e despesas inexequiveis, motivados por fins -eleitoreiros”
(ABRAHAM, 2018, p. 348-349).

Dessa forma, percebe-se que tanto no orcamento brasileiro, quanto no orcamento
francés ha possibilidade de emendas parlamentares, guardadas as respectivas realidades
econdmicas, financeiras, politicas e sociais. H4 o poder de emendar. A doutrina
brasileira é silente nesse ponto. Para um posicionamento mais preciso, vale esclarecer
trés conceitos fundamentais que, ao serem rechacados, a contrario senso, corroboram
com a posicdo de um poder-dever de emendar aqui defendida, com base no principio
democrético j& bastante analisado.

N&o h& se falar em um direito subjetivo do proprio parlamentar de emendar,
porque este significa “o poder de acdo assegurado legalmente a toda pessoa, para defesa
e protecdo de bens materiais ou imateriais, do qual decorre a faculdade de exigir a
prestacdo ou abstencdo de atos, ou o cumprimento da obrigagédo, a que outrem esteja
sujeito”. (SILVA; DE PLACIDO, 2008, p. 479).

Igualmente, rechaca-se o argumento de ser uma faculdade do parlamentar em
emendar a lei, pois este vem do latim facultas, que de maneira geral possui o significado
do “poder que se tem para que se faca alguma coisa, de ordem fisica ou moral.
Juridicamente exprime o proprio exercicio do direito subjetivo da pessoa, exteriorizado
pela facultas agendi (faculdade de agir, o exercicio do direito subjetivo)”. (SILVA; DE
PLACIDO, 2008, p. 594-595).

Considerando que, como resulta claramente do contetdo dos relatérios parlamentares, o Parlamento teve
a sua disposicéo, durante o exame do projeto de lei de financas, as informagdes a que tem direito sobre o
montante de empréstimos e recursos de caixa destinados ao financiamento do saldo geral; que a
declaracdo A anexa ao artigo criticado apresenta, por linha de receita, as formas e meios de assegurar o
equilibrio financeiro; que, como resulta claramente da decisdo acima mencionada da

29 de dezembro de 1999, nem a receita nem as despesas do fundo de financiamento da reforma das
contribui¢cdes patronais a seguridade social, que ndo sdo, por sua natureza, de responsabilidade do
Estado, devem necessariamente constar da Lei de Financas; que, tendo em vista as informac@es de que
dispbe o Conselho Constitucional, nenhum erro manifesto vicia a avalia¢do da receita da referida conta
de dotacdo especial, nem a sinceridade dos limites maximos de despesas fixados no artigo criticado;
Considerando que decorre do acima exposto que as reclamacBes contra o artigo 46 devem ser
indeferidas. Decisdo n° 2000-442 DC - 28 de dezembro de 2000 - Lei de Finangas para 2001.
Disponivel em:< https://www.conseil-
constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/decisions/2001448dc/doc3.pdf>. Acesso em 22
de setembro de 2022.
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Além disso, ndo se pode confundir com o termo prerrogativa que vem do latim
praerogativa, que “tem o sentido de vantagem, privilégio, de imunidade, a primazia
deferida a certas pessoas, em razdo do cargo ocupado, ou do oficio que desempenham”.
(SILVA; DE PLACIDO, 2008, p. 1085-86), e designa, portanto, um direito atribuido
com o carater de exclusividade a pessoa.

Enfim, o poder-dever de emendar é obrigacdo inerente ao cargo de parlamentar
que ao ser investido no cargo através de seu mandato tem por delegacao o dever de agir
em nome dos cidadaos, da sociedade que o elegeu.

Nada obstante a isso, ha outras vozes na doutrinaria das quais se entende que o
poder de emendar do parlamentar é uma faculdade inerente ao seu mandato, de acordo
com Eduardo Bastos Furtado de Mendonga, “¢ mais do que razoavel sustentar que o
mandato conferido a cada congressista Ihe confere a faculdade de se manifestar e influir
concretamente em todas as discussdes travadas na Casa Legislativa”. (MENDONCA,
2010, p. 58-59). Em argumento de reforco, o referido autor entende que “ndo por acaso
0 STF tem reconhecido que os parlamentares tém direito subjetivo a estrita observancia
do processo legislativo constitucional” (MENDONCA, 2010, p. 59) e, portanto, tém
legitimidade ativa, para impetrarem Mandado de Seguranca em funcdo de ilegalidades
no processo legislativo.

Nesse sentido, tem-se o julgado paradigma do STF de Relatoria do Ministro

Carlos Velloso:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. PROCESSO LEGISLATIVO:
CONTROLE JUDICIAL. MANDADO DE SEGURANCA. I. - O
parlamentar tem legitimidade ativa para impetrar mandado de
seguranga com a finalidade de coibir atos praticados no processo de
aprovacdo de leis e emendas constitucionais que ndo se compatibilizam
com o processo legislativo constitucional. Legitimidade ativa do
parlamentar, apenas. Il. - Precedentes do STF: MS 20.257/DF, Ministro
Moreira Alves (leading case), RTJ 99/1031; MS 21.642/DF, Ministro Celso
de Mello, RDA 191/200; MS 21.303-AgR/DF, Ministro Octavio Gallotti,
RTJ 139/783; MS 24.356/DF, Ministro Carlos Velloso, "DJ" de 12.09.2003.
I11. - Inocorréncia, no caso, de ofensa ao processo legislativo, C.F., art. 60, §
2%, por isso que, no texto aprovado em 1° turno, houve, simplesmente, pela
Comissdo Especial, correcdo da redagdo aprovada, com a supressdo da
expressdo "se inferior", expressdo dispensavel, dada a impossibilidade de a
remuneracao dos Prefeitos ser superior a dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal. IV. - Mandado de Seguranca indeferido. (MS 24642, Relator(a):
CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 18/02/2004, DJ 18-06-
2004 PP-00059 EMENT VOL-02156-02 PP-00211). (Grifos nossos)
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Além disso, o poder de emendar do parlamentar, na perspectiva do STF, ndo se

confunde com o poder de iniciar o processo de formacao das leis, conforme se verifica

abaixo:

ADI - CODIGO DE DIVISAO E ORGANIZACAO JUDICIARIAS DO
ESTADO DO MARANHAO (ART. 87 E PARAGRAFO UNICO; ART. 88
E §; ART. 89 E PARAGRAFO UNICO) - SERVENTIAS JUDICIAIS E
EXTRAJUDICIAIS - MATERIA DE ORGANIZACAO JUDICIARIA -
INICIATIVA RESERVADA AO TRIBUNAL DE JUSTICA - PROCESSO
LEGISLATIVO - LIMITES DA ATUACAO PARLAMENTAR -
EMENDABILIDADE DOS PROJETOS DE LEI EM TEMA DE
ORGANIZACAO JUDICIARIA - A QUESTAO DO ART. 236 DA
CONSTITUICAO FEDERAL - AUSENCIA DE PLAUSIBILIDADE
JURIDICA DO PEDIDO - MEDIDA CAUTELAR INDEFERIDA. - A
clausula constitucional que confere exclusividade ao Tribunal de Justiga para
instaurar o processo legislativo em tema de organizacéo e divisdo judiciarias
do Estado ndo impede os parlamentares de oferecerem emendas ao
correspondente projeto de lei. O poder de emendar, que ndo constitui
derivagdo do poder de iniciar o processo de formacdo das leis, é
prerrogativa deferida aos parlamentares, que se sujeitam, quanto ao seu
exercicio, apenas as restrigdes impostas, em numerus clausus, pela
Constituicdo Federal. - O projeto de lei sobre organizagdo judiciaria
pode sofrer emendas parlamentares de que resulte, até mesmo, aumento
da despesa prevista. O contetdo restritivo da norma inscrita no art. 63, 11, da
Constituicio Federal - que concerne exclusivamente aos servigos
administrativos estruturados na Secretaria dos Tribunais - ndo se aplica aos
projetos referentes a organizacdo judiciaria, eis que as limitacBes
expressamente previstas, nesse tema, pela Carta Politica de 1969 ( art. 144, §
5., in fine), deixaram de ser reproduzidas pelo vigente ordenamento
constitucional. A auséncia da lei nacional reclamada pelo art. 236 da
Constituicdo ndo impede o Estado-membro, sob pena da paralisacdo dos seus
servicos notariais e registrais, de dispor sobre a execucdo dessas atividades,
que se inserem, por sua natureza mesma, na esfera de competéncia autbnoma
dessa unidade federada. A criacdo, o provimento e a instalacdo das serventias
extrajudiciais pelos Estados-membros ndo implicam usurpacdo da matéria
reservada a lei nacional pelo art. 236 da Carta Federal. (ADI 865 MC,
Relator(a): CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 07/10/1993, DJ
08-04-1994 PP-07225 EMENT.VOL-01739-03 PP-00552). (Grifos nossos)

As emendas no orcamento publico — emendas legislativo-or¢camentarias — dao

orcamento pe acordo com o glossario®™ orcamentario do Congresso nacional, sdo

entendidas como:

Meio através do qual os membros do Poder Legislativo (individualmente ou
através de orgdos colegiados como Comissdes ou Bancadas) atuam sobre o
projeto de lei orgamentdria anual apresentado pelo Poder Executivo,
acrescendo, suprimindo ou modificando itens. As emendas ao projeto de lei
orcamentéria anual, como proposi¢cdes legislativas que sdo, recebem
detalhada regulamentacdo por parte dos regimentos internos das diferentes
instituicBes legislativas e respectivas normas internas complementares que

8 SENADO FEDERAL. Glossario. Disponivel em:< https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-
publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/lista/E> Acesso em 23 de setembro de 2022.
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tratam do processo legislativo (no ambito do Congresso Nacional, a
regulacdo da tramitacdo faz-se por meio da Resolucdo 01/2006-CN, de 22 de
dezembro de 2006, D.O.U. 26.12.2006). A apresentacdo de emendas ao
projeto de lei orcamentaria é ocasido de especial relevancia na atuacdo
parlamentar, pois por meio delas os representantes eleitos podem influir na
alocacdo dos recursos publicos em fungdo dos objetivos e compromissos
politicos que orientam seu mandato de representacdo. Os diferentes aspectos
da lei orcamentaria anual podem ser objeto de emendas: Emendas a Receita
(inclusdo, exclusdo ou modificacdo em rubrica ou valores da previsdo de
receita do projeto de lei orgamentéria); Emendas a Despesa (inclusdo,
exclusdo ou modificacdo em rubrica ou valores da autorizacdo de despesas do
projeto de lei orcamentéria); e Emendas de Texto, relativas a modificacdes na
parte inicial do projeto de lei que contém o texto da mesma (ndo incluindo,
portanto os quadros contendo a especificacdo de receitas e despesas que
constituem o cerne da lei orcamentaria). Todas as categorias de emendas sdo
objeto de severas restricdes quando ao seu contetido e objetivos, contidas no
artigo 166 da Constituicdo Federal, nos artigos 12 a 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n.° 101, de 04 de maio de 2000) e do art. 33 da
Lei Federal n°. 4.320, de 17 de marco de 1964. (SENADO FEDERAL, 2022)

Dessa forma, podem-se verificar as emendas ao or¢camento publico, segundo o
autor, como forma de concretizacdo do sistema normativo interno intrinseco ao processo
orcamentario brasileiro atravées do fendmeno da emendabilidade legislativo-
orcamentarias propostas pelos parlamentares individualmente ou através de comissdes
ou bancadas. As emendas individuais, no ambito do orcamento da Unido, sdo de autoria
dos Deputados Federais ou Senadores aos projetos de lei de matérias orcamentarias. O
nimero maximo de emendas individuais por parlamentar ao PLOA é definido pelo art.
49, paragrafo Unico, da RCN n° 1/2006 (cada parlamentar poderd realizar até 25
emendas ao PLOA), ao PLPPA, pelo art. 98, (10 emendas) ao PLDO, pelo art. 88, cada
parlamentar podera realizar até 5 emendas) e, ao Projeto de Crédito Adicional, pelo art.
108, RCN n° 1/2006, (até 10 emendas). Além disso, tém-se as emenda de relator,
tratando-se de emenda a programacao da despesa a fim de corrigir erros e omissdes de
ordem técnica ou legal; recompor, total ou parcialmente, dotacGes canceladas, limitadas
a recomposicdo ao montante originalmente proposto no projeto e atender as
especificacOes dos pareceres preliminares.

J& as emendas coletiva de autoria das bancadas estaduais no Congresso Nacional
relativa a matérias de interesse de cada Estado ou do Distrito Federal. O numero
méaximo de emendas de bancada ao PLOA é definido pelo art. 47, § 1°, I e Il, da RCN n°
1/2006, (podem ser apresentadas no minimo 15 e no méaximo 20 emendas de
apropriagéo, alem de 3 emendas de remanejamento) ao PLPPA, pelo art. 97, II, (até 5
emendas) e, ao PLDO, pelo art. 87, I, RCN n° 1/2006, art. 46 (até 5 emendas). N&o se

confundem com as emendas coletivas de autoria das comissdes permanentes de cada


https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/emenda_de_relator
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/emenda_de_bancada
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uma das Casas do Congresso Nacional. O nimero maximo de emendas de comissdo ao
PLOA é definido pelo art. 44, § 1°, da RCN n°® 1/2006 (até 8 emendas, sendo 4 de
apropriagéo e 4 de remanejamento), ao PLPPA, pelo art. 97, I, (5 emendas) e, ao PLDO,
pelo art. 43 e art. 87, I. RCN n° 1/2006 (até 5 emendas).

Nesse contexto, ao se desenvolver a pesquisa acerca do fendémeno da
emendabilidade tanto constitucional, quanto legislativo-orcamentéaria, deve-se ter em
mente os poderes da Republica brasileira que dialeticamente contribuem para esse
fendmeno de maneira mais intensa e direta. Destacando-se o Poder Executivo e o
Legislativo (o poder judicial e 6rgao independentes serdo tratados em um trabalho a
parte), a fim de ndo se perder os contornos do objeto de pesquisa aqui delineado.

Dessa forma, podem ser tragadas reflexdes acerca do Presidencialismo e a
politica de coalizdo no Brasil, destacando-se a crescente imposicdo do Poder Legislativo
sobre o processo decisério e autonomia administrativa do Poder Executivo, através do
poder de emendar a legislagdo-orcamentaria,

O Presidencialismo é um sistema de governo. A experiéncia norte-americana a
partir da Constituicdo da Filadélfia de 1787 demonstrou a viabilidade do referido
sistema, sobretudo, em uma Republica. A caracteristica marcante é a centralizacdo na
figura do Presidente da Republica das chefias de governo e de Estado. Outras
caracteristicas que se destacam sdo: a autonomia do Presidente em face do Poder
Legislativo, por ser escolhido pelo voto direto e possuir mandato fixo de quatro anos,
além de ndo depender da manifestacdo de confianca do Poder Legislativo s6 podendo
ser derrubado em situagdes excepcionais que configurem crime de responsabilidade
mediante processo de impeachment.®” Foi adotado no Brasil com a instauracdo da
Reptiblica em 1889 e consagrados na Constituicdo de 1891 nos artigos 6°, II, ‘c’, 41 e

seguintes, que tratam do Poder Executivo.®

8 SCHIER, Paulo Ricardo. Presidencialismo. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes
Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direito Administrativo e
Constitucional. Vidal Serrano Nunes Jr., Mauricio Zockun, Carolina Zancaner Zockun, André Luiz Freire
(coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, 2017. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/38/edicao-1/presidencialismo. Acesso em 13 de dezembro de
2021.

8 Cf. BRASIL, Constituicdo de 1891. [...] Art. 6° - O Governo federal ndo poderé intervir em negécios
peculiares aos Estados, salvo: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926) [...]
I - para repelir invasdo estrangeira, ou de um Estado em outro; Il - para assegurar a integridade nacional e
0 respeito aos seguintes principios constitucionais: a) a forma republicana; b) o regime representativo; c)
o0 governo presidencial; [...] Art. 41 - Exerce o Poder Executivo o Presidente da Republica dos Estados
Unidos do Brasil, como chefe eletivo da Nagéo. (Vide Lei n° 9, de 1891) [...] § 1° - Substitui o Presidente,
no caso de impedimento, e sucede-lhe no de falta o Vice-Presidente, eleito simultaneamente com ele. § 2°
- No impedimento, ou, falta do Vice-Presidente, serdo sucessivamente chamados a Presidéncia o Vice-


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1851-1900/L009-1891.htm#art2
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O Presidencialismo manteve-se no Brasil, ressalvados alguns momentos em que
houve a experiéncia do parlamentarismo, no periodo de Regéncia (entre os anos de 1835
e 1837), ainda na transicdo entre Monarquia e Republica; e posteriormente entre 0s anos
de 1961 e 1963, por forca da Emenda a Constituicdo de 1946 de n.° 4, de 2 de setembro
de 1961, que estabeleceu formalmente o Parlamentarismo como sistema de governo no
pais, e posteriormente rejeitando-o com o advento da EC n.° 6, de 23 de janeiro de 1963,
apos plebiscito com resultado contréario ao sistema parlamentar, revogando-se assim a
EC n.° 4 de 1961, e se reestabelecendo o sistema Presidencialista na figura de Jodo
Goulart, que sofre o Golpe Militar e € destituido do cargo em 01 de abril de 1964,
iniciando-se a ditadura no Brasil que vai durar até 1985.

Com a Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988 o Poder
Executivo é exercido em sua plenitude pelo Presidente da Republica. Novo plebiscito
foi realizado em 07 de setembro de 1993 para manifestacdo popular sobre a forma
(repUblica ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou
presidencialismo) que deveriam vigorar no pais, nos termos do art. 2° do ADCT®,
sendo mantida a Republica como forma de governo e o Presidencialismo como sistema

de governo.

Presidente do Senado, o Presidente da Camara e o do Supremo Tribunal Federal. (Vide Decreto n°
19.656, de 1931), § 3° - Sdo condigbes essenciais, para ser eleito Presidente ou Vice-Presidente da
Republica: 1°) ser brasileiro nato; 2°) estar no exercicio dos direitos politicos; 3°) ser maior de 35 anos.
Art. 42 - Se no caso de vaga, por qualquer causa, da Presidéncia ou Vice-Presidéncia, ndo houverem
ainda decorrido dois anos do periodo presidencial, proceder-se-a a nova eleigdo. Art. 43 - O Presidente
exercera o cargo por quatro anos, ndo podendo ser reeleito para o periodo presidencial imediato. § 1° - O
Vice-Presidente que exercer a Presidéncia no Ultimo ano do periodo presidencial ndo podera ser eleito
Presidente para o periodo seguinte. 82° - O Presidente deixard o exercicio de suas fungdes,
improrrogavelmente, no mesmo dia em que terminar o seu periodo presidencial, sucedendo-lhe logo o
recém-eleito. § 3° - Se este se achar impedido, ou faltar, a substituicdo far-se-4 nos termos do art. 41, 8§
1° e 2°. § 4° - O primeiro periodo presidencial terminard a 15 de novembro de 1894. Art. 44 - Ao
empossar-se no cargo, o Presidente pronunciara, em sessdo do Congresso, ou se este ndo estiver reunido,
ante o Supremo Tribunal Federal esta afirmagdo: "Prometo manter e cumprir com perfeita lealdade a
Constituicao federal, promover o bem geral da Republica, observar as suas leis, sustentar-lhe a unido, a
integridade e a independéncia." Art. 45 - O Presidente e 0 Vice-Presidente ndo podem sair do territério
nacional sem permissdo do Congresso, sob pena de perderem o cargo. Art. 46 - O Presidente e 0 Vice-
Presidente perceberdo subsidio fixado pelo Congresso no periodo presidencial antecedente. BRASIL.
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891. Disponivel
em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm>. Acesso em 22 de setembro
de 2022.

89 Cf. art. 2°. No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definir4, através de plebiscito, a forma (reptblica
ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) que devem
vigorar no Pais. (Vide emenda Constitucional n°® 2, de 1992). BRASIL, Atos das DisposicGes
Constitucionais Transitorias. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm#adct>. Acesso em, 22 de
setembro de 2022.
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Sérgio Abranches (1988, p. 5-34) chama a atencéo para o que ele definiu como
Presidencialismo de Coaliz&0,% no Brasil através de alguns arranjos institucionais que
mesmo antes da Constituicdo de 1988 j& podiam ser percebidos, a partir das coalizdes
partidarias necessarias e frequentemente utilizadas no cenario multipartidario repleto de
problemas, dentre os quais a desigualdade social e a caréncia de realizacao de politicas
pablicas, a fim de se resguardar minimamente os direitos fundamentais previstos na
Constituicdo. De acordo com o autor a formagdo de coalizOes tem trés momentos

tipicos:

Primeiro, a constituicdo da alianca eleitoral, que requer negocia¢do em torno
de diretivas programaticas minimas, usualmente amplas e pouco especificas,
e de principios a serem obedecidos na formagdo do governo, apos a vitoria
eleitoral. Segundo, a constituicdo do governo, no qual predomina a disputa
por cargos e compromissos relativos a um programa minimo de governo,
ainda bastante genérico. Finalmente, a transformacg&o da alianca em coalizdo
efetivamente governante, quando emerge, com toda forga, o problema da
formulagdo da agenda real de politicas, positiva e substantiva, e das
condicOes de sua implementacao.

E o transito entre o segundo e o terceiro momentos que esta no caminho
critico da consolidacdo da coalizdo e que determina as condigdes
fundamentais de sua continuidade. A formacéo do governo, a elaboragdo de
seu programa de acdo e do calendéario negociado de eventos tém impacto
direto sobre a estabilidade futura. Numa estrutura multipartidaria, marcada
pelo fracionamento, 0 sucesso das negociagdes, na dire¢do de um acordo
explicito que compatibilize as divergéncias e potencialize os pontos de
consenso, é decisivo para capacitar o sistema politico a atender ou conter
legitimamente demandas politicas, sociais e econdmicas competitivas e a
formular um programa coerente e efetivo. Nesse acordo tém importancia
tanto & substancia das medidas quanto o seu calendario. Somente assim é
possivel estabelecer uma base concreta de compromisso, alicercada na
selecdo encadeada de medidas, que evita, a0 mesmo tempo, a sobrecarga
inicial de reivindicagBes contraditdrias e a frustragdo precoce dos principais
setores que compdem a coalizdo. A observancia desses compromissos, ainda
que ajustada as circunstancias constitui um dos requisitos essenciais para a
legitimidade e continuidade da coalizdo. (ABRANCHES, 1988, p. 27-28).

Nesse contexto, pode-se perceber uma relacdo entre as emendas individuais, a
execucao orcamentéria e 0 apoio ao governo, pois o Presidente da Republica busca
manter apoio politico através da coalizdo com outros grupos partidarios no Congresso
Nacional. Segundo Pereira e Muller (2002, p. 267) a execucao das emendas individuais
“¢ um dos mecanismos mais importantes de que o Executivo dispde para negociar suas
preferéncias com sua coalizdo no Congresso”. Para os autores, o Poder Executivo,

através de uma “troca de interesse”, consegue aprovar projetos de governo em funcio

% ABRANCHES, Sérgio Henrique Hudson de. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro. Dados — Revista de ciéncias sociais, vol. 31, p. 19-27.
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do controle que detém do processo orcamentario, sobretudo, no que tange a execucgao
orcamentaria das emendas individuais, de maneira a garantir que os parlamentares
votem a favor dos projetos de interesse do governo, na medida em que autoriza a
execucdo das emendas individuais, e a0 mesmo tempo, pune 0s que nao votaram nesses
projetos ao ndo executar as emendas propostas por estes.

Todavia, essa tese seria refutada por Fernando Limongi e Argelina Figueiredo
(2008, p. 133-150) que através de pesquisa empirica entre os anos de 1996 e 2001
perceberam que a execucdo das emendas individuais deve ser tomada como parte de um
pacote mais amplo envolvido nos acordos partidarios que tratam da participacdo dos
partidos na coalizdo que sustenta o governo. Para os autores ndo had uma moeda de
troca, mas sim duas faces de uma mesma moeda.

Note-se que o referido estudo é anterior as modificacbes ocorridas na
Constituicdo Orcamentéaria entre os anos de 2015 e 2021. No periodo estudado pelos
autores, predominava a concepcdo de que a Lei orcamentaria possuia natureza juridica
de Lei formal e meramente autorizativa, com grande influéncia da teoria classica sobre
o0 tema ja debatido na secéo anterior.

Ressalta-se, portanto, que a partir da concep¢ao de que a execucdo das emendas,
individuais, emendas de bancada, emendas do relator, aqui tratadas como o poder de
emendar o orcamento contribuiu para reforcar a dinamica das coalizGes entre o
Legislativo e o Executivo, porque a barganha no jogo politico das coalizdes ganha
maior intensidade, na proporcdo que o Poder Legislativo amplia sua influéncia no
processo orcamentario, a partir das Emendas a Constituicdo de 1988 dos ultimos seis
anos, que passaram a obrigar a Administracdo a executar um percentual da programacéo
orcamentaria, conforme estabelecido nas emendar dos parlamentares.

A intensidade da politica de coalizdo ganha novos contornos, com as emendas
parlamentares impositivas, atualmente destacando-se as emendas do relator que,
inicialmente, destinavam-se ao saneamento de projetos e sistematizacéo de propostas de
emendas apresentadas por bancadas, comissdes e parlamentares individuais, conforme
previsdo na Resolugdo n.° 1 de 2006 do Congresso Nacional, no art. 144, a fim de
corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal, recompor, total ou parcialmente,
dotagdes canceladas, limitadas a recomposi¢cdo ao montante originalmente proposto no
projeto e atender as especificacdes dos Pareceres Preliminares. Além disso, € vedada a
apresentacdo de emendas que tenham por objetivo a incluséo de programacgdo nova,

bem como o acréscimo de valores a programagdes constantes dos projetos, ressalvado
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nos casos de correcdo de erro de ordem técnica ou legal. Mas, que na atualidade dao
ensejo ao debate sobre a transparéncia das referidas emendas ditas secretas.
O tema chegou ao STF através da Medida Cautelar na ADPF n.° 854/DF cuja

ementa da decisdo segue abaixo:

O Tribunal, por maioria, referendou a decisdo que conheceu em parte da
arguicdo de descumprimento e, nessa extensdo, deferiu o pedido de medida
cautelar requerido, para determinar ao Congresso Nacional (Senado Federal e
Camara dos Deputados), a Presidéncia da Republica, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia as seguintes medidas:
(a) quanto ao orcamento dos exercicios de 2020 e de 2021, que seja dada
ampla publicidade, em plataforma centralizada de acesso publico, aos
documentos encaminhados aos 6érgdos e entidades federais que embasaram as
demandas e/ou resultaram na distribuicéo de recursos das emendas de relator-
geral (RP-9), no prazo de 30 (trinta) dias corridos; (b) quanto a execucdo das
despesas indicadas pelo classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas
do relator do projeto de lei orcamentéria anual), que sejam adotadas as
providéncias necessérias para que todas as demandas de parlamentares
voltadas a distribuicdo de emendas de relator-geral, independentemente da
modalidade de aplicacdo, sejam registradas em plataforma eletrnica
centralizada mantida pelo 6rgdo central do Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, & qual
assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia
ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e a rastreabilidade dos
dados referentes as solicitagdes/pedidos de distribuicdo de emendas e sua
respectiva execucdo, em conformidade com os principios da publicidade e
transparéncia previstos nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituigdo Federal,
com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar 101/2000,
também no prazo de trinta dias corridos; e (¢) quanto ao or¢camento do
exercicio de 2021, que seja suspensa integral e imediatamente a execucéo dos
recursos orcamentarios oriundos do identificador de resultado primério n° 9
(RP 9), até final julgamento de mérito desta argui¢do de descumprimento.
Tudo nos termos do voto da Relatora, vencidos parcialmente os Ministros
Gilmar Mendes e Nunes Marques. Falaram: pelo requerente, o Dr. André
Maimoni; pelo interessado Presidente da Republica, o Ministro Bruno Bianco
Leal, Advogado-Geral da Uniéo; pelo Senado Federal, o Dr. Thomaz Gomma
de Azevedo, Advogado-Geral do Senado Federal; e, pela Cémara dos
Deputados, o Deputado Federal Hugo Leal. Plenario, Sessdo Virtual
Extraordindria de 9.11.2021 a 10.11.2021.

Nesse ponto tem-se a seguinte indagacdo: as imposi¢Oes decorrentes das
emendas de bancada e das emendas individuais no orcamento publico da Unido sugerem
uma realoca¢do de recursos publicos para os “locais eleitorais” em busca de possiveis
reeleicbes?

A resposta inicial foi articulada através do estudo desenvolvido por Fernando

Limongi e Argelina Figueiredo® ao contestarem a alegacdo de que emendas individuais

% LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. The Public Budget in the Democratic
Constitutional State and Chronic Deficiency in the Management of Public Finances in Brazil.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-
52582005000400002>Aacesso em: 13 de dezembro de 2021.
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sdo cruciais para um sistema de troca de favores com a Administracdo por parte de
parlamentares interessados em politicas distributivas, como forma de garantir sua
reeleigéo.

Ao analisar os fundos alocados por meio de emendas do Congresso, sua
distribuicdo em diferentes programas do governo e vota¢Ges nominais na Camara dos
Deputados de 1996 a 2001, os autores mostram a época, que: emendas individuais ndo
séo priorizadas pelo Congresso na aprovagao do orgamento ou a Administragdo em sua
implementacdo, a filiacdo partidaria explica tanto os votos do plenario da Camara
qguanto a implementacdo de emendas individuais, o que é para eles uma variavel
explicativa na relacdo Executivo-Legislativo, ndo havendo assim relagdo direta provavel
entre as alocagdes de recursos e a pretensdo de possiveis reeleigdes.

Ocorre, todavia, que no periodo estudado de 1996 a 2001 ndo havia as
imposicdes constitucionais que estdo em vigor hoje. Havendo, portanto, mudanca
substancial no cenario politico e juridico analisado a época, que induz interesse
académico e requer pesquisa aprofundada, sobretudo a partir das — emendas do relator —
que estdo na ordem do dia e impdem uma nova dindmica na relacdo entre Executivo e
Legislativo.

H4, portanto, uma nova perspectiva para a separacao de poderes. A Constitui¢do
da Republica Federativa do Brasil de 1988, assim como as Constituicbes que a
precederam, consagra como principio fundamental do Estado brasileiro a separacéo de
poderes em seu art. 2°, segundo o qual, “sdo Poderes da Unido, independentes e
harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. E, no art. 60, § 4°, inciso
I11 Ihe atribui protecdo especial, de modo que ndo cabe sequer ao Poder Constituinte
Reformador propor emenda tendente a abolir a separacdo de poderes. Ha vedacao
expressa.

Nota-se pela redacdo do referido dispositivo que a Constituicdo manteve a
formula “independentes e harmonicos entre si”, conforme José Afonso da Silva (2008,
p. 44) trata-se de “clausula propria da divisdo de Poderes do Presidencialismo. No
Parlamentarismo uma tal clausula ndo tem sentido, principalmente porque prevalece o
principio oposto, da colaboragao entre os Poderes.”

A ideia classica de Separacio de Poderes inspirada em John Locke® e

aperfeicoada por Montesquieu® esta pautada pela nocéo de poder limitado, em que o

%2 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil. Traducio de Anoar Aiex e E. Jacy Monteiro.
2% ed. S8o Paulo: Abril Cultural, 1978.
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homem investido de poder tende dele abusar até que encontre limites. E, o poder so
pode ser limitado pelo proprio poder — le pouvoir arréte le pouvouir. Nesse sentido, 0
Estado possui trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciério, cada qual exercendo
suas respectivas funcdes. Imperioso para Montesquieu que no Estado, para que exista
liberdade politica faz-se necessario que 0 poder ndo esteja concentrado em um Unico
6rgao. Havendo, assim, o controle do poder pelo poder.®* Hans Kelsen tece critica ao
termo “separacdo de poderes” defendendo que o poder ndo se separa, ele € unico e por
1sso o termo mais adequado seria “divisao de poderes”95

Além disso, cabe ressaltar que na clausula de poder fundamenta-se nas nocdes
de independéncia e harmonia, ndo havendo qualquer tipo de subordinacdo no exercicio
das funces tipicas. H4 uma preponderancia no desempenho das funces tipicas, e o
controle reciproco entre os 6rgdos, sobretudo através do exercicio de suas funcdes
atipicas, de modo a haver um sistema de freios e contrapesos, técnica adotada no Brasil
por influéncia norte-americana, conforme se verifica nos artigos federalistas em
(MADISON, artigo LI, 1987, p. 349-353).

Segundo Paulo Bonavides (2007, p. 74-75) “o sistema de freios e contrapesos
constitui a primeira correcdo essencial que se impds ao referido principio como
decorréncia da pratica constitucional, bem que nédo estivesse ausente das reflexdes de
Montesquieu”, mantendo-se 0 equilibrio entre as fungdes de Poder.

Nada obstante a isso, ha relevante evolucgdo interpretativa da teoria da separacédo

de poderes®, e nessa perspectiva destacam-se autores como Bruce Ackerman (2014, p.

% MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Brede et de, 1689-1755. Do espirito das
leis; introducdo e notas de Gonzague Truc; traducdo de Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins
Rodrigues, - 22 Ed, - S8o Paulo: Abril Cultural, colecdo os pensadores, 1979..

% MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat. Do Espirito das Leis. Introducéo e notas de Gonzague
Truc; introducdo de Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues. — 2. Ed — Séo Paulo: Abril
Cultural, 1979. Colecéo os Pensadores.

% KELSEN, Hans.La Garantie Jurisdictionnelle de la Constitution. La Justice Constitutionnelle in
Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et & I’Etranger , 1928, p. 197-247.

% De acordo com Dalmo de Abreu Dallari: [...] A Critica recente lembra a polémica a respeito dos
poderes e das funcbes do Estado. A separacdo de poderes foi concebida em um momento histdrico que se
pretendia limitar o poder do Estado e reduzir ao minimo sua atuagdo. Mas a evolucdo da sociedade, que
atingiu profundamente o Estado. Este passou a ser cada vez mais solicitado a agir, ampliando sua esfera
de acdo e intensificando sua participacdo nas areas tradicionais. Tudo isso imp0s a necessidade de uma
legislagdo muito mais numerosa e mais técnica, incompativel com o modelo de separacdo de poderes. O
legislativo ndo tem condicdes para fixar regras gerais sem ter conhecimento do que ja foi ou esta sendo
feito pelo Executivo e sem saber de que meios este dispde para atuar. O Executivo, por seu lado, ndo pode
ficar a mercé de um lento processo de elaboragdo legislativa, nem sempre adequadamente concluido, para
sO entdo responder as exigéncias sociais, muitas vezes graves e urgentes. (DALLARI, Dalmo de Abreu.
Elementos de teoria geral do Estado. 272 Ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2007, p. 221-222). Em
sentido semelhante entende Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto que: [...] No
constitucionalismo contemporéneo, a significativa mudanc¢a no papel do Estado, que passou a intervir de



126

13-23) que busca superar a tese trazida por Montesquieu em sua analise, afirmando que
“a ideia de trés poderes ignora o surgimento, em nivel mundial, de novas formas
institucionais que ndo podem ser categorizadas como: legislativas, judiciais ou
executivas. Isto levaria a um conjunto diferente de desafios normativos”, propondo uma
nova separacao de poderes que dé conta dos desafios da modernidade enfrentados pelos
governos atuais.

Em sentido semelhante, Christoph Mdllers (2013, p. 23) a separacdo de poderes
ndo deve ser entendida como um puro instrumento de restricdo do poder politico,
porque também € um instrumento que constitui esse poder, ndo existindo nesse contexto
uma estrutura legitima de poderes separados, sem um legislador politico, mas a ideia de
um "legislador politico™ em si ndo é puramente politica.

Christoph Mollers realiza uma analise aprofundada do fenémeno da separacao
de poderes em um contexto nacional e internacional tendo como parametro a Unido
Europeia com suas peculiaridades, desconstruindo a ideia de um Estado tradicional e
construindo a ideia de legitimidade das instituicOes para lidar com a nova perspectiva de
Estado internacional. Ao analisar a divisao de poderes a subdivide em trés perspectivas:

A primeira, Christoph Méllers (2013, p. 43-50) destaca a separacdo de poderes
como um preceito para a divisdo entendendo-a como a compreensdo mais simples do
fendmeno de modo que as diferentes fungdes desempenhadas no Estado devem ser
divididas entre os 6rgdos. Mas, aparentemente, esse preceito ndo pretende levar a uma
dissolucdo ou dissociacdo completa da politica. Algo deve manter tudo unido, e esse
algo também deve conectar 0s poderes uns com 0s outros.

A segunda perspectiva refere-se ao meio de freios, o exercicio da autoridade é
modulado até que um equilibrio geral seja alcancado. Para o autor ao se comparar a
ideia de equilibrio com o entendimento de separa¢do discutido antes, surge uma relacéo
ambigua: em seu sentido fraco, a obrigacdo de dividir os poderes é uma obrigacdo de

distingui-los, mas essa distincdo é uma condic¢do necessaria para controlar o equilibrar

forma muito mais intensa nas relagdes sociais e econémicas, levou a uma crise no principio da separacdo
dos poderes. Afinal, conter ao maximo o Estado pode ndo ser a melhor estratégia, se 0 que se pretende
ndo é o Estado minimo e absenteista, mas sim poderes publicos que atuem energicamente em prol dos
direitos fundamentais e interesses sociais relevantes. Porém, ao invés de simplesmente abandona-lo, o
novo constitucionalismo adotou leitura renovada do principio da separacdo de poderes, aberta a arranjos
institucionais alternativos, desde que compativeis com os valores que justificam tal principio. Tais
valores, por outro lado, foram enriquecidos por novas preocupagoes, que vdo além da contencdo do poder,
envolvendo a legitimagdo democréatica do governo, a eficiéncia da agdo estatal e a sua aptiddo para a
prote¢do efetiva dos direitos fundamentais. (SARMENTO, Daniel; NETO, Claudio Pereira de Souza.
Direito Constitucional. Teoria, histéria e métodos de trabalho. Ed. Férum, Belo Horizonte, 2012, p.
248.
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entre eles. Mas uma separacdo estritamente compreendida impede todo contato entre
essas instituicbes. A compreenséo da separagdo de poderes como um regime equilibrado
de controles protege o intercdmbio matuo entre as instituicdes. Essa troca mitua serve
para restringir o poder pelo poder, realizando uma importante justificativa para a
doutrina da diviséo de poderes.

A terceira perspectiva indica poderes e ramos: a separacdo de poderes como
proibicdo da usurpacdo de poder Locke e Montesquieu j& haviam reconhecido que a
ideia de poderes separados deve incluir dois aspectos diferentes: o estabelecimento de
instituicOes governamentais e a atribuicdo de certos deveres a essas instituicdes. As
nogOes comuns de poder, pouvoir e gewalt obscurecem essa distingdo, uma vez que
"poder” linguisticamente abrange tanto o detentor do cargo - 0 Rei - quanto o que ele
faz: digamos, assinar uma sentenca de morte. Toda teoria Util da separacdo de poderes,
entretanto, deve definir precisamente essa distin¢do, que também desempenha um papel
importante em muitos textos constitucionais modernos.

Nesse contexto, para 0 autor a divisdo de poderes como uma proibicdo da
usurpacao de poderes constitui a mais importante, bem como a mais complicada das trés
perspectivas acerca da separacdo de poderes. Por duas razdes, primeiro porque € mais
adequado para desenvolver um conceito de poderes separados do que 0s outros e
segundo porque as contradi¢cdes nos fundamentos, bem como nos significados da
separacdo de poderes, podem ser mais bem fundidas em um modelo que atribui certos
poderes a certas instituicdes.

No Brasil a divisdo de poderes em meio ao sistema Presidencialista de coalizdo
permite utilizar o orcamento puablico, ou melhor, o processo de elaboracdo da
programacdo or¢amentaria, como possivel instrumento de analise da relacdo existente
entre as funcgdes distribuidas, principalmente, entre o Executivo o Legislativo, pois as
funcBes de Estatais dependem de dinheiro publico para realizarem suas atividades
tipicas e atipicas. Trata-se da autonomia financeira.

Dessa forma Eduardo Bastos Furtado de Mendonca (2010, p. 140-141) elenca

quatro fungdes do sistema orcamentario ligadas a divisdo de poderes:

| — Garante a independéncia orgénica de cada Poder na vertente de sua
autonomia financeira necessaria & garantia de seu funcionamento regular,
sem que a liberacdo fique condicionada a decisdo politica de outra instancia
estatal;

Il — Funciona como instrumento de controle da Administracdo Publica,
estabelecendo 0s objetos possiveis de gastos e seus limites;
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Il — Indica a possibilidade financeira do Estado, fornecendo um panorama
das arrecadacdes e do montante de dinheiro pablico disponivel, pressupondo-
se um nivel razoavel de congruéncia entre as previsdes orcamentarias e sua
execucao real;

IV — E pressuposto de efetividade de parte importante das decisdes tomadas
pelo Poder Publico, em todas as suas esferas. Sempre que a realizacdo
concreta dessas decisdes demandarem gasto de dinheiro publico, havera
implicacOes orcamentérias, ainda que essas sejam omitidas ou ignoradas.

Logo, percebe-se a importancia da evolucdo do orgamento publico no contexto
historico brasileiro esta diretamente relacionada a luta da sociedade pela democracia,
operando-se maior controle das fungdes publicas do Estado Democréatico de Direito,
através da matéria financeira. Podendo servir como instrumento Util de afericdo da
divisdo de poderes no ordenamento juridico patrio e também em uma perspectiva
politica.

Dito isso, volta-se a um dos pontos centrais deste capitulo, que trata da crescente
imposicdo do Poder Legislativo sobre o processo decisorio e autonomia administrativa
do Poder Executivo acerca do orcamento publico da Unido, a partir dos 88 10 e 11
acrescentados ao art. 165, dos 8§ 11 e 12 do art. 166, bem como do acréscimo do art.
166-A ao texto da CRFB/1988. Partindo dessa premissa logico-normativa, pode-se
verificar a natureza juridica do orcamento publico no Brasil nos dias atuais.

Para tanto, faz-se uma digressdo a doutrina classica que entendia o orgamento
publico, como “pe¢a que continha a previsao de receitas e a autorizagdo de despesas,
sem preocupacdo com o0s planos governamentais e com interesses efetivos da
populagdo. Era mera pega contabil de conteudo financeiro” (OLIVEIRA, 2019, p.536).

No final do século XIX ao tratar da Administracdo Financeira ja se fazia mencédo
ao or¢amento do Estado aduzindo que “em todos os paises constitucionais
representativos, a acdo do governo no que diz respeito a receita e despesa publica
encontra-se como o direito da representacdo nacional”, em cuja “fixacdo de receitas e
despesas para um periodo determinado, em regra um ano, constitui-se o que se chama
de orcamento do Estado — (budget na Franca e na Inglaterra do vocabulo normando —
bougett — bolsas ou sacos)” (CAVALCANTI, 1896, p. 21). Enfatiza-se semanticamente
a ideia de bolsa, através da nocdo de que o Governo caminhava com uma bolsa até as
portas do Poder Legislativo, para que este deliberasse a justa medida entre receitas e
despesas, com o fito de fixar em Lei o destino do tributo arrecadado.

Assim, o or¢camento publico segundo o aspecto financeiro “é o ato de previsao

de receita e de fixacdo de despesas, cuja legalidade se estabelece, tomando a forma legal
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ou juridica, apds sua aprovagdo” (DE PLACIDO E SILVA, 2008, p. 986), somem-Se a
isso 0 aspecto técnico, decorrente da orientagdo contabilistica, em que se calca, para
fiscalizacdo de sua execucgdo. N&o séo espécies diferentes, mas caracteristicas integradas
no mesmo documento. Ademais, mostra-se como um balanco de valores, do qual
decorre a feicdo econdmica.

Conceitua-se orcamento publico nos Estados Democraticos como “ato pelo qual
0 Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e em
pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e outros fins
adotados pela politica econdémica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das
receitas ja criadas em lei.” (BALEEIRO, 1955, atual, 2015, p. 525).

Vale dizer que o orgamento publico, para parcela respeitavel da doutrina, “¢ lei
formal, que apenas prevé as receitas publicas e autoriza os gastos, sem criar direitos
subjetivos e sem modificar as leis tributarias e financeiras, concepcdo que melhor se

adapta ao direito constitucional brasileiro” (TORRES, 2005, p. 96).

Tem sido defendida, entre nos, principalmente sob a influéncia da obra de
Jeze, por inlmeros autores de prestigio, ao longo de muitos anos e de varias
escrituras constitucionais. E bem verdade que a dicotomia entre lei formal e
lei material, nos outros campos do direito, vem sendo asperamente criticada,
pois enfraquece o principio da legalidade e produz o agigantamento das
atribuigdes do Executivo, deixando indefinido e incerto o contorno dos
direitos da liberdade, que compdem o aspecto materialmente legislativo
excluido da competéncia da Administracdo, mas em tema de orgcamento,
ainda é importante, eis que visa a retirar da lei anua qualquer conotacéo
material relativamente & constituicdo de direitos subjetivos para terceiros,
sem implicar perda de sua funcdo de controle negativo do Executivo no que
concerne aos limites do endividamento e das rendncias de receita. (TORRES,
2005, p. 96-97).

Dessa forma, defendia-se a tese de que, a Lei orcamentéria é Lei formal de
carater autorizativo, pois apenas prevé as receitas publicas e autoriza os gastos, sem
criar direitos subjetivos e sem modificar as leis tributérias e financeiras, para quem, era
a definicdo que melhor se adaptava ao direito constitucional brasileiro. E, de onde se
percebia a natureza autorizativa do orcamento publico, na medida em que ndo criava
direitos subjetivos para seus destinatérios.

A respeitada teoria tem perdurado por décadas no Brasil, podendo-se verificar,
por exemplo, o entendimento da 12 Turma do STF ao apreciar o0 RE n.° 34. 581/DF, em
10 de outubro de 1957, com a seguinte ementa: "Conceito de lei or¢camentaria”. O
simples fato de ser incluida uma verba de auxilio no orcamento, que depende de

apreciacdo do governo, ndo cria direito subjetivo a seu recebimento”. Destacando-se,
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portanto, o carater de Lei formal & Lei Orcamentaria, tendo como parametro a
Constituicdo de 1946.

Todavia, com as recentes alteracfes ocorridas na Constituicdo orcamentéria
através das Emendas a Constituicdo de n. © 86 de 17 de marco de 2015, de n.° 100, de 27
de junho de 2019, de n.° 102 de 26 de setembro de 2019, 105 de 12 de dezembro de
2019, observa-se que a doutrina especializada tem destacado uma releitura acerca da
natureza juridica da Lei orcamentéria no Brasil.

Nesse sentido, as alteracdes promovidas pelo fenbmeno da emendabilidade,
defende a natureza juridica impositiva do orcamento publico, pois, o0 orcamento publico
a partir das modificagdes “deve ser executado da maneira como o Parlamento o votou,
de modo que os recursos publicos sejam destinados as necessidades que, nele definidas,
se formaram como uma decisdo politica” (LOCHAGIN, 2016, p. 15). Na linha de
raciocinio do autor os or¢camentos incompletos ou inexatos sdo prejudiciais a toda a
sociedade e denotam um mau trabalho do Poder Executivo, ou ainda uma tentativa
deliberada de fugir das responsabilidades, somando-se a isso a falta de controle do
Poder Legislativo.

Passa-se, portanto, de uma percep¢do da natureza juridica da Lei Orcamentaria
que vai do viés autorizativo ao viés impositivo. E, a referida argumentacdo ganha forga,
sobretudo, com o advento do 810 do art. 165 da CRFB/1988, incluido pela Emenda
Constitucional n°® 100 de 2019, segundo o qual “a administragdo tem o dever de
executar as programacdes orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios,
com o propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade”.

O 810 do referido artigo trouxe de maneira geral, expressa e incisiva, 0 que de
maneira mais especifica a Emenda a Constituicdo de n.° 86 de 2015, ja vinha
sinalizando ao consagrar a “execucdo obrigatdria” de determinadas categorias da
programacdo orcamentaria, a partir do acréscimo dos 88 9°, 10 e 11 ao art. 166 da
CRFB/1988, cujos contetidos, em apertada sintese dizem que as emendas individuais ao
Projeto de Lei orcamentaria 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 acdes e servi¢os
publicos de saude, do qual sera computado para fins do inciso | do 82° do art. 198 da
CRFB/1988, vedada a destinacdo para pagamento de pessoal ou encargos sociais e
determinando a obrigatoriedade da execugdo orcamentaria e financeira das

programac0es referidas no montante correspondente a 1,2% da receita corrente liquida
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realizada no exercicio anterior, conforme 0s critérios para a execucdo equitativa da
programacdo definidos na Lei Complementar prevista no 89° do art. 165 da
CRFB/1988, o que abria margem para o que Fernando Veiga Barros e Silva e Fernando
Moutinho Ramalho Bittencour (2015, p. 13) chamaram de “janelas or¢gamentarias”, que
potencializa, dentre outros problemas, o inicio de obras que de antemao ja se sabe que
ndo seriam acabadas por falta de recursos orcamentarios, o que de algum modo tentou-
se mitigar com a nova redacdo dada ao inciso Il1 ao § 9° do art. 165 da CRFB/1988 pela
EC n.° 100 de 2019 acrescentando-se o §12 do art. 166, que também sofreu alteragdo
por esta Emenda, a fim de ampliar a garantia de execucdo as programacdes incluidas
por todas as emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito
Federal, no montante de até 1% (um por cento) da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior e no 813 limitando a execucdo obrigatoria das programacoes
orcamentarias previstas nos 8811 e 12 aquelas que ndo possuam impedimentos de
ordem técnica. O que vem demonstrando uma crescente impositividade da execucgdo da
previsdo orcamentaria, notadamente atraves dos percentuais estabelecidos no art. 166 da
CRFB, gue modificam o cenéario administrativo em que 100% da previsao orcamentaria
era, antes de 2015, autorizativo e que com o advento das EC n. 86 e 100 passou a
97,8%, pois 1,2% destina-se as emendas individuais e 1% destina-se as emendas de
bancada estaduais.

Nada obstante a isso, pode-se perceber que em meio aos avangos e retrocessos
trazidos pelas alteracdes ocasionadas pela emendabilidade, a EC n.° 102 de 2019 buscou
mitigar, com a inclusdo do 811 e seguintes no art. 165 da CRFB/1988, a impositividade
expressa trazida pelo 810 do mesmo artigo. O que sugere uma corrente intermediaria
entre aquelas que defendem a natureza juridica autorizativa e impositiva, verificando-se
uma impositividade mitigada. Nota-se que ao subordinar, nos termos da Lei de
Diretrizes Orcamentarias, a execu¢do impositiva da programacgdo orcamentéria ao
cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam metas fiscais ou
limites de despesas, ndo impedindo o cancelamento necessario a abertura de créditos
adicionais, bem como ndo se aplicando nos casos de impedimentos de ordem técnica
devidamente justificados, e aplicando-se exclusivamente as despesas primarias
discricionérias, a execucdo obrigatdria ganha regras limitadoras claras e a
impositividade perde forca, seja porque demonstra, de forma cabal, que a execucéo
obrigatoria do orcamento publico recai apenas sobre uma pequena parcela do todo

(2,2%), além da técnica de contingenciamentos, ou ainda, porque o Poder Executivo
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mantém um Presidencialismo de Coalizdo pautado por um amplo direito de iniciativa
das Leis orcamentarias, além de deter o poder de agenda e de veto, mantendo-se um
cenario de negociacbes entre o Executivo e o Legislativo, atualmente com um
movimento de expansdo do Poder Legislativo sobre a execucdo orcamentaria, 0 que
antes nao havia, e tem fomentado um Presidencialismo de coalizdo, que tem de ceder
mais, na disputa pelo poder, a partir dessas “novas regras do jogo”.

O que foi potencializado através da EC n.° 105 de 2019 que incluiu o art. 166-A
a CRFB/1988 para que as emendas individuais impositivas apresentadas ao projeto de
lei orcamentaria anual possam alocar recursos aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios por meio de transferéncia especial ou transferéncia com finalidade definida,
tem como justificativa o aporte direto de recursos oriundos das emendas individuais aos
fundos de participacdo dos Entes, buscando desburocratizar a execucdo das referidas
emendas, além de revigorar a autonomia dos Entes federados, conforme secdo 3.1.1
deste trabalho.

Nota-se que as alteracbes promovidas pelas Emendas a Constituicdo
Orcamentaria ja mostram repercussdo no STF, pois o Plenario ao julgar a Medida
Cautelar na ADI n. 6.670/DF®" decidiu pela suspensdo do art. 136-A, §7°, da
Constituicdo do Estado de Rondbnia, de maneira a afastar a aplicacdo de norma estadual
que estabeleca limites para aprovacdo de emendas parlamentares impositivas em
patamar diferente do imposto pelo art. 166 da CRFB/1988. Em expressa manifestacao
do principio da simetria, na medida em que se imp&e aos Estados e Municipios entes da
Federagdo que queiram “importar” as emendas impositivas que o facam através de

emendas as suas Constituicdes Estaduais® ou as Leis Organicas Municipais®,

% STF, ADI n.° 6670/DF, Relator: Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 30/08/2021 [...]
Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Art. 136-A, §7° da Constituicdo do Estado de Rondonia. 3.
Medida cautelar deferida pelo Plenario. Precedente: ADI 6.308 MC-Ref, Rel. Min. Roberto Barroso,
Tribunal Pleno, julgado em 29.6.2020. 4. Normas gerais de direito financeiro. Competéncia da Unido. 5.
Destinagdo obrigatéria de emendas individuais a lei orcamentaria. Necessidade de norma de constitui¢do
estadual observar o disposto no art. 166 da Constituicdo Federal. 6. A¢do direta de inconstitucionalidade
julgada procedente. (ADI 6670, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 30/08/2021,
processo eletronico DJe-192 divulg 24-09-2021 public 27-09-2021).

% STF, ADI 5274, Relatora: Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 19/10/2021, [...] EMENTA:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 120-A E 120-B DA CONSTITUICAO DE
SANTA CATARINA, ALTERADA PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N. 70, DE 18.12.2014.
AUDIENCIA PUBLICA REGIONAL: ESTABELECIMENTO DE PRIORIDADES NO ORCAMENTO.
CARATER IMPOSITIVO DE EMENDA PARLAMENTAR EM LEI ORCAMENTARIA. CARATER
FORMAL DO ORCAMENTO NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA ATE AS EMENDAS
CONSTITUCIONAIS N. 86/2015 E 100/2019. NORMA ANTERIOR. ACAO DIRETA JULGADA
PROCEDENTE. PRECEDENTES. 1. A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, antes das
Emendas Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019, manifestava-se pelo carater meramente formal e
autorizativo da lei orcamentaria. 2. Ao enumerarem percentuais especificos para as emendas impositivas,
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posteriormente as alteragdes promovidas na CRFB/1988 através das Emendas a
Constituicdo de n. ° 86 de 17 de marco de 2015, de n.° 100, de 27 de junho de 2019, de
n.° 102 de 26 de setembro de 2019, 105 de 12 de dezembro de 2019.

O que permite uma reflexdo acerca do federalismo fiscal no Brasil. O pacto
federativo “¢ a forma pela qual se forma e se organiza o Estado Federal. Diz respeito a
distribuicdo de competéncia entre a Unido, os Estados membros ¢ os Municipios”
(OLIVEIRA, 2019, p. 91). Federacdo, portanto, é forma de Estado. No Brasil a
Federacdo é excessivamente centralizada nas competéncias da Uniéo.

A Federacdo brasileira nasce na transicdo do regime imperial para o0 regime
republicano de governo. Nesta fase de transigdo, o Governo Provisorio baixou em 15 de
novembro de 1889 o Decreto n.° 1 “parte de um conjunto de atos sucessivos, cuja
combinacdo produzira uma constituicdo de bolso, emergencial, para reger o pais, evitar

0 caos e decretar as bases fundamentais da organizacdo politica imediatamente

de execucao obrigatéria, os 88 9° a 20 do art. 166 da Constituicdo da Republica buscaram compatibilizar
a discricionariedade do Executivo e a importancia do Legislativo na elaboracdo do orgamento,
harmonizando e reequilibrando a divisdo entre os Poderes. As Emendas Constitucionais n. 86/2015 e n.
100/2019 reforcaram o anterior carater autorizativo das previsdes orcamentarias, nos termos da norma
constitucional originaria, modificada desde as alteragdes da Constituicdo da Republica. 3. A norma
questionada, promulgada em 18.12.2014, foi inserida na Constituicdo de Santa Catarina antes das
modificacfes promovidas no art. 166 da Constituicdo da Republica sem observar sequer os limites
estipulados pelas Emendas Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019. Inexisténcia de constitucionalidade
superveniente. 4. Ao impor ao Poder Executivo a obrigatoriedade de execugdo das prioridades do
orcamento a Emenda a Constitui¢do de Santa Catarina n. 70/2014 contrariou o principio da separacéo dos
poderes e a regra constitucional do carater meramente formal da lei orcamentéria até entdo em vigor na
Constituicdo da Republica. 5. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente para declarar
inconstitucionais os arts. 120-A e 120-B da Constituicdo de Santa Catarina. (ADI 5274, Relator(a):
CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 19/10/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-236
DIVULG 29-11-2021 PUBLIC 30-11-2021)

% STF, RE 1301031 AgR, Relator(a): EDSON FACHIN, Segunda Turma, julgado em 28/06/2021 [..]
Ementa: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE NO TRIBUNAL DE JUSTICA. EMENDA A LEI
ORGANICA MUNICIPAL. LEI ORCAMENTARIA ANUAL. EMENDAS DE BANCADA.
ORCAMENTO IMPOSITIVO. MODELO FEDERAL. CONSONANCIA. ART. 166, §12, CRFB.
NORMA DE REPRODUGCAO OBRIGATORIA. AUTO-ORGANIZACAO MUNICIPAL.
DESPROVIMENTO DO AGRAVO REGIMENTAL. 1. A previsao do instituto de emendas de bancadas,
em matéria orcamentaria, no ambito municipal, ndo contraria 0 modelo or¢camentario estabelecido para a
Unido. 2. O entendimento desta Suprema Corte € de que as normas constitucionais que tratam de processo
legislativo, incluido o processo legislativo de leis orgamentérias, sdo de reprodugdo obrigatoria, por forca
do principio da simetria. 3. O constituinte estadual ndo tem o poder de restringir ou abrandar o poder de
auto-organizacgdo conferido aos entes municipais nos termos do art. 29 da Constituicdo Federal. 4. Agravo
regimental a que se nega provimento. (RE 1301031 AgR, Relator(a): EDSON FACHIN, Segunda Turma,
julgado em 28/06/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-165 DIVULG 18-08-2021 PUBLIC 19-08-
2021)
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estabelecida” (BONAVIDES; ANDRADE, 1991, p. 210). Com o advento da

Constituicdo Federal de 1891, de acordo com Raul Machado Horta'®:

A autonomia do Estado pressupde, necessariamente, a capacidade de auto-
organizacdo, mediante a elaboracdo da Constituicdo e das leis que véo
preencher o ordenamento autdnomo do Estado. E certo que essa capacidade
de auto-organizacdo, sendo peculiar a ente autbnomo, ndo pode exteriorizar-
se em competéncia incondicionada, de que os Estados n&o dispdem. E natural
que se submeta o poder constituinte do Estado-Membro as limitages
impostas pelos principios constitucionais que definem a fisionomia do
federalismo constitucional e assegurem a primazia da Unido na matéria de
sua competéncia. Por isso, o poder constituinte do Estado-Membro, seja o
originario como o de revisdo, é sempre um poder constituinte derivado, pois
tem sede e limitagcBes na Constituicdo Federal que o consagrou. As normas
centrais da Constituicdo Federal condicionam a atividade do constituinte
estadual e lhe tragam o campo de atuacdo autbnoma. (HORTA, 1981, p. 19)

O Estado Federal brasileiro ¢ formado por uma composi¢do de Estados-
Membros centralizados a partir das competéncias da Unido, ampliada com a CF/1967 e
a Emenda de 1969, havendo assim, apenas um federalismo nominal. Diferente dos
Estados Unidos da América, que inicialmente constituiu-se em uma Confederagdo, mas
em 1787 com a Convencdo da Filadélfia adota o modelo Federal, descentralizando
poder, a fim de se ampliar os poderes dos entes regionais (SILVA, 2007, p. 99-100). O
Brasil centraliza o poder a partir da técnica de reparticdo de competéncias que pode ser
horizontal ou vertical.

A técnica de reparticdo de competéncia administrativa e legislativa horizontal
pode ser verificada nos casos em que a Constituicdo outorga competéncias privativas
aos entes para que estes atuem de maneira separada e independente entre si, de sorte que
somente os entes federativos que a titularizam podem exercé-la, por exemplo, conforme
ocorre nos arts. 21 e 22 (Unido), arts. 25 e 18, 84° (remanescente aos Estados), e arts.
29, IV, 30, | e 144, §8° (Municipio), art. 32 (Distrito Federal — competéncias reservadas
aos Estados e Municipios), todos da CRFB/1988. Ja a técnica de reparticdo de
competéncia vertical pode ser verificada, a partir de uma perspectiva cooperativa entre
os entes federados, através de competéncias conjuntas ou concorrentes entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme se observa nos arts. 23 e 24 da
CRFB/1988. Bem como no que tange a distribuicdo de competéncia tributaria, de
maneira geral, art. 153 e 154 (Unido), art. 155 (Estados e DF), art. 156 (Municipio), a

199 HORTA, Raul Machado. Reconstrucao do federalismo brasileiro. Revista de informagéo legislativa,
v. 18, n. 72, p. 13-28, out./dez. 1981 | Revista brasileira de estudos politicos, n. 54, p. 57-80, jan. 1982, p.
19.



135

sua respectiva reparticdo de receita tributaria, arts 157 a 162, todos da CRFB/1988.
(OLIVEIRA, 2019, p.89-93; GARSON, 2018, p. 24-25).

Nesse contexto, o federalismo fiscal e a complexidade na distribuicdo de
competéncias funcionais conforme José Mauricio Conti*™ revela-se através da “forma
ideal de distribuicdo de recursos esta intima e indissociavelmente ligada a maneira pela
qual se faz a reparticdo das competéncias no Estado Federal”. (CONTI, 2001, p.32),
tendo em vista que “a complexidade na distribuicdo dos recursos acompanha esta
complexidade na formacao do Estado, haja vista que a distribuicdo dos recursos, com o
ja mencionado, guarda estreito vinculo com a distribuicdo das atribuicdes entre as
unidades que compdem o Estado”. (CONTI, 2001, p. 33).

Trata-se, portanto, de arranjos institucionais que ao longo da Histéria brasileira
vém, paulatinamente agravando o cendrio de crises financeiras dos entes federativos, o
que eleva sobremaneira, a importancia de uma espécie de (re)alocacdo de recursos do
orcamento publico da Unido atraves das emendas parlamentares individuais e de
bancadas estaduais, 0 que permite refletir sobre essa nova faceta do federalismo fiscal
no Brasil a partir das alteracdes ocorridas na CRFB/1988 através da emendabilidade
constitucional dos ultimos 8 anos, o que sera desenvolvido mais detalhadamente em um

trabalho futuro.

101 CONTI. José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participagdo. S0 Paulo: Juarez de
Oliveira, 2001, p. 32-33
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa desenvolvida buscou analisar como as recentes mudancgas ocorridas
na Constituicio de 1988 promoveram uma reorientagdo no processo politico
orcamentario e impactaram o ciclo do orcamento publico da Unido (objeto geral). E, em
especial, no segundo capitulo deste trabalho, o desenvolvimento institucional através do
poder de emendar a legislacdo orcamentaria a luz da Constituicdo de 1988 e sua
crescente transformacédo por meio de emendas constitucionais (objeto especifico).

Para tanto, verificou-se através de andlise contraposta entre as Constituicfes de
1946, 1967 e 1988, os processos politicos orcamentérios de cada periodo, pois com o
término do Estado Novo, a promulgacdo da Constituicdo de 1946, influenciada pelo
liberalismo democratico, buscou-se fundamentacdo na separacdo de poderes, no
pluripartidarismo, na manutencédo dos direitos trabalhistas e na intervencdo do Estado na
ordem econdmica, além de se conciliar: Unido, Estados e Municipios, mantendo-se sob
0 regime representativo, a Republica e restaurando-se a Federagdo, nos termos do art.
1° caput, e 88 1° e 2° da CF/1946, adotando-se o principio democratico, pois “Todo
poder emana do povo e em seu nome sera exercido”. Ademais, adotou-Se, a época, 0
modelo tradicional ou cléassico de separacdo de poderes atraves do art. 36, caput, e 88 1°
e 2° da CF/1946, que em sintese traz a formula segundo a qual: os poderes da Unido
(Executivo, Legislativo e Judiciario) sdo independentes e harménicos entre si, sendo
vedada a acumulacdo de funcGes entre os poderes e possiveis delegacdes.

Nada obstante, o ambiente institucional poder ser verificado através do Poder
Legislativo estruturado de forma bicameral, representado pela Camara dos Deputados e
pelo Senado Federal, nos termos do arts. 37 e 61 da CF/1946; e de o Poder Executivo
manter o sistema Presidencialista e ter restaurado a figura do Vice-Presidente, ambos
eleitos diretamente para o exercicio de seus mandatos de cinco anos, devendo, sob
ameaca de responder por crimes de responsabilidade, respeitar o livre exercicio dos
poderes de Estado, a lei orcamentaria etc., nos termos do art. 89, caput, incisos e
paragrafo Unico da CF/1946, hd uma ruptura institucional com o Golpe Militar de 1964,
que refletiu, diretamente, no equilibrio entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, especialmente, em matéria de competéncia no processo orcamentario — leia-
se: centralizagdo de poder. O Ato Institucional n® 1, de 9 de abril de 1964 modifica a

Constituicdo do Brasil de 1946 quanto a eleicdo, a0 mandato e aos poderes do
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Presidente da Republica; confere aos Comandantes-em-chefe das Forcas Armadas o
poder de suspender direitos politicos e cassar mandatos legislativos, e exclui a
apreciacgéo judicial desses atos.

Até a Constituicdo outorgada em 24 de janeiro de 1967, que encerrou a primeira
fase do regime militar, houve mais trés Atos Institucionais. O Al n.° 02, de 27 de
outubro de 1965, que também modificou a Constituicdo de 1946 quanto ao processo
legislativo, as elei¢bes, aos poderes do Presidente da Republica, a organizacéo dos trés
Poderes; suspendeu garantias de vitaliciedade, inamovibilidade, estabilidade e a de
exercicio em funcdes por tempo certo; e excluiu da apreciacéo judicial atos praticados
de acordo com suas normas, incluindo os atos complementares decorrentes. O Al n.° de
03, de 05 de fevereiro de 1966, o qual fixou datas para as eleicdes de 1966, dispondo
sobre as elei¢des indiretas e nomeacao de Prefeitos das Capitais dos Estados. Ja o Al n.°
04, de 07 de dezembro de 1966, convocou o Congresso Nacional para se reunir,
extraordinariamente, de 12 de dezembro de 1966 a 24 de janeiro de 1967, para
discussdo, votacdo e promulgacdo do projeto de Constituicdo apresentado pelo
Presidente da Republica.

Observa-se, assim, que no periodo ditatorial houve uma hipertrofia do Poder
Executivo em detrimento do Poder Legislativo e do Poder Judiciario. Some-se a isso, a
realizacdo de um federalismo hegemonico da Unido em descompasso com os Estados e
Municipios, através do comando da Administracdo Publica, principalmente, das Forcas
Armadas, ‘“elaborando no governo um aparato oficial de repressdo aos direitos
fundamentais, que, por inducdo, ndo ofereceram a sociedade civil protecdo contra o
arbitrio do Estado até a abertura politica e a redemocratizacdo do Brasil.” (MORAES,
2018, p. 48).

O fim da ditadura ¢ marcado pela Emenda a Constituicdo de n.° 26 de 27 de
novembro de 1985 que convocou a Assembleia Nacional Constituinte. H& uma abertura
“lenta, gradual e segura” para o regime democratico. Desse modo, no dia 1° de fevereiro
de 1987, os Membros da Cémara dos Deputados e do Senado Federal reuniram-se,
unicameralmente, de maneira livre e soberana, na sede do Congresso Nacional. O
Presidente do Supremo Tribunal Federal instalou a Assembleia Nacional Constituinte e
dirigiu a sessd@o de eleicdo do seu Presidente. A Constituicdo cidadd foi promulgada,
apos intensos debates, impasses e negociacfes, depois da aprovacdo de seu texto, em
dois turnos de discusséo e votacdo, pela maioria absoluta dos membros da Assembleia

Nacional Constituinte, em 05 de outubro de 1988.
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Os arranjos institucionais democraticos afloram com a CRFB/1988. As “regras
do jogo” sofrem modificagdes ¢ o processo or¢camentario passa por uma reorientacao de
seu planejamento através de seus instrumentos legais: o Plano Plurianual, a Lei de
Diretriz Orcamentaria e a Lei Orcamentaria Anual; e na sua execucdo. O regime
democratico traz consigo o enriquecimento das deliberagdes, acerca do processo
orcamentario da Unido, amplia-se as lentes de analise do fendmeno, de maneira
interdisciplinar, sobre o exercicio do poder do chefe do Executivo federal sobre a
elaboracdo e aprovacdo do orcamento publico da Unido e a liberdade de conformacéo
do Poder Legislativo neste mesmo processo. Logo, percebe-se variagdes nos arranjos
institucionais de cada periodo e o poder de emendar atualmente desenvolvido pelos
parlamentares & luz da Constituicdo cidadd de 1988.

Nesse sentido, os principios orcamentarios ganham novo folego na medida em
que estdo intrinsecamente relacionados com o “design” institucional democratico. Sol
Garson aduz que, “ha algumas institui¢des de particular importancia no sentido de
garantir, ndo apenas que o orcamento reflita as escolhas da sociedade, e que sua
execucdo respeite a lei aprovada” (GARSON, 2018, p. 56-57), “institui¢des
orcamentarias”, as quais, na qualidade de regras do jogo ou principios, trazem
normatividade ao sistema or¢camentario patrio e delineiam seus contornos institucionais.
Destacando-se: o principio da legalidade orcamentéaria, o da unidade ou totalidade, da
universalidade, da exclusividade, da ndo vinculacdo ou da ndo afetacdo da receita de
impostos, da limitacdo, da transparéncia, da programacdo, da especificacdo, do
orcamento bruto. da anualidade or¢camentéria, do equilibrio.

Esses principios sdo utilizados para construgdo dos instrumentos de
planejamento orcamentario da Unido, os quais vdo seguir o modelo de orcamento
programa em consonancia com a administracdo publica gerencial voltada a eficiéncia
dos atos publicos e da boa administracdo. De modo que se pode afirmar, ainda que em
conclusdes parciais, que a crescente emendabilidade constitucional promoveu mudancas
no desenho institucional do processo do orcamento publico no Brasil, pois promoveu
mudangas quantitativas e qualitativas, transmutando o grau de impositividade que se
reconhece tradicionalmente ao orcamento publico e ampliando a participagdo e o
controle do Poder Legislativo no ciclo do processo, atraves da emendabilidade
constitucional, especialmente realizada pelas Emendas Constitucionais de n.° 86 de 17
de margo de 2015, de n.° 100, de 27 de junho de 2019, de n.° 102 de 26 de setembro de

2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, conforme se verificara no proximo capitulo.
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Pois, em linhas gerais, as emendas constitucionais trouxeram reflexos para o
grau de emendabilidade legislativo-or¢camentaria, promovendo-se uma possivel releitura
da doutrina cléassica, acerca do orcamento publico e seu processo de elaboracéo,
observando dispositivos Constitucionais e infraconstitucionais, que podem favorecer
uma analise mais acurada dos arranjos institucionais promovidos pelo poder de emendar
0 orgamento publico da Unido. Portanto, analisou-se a evolugéo do ciclo or¢camentario,
a partir da elaboracdo dos 02 Planos Plurianuais (PPA), das 08 Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), e das 08 Leis Orcamentarias Anuais (LOA), entre os anos de
2015 e 2022, verificando-se, aspectos quantitativos e qualitativos das emendas
parlamentares aos Projetos das Leis Orcamentarias, observando-se o desenvolvimento
do fendmeno do poder de emendar na legislacdo orcamentaria da Unido a luz da
Constituicao de 1988.

Dito isso, para uma analise mais aperfeicoada da qualidade das emendas
parlamentares, optou-se por verificar as emendas legislativo-or¢camentarias da Tabela -
3 e Quadro — 7, do anexo, que tratam das emendas as Leis Orcamentarias Anuais, por
estar, em nivel operacional da administracdo publica federal, voltada para eficiéncia da
programacdo orcamentaria, no plano concreto, colocando em acdo as metas e
prioridades do PPA e as diretrizes da LDO, a luz da perspectiva analitica de Lowndes e
Roberts (2013, p. 189-192) a partir dos critérios de robustez e revisibilidade para
compor o quadro avaliativo da qualidade institucional das emendas realizadas pelos
parlamentares na legislacdo orcamentaria entre os anos de 2015 e 2022. Percebe-se que
é através da clareza dos valores, da natureza e eficicia da norma aplicada por terceiros
que se extrai o desenho institucional, aferindo-se a robustez da medida adotada. Como a
"institucionalizacdo" é um processo continuo, ndo é suficiente examinar os valores e a
abordagem de aplica¢do incorporada ao ‘“design” original. H4 a necessidade de se
avaliar até que ponto a clareza de valor ¢ mantida ao longo do tempo e o
desenvolvimento continuo de estratégias de aplicacdo. Na pratica, quer-se garantir que
0s novos desenhos institucionais modelem o comportamento dos atores das maneiras
desejadas e deem origem a novas e especificas "logicas de adequacdo” das emendas ao
orcamento. As abordagens para a aplicacdo podem depender mais ou menos do controle
direto ou da construcdo de compromissos entre os atores (poder-dever de emendas dos
parlamentares). Deve-se, portanto, testar as medidas adotadas, verificando-se nelas, se

ha coeréncia entre os valores, principios e regras inseridas no sistema juridico nacional.
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A revisibilidade, por sua vez, segundo Lowndes e Roberts (2013, p. 191-192)
traduz-se por dois critérios: primeiro o da flexibilidade, entendida como a capacidade
dos desenhos institucionais para adaptacdo ao longo do tempo e para capturar 0s
beneficios da aprendizagem. E, segundo o da variabilidade, isto €, até que ponto ha
tolerancia de diferentes variantes de “design” em diferentes locais. Em suma, a
revisibilidade procura garantir que os arranjos institucionais podem operar em diferentes
ambientes e em circunstdncias mutéveis, e que ha capacidade para inovacdo e
aprendizado. Avalia-se se a medida, na forma como projetada, tem possibilidades de ser
encampada no dia a dia institucional e se, pelas suas regras, tendo em vista o0 desenho
federativo, pode ser manejada por diferentes instancias.

A esse conjunto adicionou-se, da literatura especializada, critérios utilizados por
Adrian Vermeule (2007, p. 05-07) para valoracdo de arranjos institucionais
normativamente orientados: imparcialidade, accountability, transparéncia e deliberacao
para afericdo dos desenhos institucionais.

Para o autor, ¢ por meio de “quatro valores fundamentais do constitucionalismo
democratico que se forma algo como o terreno comum entre democratas de diferentes
faixas.” (VERMEULE, 2007, p. 27-75). A imparcialidade significa que os funcionarios
do governo agem de maneira desinteressada, ndo dando preferéncia ao seu proprio bem
a custa dos outros membros da comunidade politica. Agem para promover o bem
coletivo. A accountability significa que os agentes publicos devem responder por suas
acOes aos outros membros da comunidade politica. Por transparéncia entende
(VERMEULE, 2007, p.177) que o sigilo governamental é presumivelmente ruim em
uma democracia que funcione bem; os cidaddos devem, em geral, ser capazes de
observar a tomada de decisao oficial de alguma maneira, embora possa ser argumentado
que existem boas razGes democréaticas para superar a presuncao de transparéncia em
uma variedade de configuracdes para a tomada de decisdo realizada pelos gestores. Ja a
deliberacao significa que os agentes publicos devem tomar decisdes com base em
razdes de interesse publico, e ndo em preferéncias particulares.

Os critérios destacados por Vermeule incluem, como especificacdes, a ideia de
robustez aventada por Lowndes e Roberts. Arranjo institucional robusto é aquele que
apresenta coeréncia com 0s principios instrumentais necessarios a efetivacdo
sistematizada de direitos através da cidadania ativa, no caso em andlise, da cidadania
fiscal como instrumento de acdo, republicano e plural. Complementa o esfor¢o de

delimitacdo analitica da qualidade institucional das medidas governamentais aqui
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analisadas, aportes da Analise de Impacto Legislativo (ANDRADE; SANTANA, 2017,
p. 790-795) e de Legistica (GUIMARAES; BRAGA, 2011, p. 88-90)*%.

Nessa dire¢do analitica sdo enfatizados o processo de formulacdo das Leis e 0
processo decisorio, sublinhando-se a relevancia, na producdo normativa, da
“generalidade” da Lei no caso or¢amentaria, dos custos e beneficios implicados e do
impacto territorial, bem como a capacidade impositiva da lei e 0 seu impacto em termos
de sua eficiéncia, eficacia e efetividade (ANDRADE; SANTANA, 2017, p.790-791).
Podendo ser apropriado ou pela robustez ou pela revisibilidade, auxiliando na
montagem do quadro avaliativo desenvolvido nesta pesquisa para examinar o fendmeno
da emendabilidade legislativo-orcamentéria, no caso: (o poder de emendar a lei
orcamentéria anual). O quadro — 8, do anexo, permite analisar qualitativamente, as
emendas a incrementar a observancia e efetividade dos direitos de cidadania que as
motivam.

Conclui-se, mesmo que de modo parcial, que em sua maioria, ressalvados os

casos pontuais de veto'®

, as emendas parlamentares aos Projetos de Leis Or¢camentarias
a despesa foram institucionalmente desenhadas e voltadas ao incremento de seus
respectivos programas, na medida em que em termos quantitativos houve uma
diminuigédo das emendas individuais ndo impositivas e um aumento qualitativo, a partir
das emendas de carater impositivo sejam individuais ou de bancadas estaduais.

Os arranjos institucionais verificados a partir dos critérios de revisibilidade e
robustez ora adotados demonstram, a partir do cotejo realizado entre os dados
quantitativos e qualitativos das respectivas leis orcamentaria, a qualidade da emenda, de
sorte a possibilitar a adaptacdo ao longo do tempo dos desenhos institucionais e capturar
os beneficios da aprendizagem e a variabilidade do “design” original em diferentes
locais, a partir das medidas do governo federal, na forma como projetada, no desenho
federativo brasileiro. Assim, os elementos da regulacdo e producdo da norma sua
aplicacdo na realidade social como fenébmeno da linguagem juridica, voltando-se a
operacionalizacdo desses elementos e interpretacdes de dados, abrindo-se ao exame

empirico em favor de uma perspectiva de “engenharia” institucional, a fim de promover

192 para os primeiros autores a Legistica se subdivide em material e formal. A perspectiva material, em
consonancia com a problematica abordada, os atos normativos realizados pelo governo federal devem se
ocupar da identificacdo, planejamento e estimativa de receitas e das despesas, passando pela deliberacdo
legislativa, determinando os objetivos e os meios potencialmente aptos a gerar os efeitos pretendidos pela
legislacdo orcamentaria, a fim de se efetivarem as programacdes orcamentarias na fase de execucdo. A
perspectiva formal se destina a aperfeigoar o circulo de comunicacao legislativa, fornecendo principios, a

fim de melhorar a compreenséo e o acesso aos textos legislativos e seus anexos.
103
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a eficécia e efetividade das normas juridicas, no caso voltadas ao processo orcamentario
da Unido, o que se verificou com o aumento substancial dos valores executados
(efetividade na execucdo orcamentaria) a partir da tabela 3 e da figura 2, ambos do
anexo.

Dessa forma, pode-se aferir a hipdtese prévia, do capitulo dois, segundo a qual a
emendabilidade constitucional, especialmente realizada pelas Emendas Constitucionais
de n.° 86 de 17 de marco de 2015, de n.° 100, de 27 de junho de 2019, de n.° 102 de 26
de setembro de 2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, de n.° 106 de 07 de maio de
2020, de n.° 109 de 15 de marco de 2021, de n.° 119 de 27 de abril de 2022, e a de n.°
121 de 10 de maio de 2022, promoveu mudancas quantitativas e/ou qualitativas no
desenho institucional do processo do orcamento publico no Brasil, transmutando o grau
de impositividade que se reconhece tradicionalmente ao orcamento publico e ampliando
a participacdo e o controle do Poder Legislativo no ciclo do processo.

Verifica-se a partir das tabelas 1 (PPA), 2 (LDO, 3 (LOA) bem como dos
Quadros 4 (PPA), 6 (LDO) e 7 (LOA), que houve mudangas quantitativas e qualitativas
no desenho institucional do processo do orcamento publico no Brasil. Houve uma
alteracdo no numero de emendas, percebido atraves dos graficos 1 (PPA), 2 (LDO) e 3
(LOA), na medida em que h& uma variacdo tendente a uma diminuicdo das emendas
individuais e aumento das emendas de bancada, quantitativamente e no aspecto
qualitativo com o incremento das emendas impositivas de bancadas estaduais, e
aspectos institucionais valorativos e principiolégicos na qualidade de conteudo e
apresentacdo das emendas tanto individuais quanto de bancada. As “regras do jogo” sdo
valoradas positivamente na mensuracdo das respectivas emendas, que por amostragem,
foram verificados tanto do PPA, LDO, quando de maneira mais acurada nas LOA’s a
partir do quadro — 8 de afericdo das Leis Or¢camentarias Anuais, no periodo de 2015 a
2022.

Ademais no capitulo trés buscou-se analisar as mudancas ocorridas na
Constituicdo Financeira decorrentes das Emendas Constitucionais de n.° 86 de 17 de
margo de 2015, de n.° 100, de 27 de junho de 2019, de n.° 102 de 26 de setembro de
2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, de n.° 106 de 07 de maio de 2020, de n.° 109 de
15 de margo de 2021, de n.° 119 de 27 de abril de 2022 e a de n.° 121 de 10 de maio de
2022, de modo a perceber se as modificagdes resultantes da emendabilidade

constitucional, notadamente aquelas afetas ao Poder Legislativo de emendar o



143

orcamento, contribuem para uma compreensao dialdgica e cooperativa da separacéo de
poderes prevista na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Neste ponto, analisou-se o processo legislativo das Emendas Constitucionais e as
modificagdes ocorridas nos arranjos institucionais na Constituicdo Orcamentaria de
1988, através das emendas impositivas: EC de n.° 86 de 17 de marc¢o de 2015, EC de n.°
100, de 27 de junho de 2019, EC de n.° 102 de 26 de setembro de 2019, EC de n.° 105
de 12 de dezembro de 2019; e das emendas de calamidade publica (pandemia Covid-
19): EC de n.° 106 de 07 de maio de 2020, EC de n.° 109 de 15 de marco de 2021, EC
de n.° 119 de 27 de abril de 2022 e a EC de n.° 121 de 10 de maio de 2022.

Sobre as alteragbes trazidas pelas Emendas a Constituicdo de 1988 ditas
impositivas percebeu-se uma crescente impositividade acerca dos mandados
constitucionais de execucdo do or¢camento tanto das emendas individuais (1,2%), quanto
de bancadas estaduais (1%), perfazendo-se um total de (2,2%) de um total que antes era
de (100%), passando a um total de (97,8%) autorizativo. Ha, portanto, uma mudanca,
mesmo que minima, do design institucional do processo orgamentério. Além disso,
buscou-se através da inclusdo do art. 166-A na CRFB/1988 garantir a efetividade na
execucdo das emendas impositivas, para que o dinheiro publico chegue ao seu destino,
por transferéncia direta, minimizando-se a burocracia, aumentando-se a efetividade na
concretizacao de politicas publicas.

No que tange as emendas de calamidade publica (Covid-19) verificou-se forte
mitigacdo das regras de controle dos gastos publicos, a fim de ultrapassar as
dificuldades impostas pela pandemia, que em nivel mundial, assolou a humanidade. A
EC n.° 106 de 2020, conhecida como “or¢amento de guerra”, assim como a EC n.° 91 de
2016 conhecida como “janela partidaria”, utilizou a técnica de ndo inclusdo e/ou
alteracdo formal do texto constitucional, mas compondo o “bloco de
constitucionalidade”, plasmou-se no ordenamento juridico como norma materialmente
constitucional avulsa e de vigéncia temporaria, dispds sobre a inexigibilidade de prévia
dotacdo orcamentaria e autorizacdo especifica na LDO para contratacdo por tempo
determinado em acOes de enfrentamento da calamidade e seus efeitos sociais.
Descaracterizou despesas permanentes e dispensou, mesmo que temporariamente, a
observancia das limitacOes legais ao aumento de despesa e renuncia de receita. Afastou
a regra do § 3° do art. 195 da CRFB/1988, de sorte a permitir que as pessoas juridicas,
mesmo com débito no sistema de seguridade social pudessem contratar com o poder

publico e receber beneficio ou incentivos fiscais. Suspendeu a regra do inciso 111 do art.
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167 da CRFB/1988, que estabelece a “regra de ouro” — pedra de toque da
responsabilidade fiscal, segundo a qual se veda a realizacdo de operacGes de créditos
que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante
créditos suplementares ou especiais, com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo. Entre outros pontos fundamentais, que se tornaram parte do texto
constitucional com a EC n. 109 de 2021, que em conjunto com as Leis
Complementares de n.° 172 e 173, ambas de 2020 trataram juridicamente da calamidade
publica sem precedentes no Brasil.

Ressalte-se que esta pesquisa, delineando os contornos do objeto de estudo
acerca da emendabilidade no processo orcamentério da Unido, ndo se furtou de
enfrentar o questionamento sobre o poder de emendar do parlamentar. Nesse sentido,
trabalhou-se o poder de emendar, em uma dupla perspectiva: a emendabilidade
constitucional e a emendabilidade legislativo-orcamentéria a luz da Constituicdo de
1988. Observando-se que o processo politico e normativo de fabricacdo e execucdo do
orcamento publico federal, no Brasil, é imanente ao principio democratico.
Ontologicamente o poder de emendar as leis orcamentarias pode ser percebido como um
fendmeno caracterizado pelo poder-dever do parlamentar, no exercicio de suas
atribuices politico-juridicas, de emendar a Lei de maneira geral, a fim de criar,
modificar, conservar ou extinguir direitos. No caso or¢camentario, dando concretude as
programacdes em um processo dialético entre os Poderes Executivo e Legislativo, a fim
de garantir direitos fundamentais a partir da efetivacdo de politicas publicas.

Trata-se, pois, de consectario l6gico do principio Democratico, considerado um
dos principios estruturantes, constitutivos e indicativos das ideias diretivas basicas de
toda ordem constitucional, que ganha concretizacdo através de outros principios que o
densifica, iluminando o seu sentido juridico-constitucional e politico-constitucional,
como os principios da soberania popular, da representatividade e, no caso, em maior
grau de densidade normativa as regras ao poder de emendar. (CANOTILHO, 2003, p.
1.173-1.174).

Em seguida, tratou-se do processo politico e normativo de fabricagéo e execucdo
do orgamento publico federal, tracando reflexdes acerca do Presidencialismo e a politica
de coaliz&o no Brasil, destacando-se a crescente imposic¢ao do Poder Legislativo sobre o
processo decisorio e autonomia administrativa do Poder Executivo, atraves do poder de
emendar a legislagdo-orgamentéria, verificando-se as emendas a despesa, de acordo com

0 autor: emendas de relator, de comissao, individuais, e de bancada, destacando-se o
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acréscimo dos 8810 e 11 ao art. 165 e do art. 166-A da CRFB/1988, revigorando-se o
debate sobre uma nova perspectiva da separagéo de poderes e o federalismo fiscal no
Brasil.

Assim, percebeu-se que as modificacdes resultantes da crescente emendabilidade
constitucional afetaram o modo como a dogmatica constitucional disciplina a separacédo
de poderes prevista na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, na
medida em que se revela, a crescente impositividade do Poder Legislativo através das
emendas parlamentares individuais e de bancada, ao orcamento publico, de execucgéo
obrigatéria pelo Poder Executivo, o que antes das modificaches era de carater
autorizativo, trazendo uma nova perspectiva para a natureza juridica do orcamento
publico da Unido, entendendo o STF, por simetria, que tais alteracdes no texto
constitucional sdo de reproducdo obrigatdria para os entes federativos em suas
respectivas Constituicdes Estaduais e Leis Organicas Municipais, para que somente
entdo posteriormente possam se valer de emendas parlamentares impositivas.

De todo exposto, pode-se extrair algumas premissas, em conclusdes parciais de
que:

1 — A crescente emendabilidade constitucional de fato promoveu mudancas no
desenho institucional do processo do orcamento publico afetando o modo como a
dogmatica constitucional disciplina a separacdo de poderes prevista na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988;

2 — A emendabilidade constitucional, especialmente realizada pelas Emendas
Constitucionais de n.° 86 de 17 de margo de 2015, de n.° 100, de 27 de junho de 2019,
de n.° 102 de 26 de setembro de 2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, de n.° 106 de 07
de maio de 2020, de n.° 109 de 15 de marco de 2021, de n.° 119 de 27 de abril de 2022,
e a de n.° 121 de 10 de maio de 2022, promoveu mudancas quantitativas e qualitativas
no desenho institucional do processo do orcamento publico no Brasil, transmutando o
grau de impositividade que se reconhece tradicionalmente ao orgcamento publico e
ampliando a participa¢édo e o controle do Poder Legislativo no ciclo do processo;

3 - As modificacOes resultantes da emendabilidade constitucional, notadamente
aquelas afetas ao Poder Legislativo de emendar o orgcamento, contribuem para uma
compreensdo dialdgica e cooperativa da separacdo de poderes prevista na Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988, acirrando a politica de coalizo utilizada na

relagdo entre os poderes;
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4 — Os arranjos institucionais que ao longo da Historia brasileira,
paulatinamente, agravaram o0s cenarios de crises financeiras dos entes federativos,
demonstraram, a importancia de uma espécie de (re)alocacdo de recursos do orgamento
publico da Unido atraves das emendas parlamentares individuais e de bancadas
estaduais, o que permite refletir sobre essa nova faceta do federalismo fiscal no Brasil a
partir das alteraces ocorridas na CRFB/1988 através da emendabilidade constitucional
dos ultimos 8 anos;

5 — Nao se pode afirmar, com precisdo cientifica, que as emendas individuais e
de bancada no processo de emendabilidade legislativo-orcamentério, sdo orientadas aos
“currais eleitorais” a fim de promoverem a reeleicdo dos parlamentares que realizaram
as emendas ao orcamento publico. Para a referida verificacdo sera necessaria uma
pesquisa empirica voltada para analise desse objeto. Todavia, em analise qualitativa,
perceberam-se fortes indicios de pretensdes eleitoreiras acerca das emendas;

6 — Verificando-se o fendmeno da emendabilidade, observou-se que este se
desdobra em: emendabilidade constitucional e emendabilidade legislativo-orcamentéria.
A emendabilidade constitucional é um fenémeno politico-juridico inerente ao devido
processo legislativo constitucional, cujo fundamento normativo esta previsto nos arts.
59, inciso I; 60; 102, inciso I, ‘a’ e inciso II; 103 todos da CRFB/1988; e art. 3° do
ADCT, com a finalidade de ampliar ou de reduzir o bloco constitucional, que na
qualidade de norma suprema traz estabilidade e racionalizacdo ao ordenamento juridico,
com certa durabilidade, transmitindo, através de sua legitimidade (aprovada pelos
representantes do povo e dos Estados), seguranca juridica e confianca a sociedade
brasileira. E, a emendabilidade legislativo-orgcamentaria tem fundamento Constitucional
e infraconstitucional, para o (PPA) CRFB/1988, arts. 84, XXIIl, e 165, I, e § 1°; ADCT,
art. 35, § 2°, |; para a (LDO) CRFB/1988, arts. 51, 1V, 52, XIII, 68, 84, XXIII c/c 165,
Ile8§2°e 12,99, 881°e 3° 127,88 3°e4° 134,82° e 165, I, e 88§ 2°e 12; e para a
(LOA) CRFB/1988, art. 165, Il e § 5° Destacando-se que cada lei do planejamento
orcamentario da Unido tem seu regramento proprio para emendas na Resolucéo n. 1 de
2006 do Congresso Nacional;

7 - O poder de emendar na perspectiva fenomenoldgica da emendabilidade
legislativo-orcamentaria a luz da Constituicdo de 1988 é imanente ao principio
democratico. Trata-se de um poder-dever do parlamentar, no exercicio de suas
atribuicGes politico-juridicas, de emendar a Lei de maneira geral, a fim de criar,

modificar, conservar ou extinguir direitos. No caso or¢camentario, dando concretude as
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programacdes em um processo dialético entre os Poderes Executivo e Legislativo, a fim
de garantir direitos fundamentais a partir da efetivagdo de politicas publicas. N&o se
confundindo com uma faculdade, ou direito subjetivo ou ainda uma prerrogativa do
parlamentar de realizar emendas;

8 — A natureza juridica do or¢camento publico no Brasil esta em um processo de
“evolucdo”, inicialmente entendida como Lei formal de carater autorizativo, que prevé
as receitas publicas e autoriza os gastos, sem criar direitos subjetivos e sem modificar as
leis tributarias e financeiras, por todos (TORRES, 2005, p. 96-97). Com as recentes
alteracdes ocorridas na Constituicdo orcamentaria através das Emendas a Constituicdo
de n. ° 86 de 17 de marco de 2015, de n.° 100, de 27 de junho de 2019, de n.° 102 de 26
de setembro de 2019, 105 de 12 de dezembro de 2019, observa-se que a doutrina
especializada tem destacado uma releitura acerca da natureza juridica da Lei
orcamentaria no Brasil, defendendo-se a natureza juridica impositiva do or¢camento
publico (LOCHAGIN, 2016, p. 15). Nada obstante a isso, pode-se perceber que em
meio aos avangos e retrocessos trazidos pelas alteracbes ocasionadas pela
emendabilidade, a EC n.° 102 de 2019 buscou mitigar, com a inclusdo do 811 e
seguintes no art. 165 da CRFB, a impositividade expressa trazida pelo 810 do mesmo
artigo. O que sugere uma corrente intermediaria entre aquelas que defendem a natureza
juridica autorizativa e impositiva, verificando-se uma impositividade mitigada,
modificando-se o cenario administrativo em que 100% da previsdo orcamentaria era,
antes de 2015, autorizativa e que com o advento das EC de n.° 86 e de n.°100 passou a
97,8%, pois 1,2% destina-se as emendas individuais e 1% destina-se as emendas de
bancada estaduais.
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APENSO

Quadro 1: linha do tempo do orcamento no Brasil: periodo classico ou tradicional, orcamento funcional-programatico, orcamento de desenvolvimento ou funcional (1946 -

1985)

CF/1946 até 1964

Lei n.° 4.320/64

DL n.° 200/67 e 900/69

Portaria
n.° 09 de 1974

1985

Orgamento
Classico / Tradicional /
Inglés

Introdugdo ao orgamento programa
“Lei geral do Or¢camento”
Principios orcamentarios, art. 2°

Organizacdo e racionalizacdo
da Administracdo Federal,
estabelece diretrizes para a
Reforma Administrativa

Classificacao funcional-

Ndo h& de fato um programa,
mas subfunc&o.

Fim da ditadura
“abertura lenta e gradual”

Desvinculado de
Planejamento

Define tributo como receita derivada,
art. 9°

Administracdo Publica Federal
Direta e Indireta art. 4°

Possibilitou a norma
orcamentaria brasileira grande
salto qualitativo na trajetéria que
visava a implantacdo do
Orgamento-programa.

Plano nacional de desenvolvimento

Foco no objeto (meio,
coisa, elemento de
gasto)

As despesas representam as saidas de
recursos publicos, art. 12

Tribunal de Contas, auditoria
financeira e orcamentaria, art.
75

O empenho é o ato emanado de
autoridade competente que cria para o
Estado obrigacdo de pagamento
pendente ou ndo de implemento de
condicdo, art. 58

Orgamento como mera

O exercicio financeiro coincide com o

Previsdo de despesa sigilosa,
art. 86

Anos depois, publica-se a
Portaria n. 42/99, que divide a
classificacdo em: fungdo e
subfuncdo

“LOA” — Lei Orcamentaria Anual e

outras previsdes orgamentarias,
como:
a) Orcamento das Empresas
Estatais elaborado pela Secretaria
das Empresas Estatais; e,
b) Orgamento monetério.
Orcamento Plurianual de

Unidade Administrativa
por Elementos

peca contabil  que | nano civil, art. 34 e 35 Investimento de vigéncia de 3 anos.
visava ao  controle Com a CF/1988 foi substituido
politico pelo PPA

Classificacdo por | Orcamento de desempenho: aquele que oferece os fins e os objetivos para os quais se requerem os fundos publicos, os custos das atividades

propostas para alcancar esses fins e os dados quantitativos que medem as realiza¢Ges e as tarefas executadas dentro de cada uma dessas atividades.

Fonte: elaboracdo propria a partir de (SILVA, 1973) e (OLIVEIRA, 2019).




Quadro 2: Leis Orgamentarias depois da CRFB/1988 - a unidade or¢camentaria no texto constitucional vigente

Conteldo

Plano Plurianual (PPA)

Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

Lei Orgamentaria Anual
(LOA)

Geral

Lei de iniciativa do Presidente da Republica que estabelece, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duracdo continuada. E elaborado e encaminhado até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro do
primeiro ano do mandato presidencial e orienta o
planejamento orcamentario para 0s quatro anos subsequentes.

Lei de iniciativa do Presidente da Republica,
aprovada pelo  Congresso  Nacional, que
compreende, entre outras definicBes, a fixacdo das
metas e prioridades da administracdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente; a orientacdo para
a elaboragdo da Lei Orcamentaria Anual;
disposicdes sobre as alteracBes na legislagdo
tributéria; e o estabelecimento da politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

Lei de iniciativa do Presidente da
Republica que estima as receitas e
fixa as despesas para 0 exercicio
financeiro a que se refere.
Compreende os orcamentos fiscal,
da seguridade social e de
investimento das estatais.

O que
especifica?

Define o planejamento das atividades governamentais

Realizacdo mais direta do PPA e traca orientagdes
para elaboracéo da LOA

Os  orcamentos:  fiscal, de
investimento e da seguridade social

Normatividade

CRFB/1988, arts. 84, XXIIl, e 165, |, e § 1°; ADCT, art. 35, §
2° 1.

CRFB/1988, arts. 51, 1V, 52, XII1, 68, 84, XXIII c/c
165, 11 e 8§ 2° e 12, 99, 8§ 1° e 3°, 127, §§ 3° e 4°,
134, 8 2° e 165, 11, e 8§ 2°e 12.

CRFB/1988, art. 165, 111 e § 5°

Prazos para
envio dos PL’s
ao Congresso

Encaminhado até 30 de agosto do 1° ano de mandato

Devolvido para sangdo presidencial até 22 de dezembro de

Encaminhado até 15 de abril de cada ano

Devolvido para sancao presidencial até 17 de julho

Encaminhado até 30 de agosto de
cada ano

Providéncias?

Determina as despesas de capital e as despesas dela
decorrentes e a de duragéo continuada.

Investimentos que ultrapassem 1 ano somente serdo realizados
se tiverem previséo no PPA - § 1° do art. 167 da CRFB/1988.

divida, patriménio e resultado — art. 4° da LRF
Anexo de riscos fiscais
Contingéncias e soluces

Nacional: art. | cada ano de cada ano Devolvido para sangédo presidencial
35, ADCT. até 22 de dezembro de cada ano.
Quais Traz a programacgdo governamental pelos préximos 4 anos. Define: as Metas relativas as despesas, receitas, | Compatibilidade com a LDO e

Anexo de Metas Fiscais
Reserva de contingéncia, para fazer
frente ao Anexo de riscos fiscais

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados pesquisados no sitio eletrdnico do Senado Federal e da Camara dos Deputados Federais, 2022.




Quadro 3: linha do tempo do orcamento no Brasil: transi¢do do orgamento de desenvolvimento ou funcional para o orcamento-programa ou moderno (1988 - 2000)

CRFB/1988 Plano Diretor de Decreto n.° 2.829/98 Portaria n.° 117 de 12 de novembro de LC n.° 101 de 04 de maio
Reforma do Aparelho 1998 de 2000
do Estado MOG LRF
1995
PPA Administracéo Estabelece normas para a | Atualiza a discriminagdo da despesa por | Estabelece normas de
LDO Pdblica Gerencial®® | elaboracdo e execugdo do Plano | funcdes de que tratam o inciso | do § 1° do | financas publicas voltadas
LOA Plurianual e dos Orcamentos da | art. 2° e § 2° do art. 8°, ambos da Lei n° | para a responsabilidade na

Outros Planos/programas

Eficiéncia

Unido

4.320, de 17 de marco de 1964, estabelece
os conceitos de funcdo, subfuncéo,
programa, projeto, atividade, operacfes
especiais.

gestdo fiscal.

Art. 3° A classifica¢do funcional-
programatica devera ser
aperfeicoada de modo a estimular
a adogdo, em todas as esferas de
governo, do uso do gerenciamento
por Programas.

Paragrafo unico. Os Programas
serdo estabelecidos em atos
préprios da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos
Municipios, respeitados 0s
conceitos definidos no ambito
federal, em portaria do Ministério
do Planejamento e Orcamento, a
ser publicada até 30 de novembro
de 1998.

Orgamento Programa

Vinculo ao Planejamento;
Foco no objeto: realizacéo;
Base em programas

Controle / avaliacéo

Medidas de desempenho
Estado Intervencionista:
Fungdes: alocativas,
distributivas e estabilizadoras

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados extraidos de (SILVA, 1973) e (OLIVEIRA, 2019).

104 A Administracdo Publica Gerencial emerge na segunda metade do século XX, como resposta, de um lado, a expansao das funcdes econdmicas e sociais do Estado e, de
outro, ao desenvolvimento tecnolégico e a globalizacdo da economia mundial, uma vez que ambos deixaram a mostra os problemas associados a ado¢do do modelo anterior
(Administracdo Publica Burocratica). A eficiéncia da administracdo publica - a necessidade de reduzir custos e aumentar a qualidade dos servicos, tendo o cidaddo como
beneficiario - torna-se entdo essencial. A reforma do aparelho do Estado passa a ser orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestacao de
Disponivel em:<http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-
oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-reforma-do-aparelho-do-estado-1995.pdf,> Acesso em 04 de agosto de 2022.

servigos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial

nas organizagoes.



http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-reforma-do-aparelho-do-estado-1995.pdf
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-reforma-do-aparelho-do-estado-1995.pdf

Tabela 1: emendabilidade legislativo-orgamentaria - PPA (2016/19 e 2020/23) - analise quantitativa

PPA Emendas | Emendas Emendas Tipo de emenda
(2016-19) de individuais de
(2020-23) Bancada Comissao Decisdo do parecer Iniciativa Iniciativa Objetivo | Programacdo | Texto Quantidade
estadual inexistente nova de lei
PLn.° 51 994 112 Aprovado 47 8 205 2 5 267
06/2015-CN -
Relator: 1 foi | Aprovado parcialmente 53 836 66 6 15 976
Deputado Zeca retirada
Dirceu Inadmitida 4 6 10
(PT/PR) 111
Lei n.2 13.249 -
de 13.01.16 Prejudicada 7 16 20 43
Rejeitada 13 | 9 + 1retirada 9 2 11 45
Substituida 120 874 115 10 37 1.156
Total 1.156 Tipo de emenda
Quantidade
Deciséo do Parecer Investimento Prioritario | Objetivo | Programacéo | Texto de lei
PLn.° 73 340 + 129 Aprovado 28 22 4 7 61
21/2019-CN Emendas do
Relator: Relator 6 = Aprovado parcialmente 188 20 10 50 268
Senador 346
Oriovisto Inadmitida 96 3 24 123
Guimarées
(FTODE/PR) Prejudicada 11 7 11 29
Lein.? 13.971
S Rejeitada 7 10 34 16 67
Substituida 330 62 72 84 548
Total 548

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do sitio da Camara dos Deputados: Relatérios - CMO




Quadro 4: amostragem - emendabilidade legislativo-or¢camentaria: PPA (2016/19 e 2020/23) - analise qualitativa

CUSTO
PROPOSTO

TOTAL

PPA Autorda | Tipode | Tipode Ementa Justificativa
(2016-19) Emenda autor emenda
(2020-23)
PL n° Sandra Senadora | Emendas | Construgdo de Portos
06/2015-CN | Braga AM/PM | de de interesse Regional - [ Ndo encontrada
- Relator: DB Inclusdo | Estado do Amazonas
Deputado
Zeca Dirceu | Bancada | Bancada | Emendas | Apoio a obras de
(PT/PR) de  S&o | Estadual | de infraestrutura de | N&o encontrada
Lein. Paulo Inclusdo | mobilidade urbana em
13.249 de regides metropolitanas
13.01.16
PL n° Bancada | Bancada | Emenda | Emenda: 71210003 A Bancada Federal do Rio Grande do Norte tem reconhecido a importancia da atividade
21/2019-CN | do  Rio | Estadual | de PROGRAMA: 3005 - | portuaria. O Porto de Natal e Terminal Salineiro de Areia Branca (Porto-llha), ambos
Relator: Grande Investime | Transporte Aquaviario | administrados pela Companhia Docas do Rio Grande do Norte (CODERN), demonstram sua
Senador do Norte nto Reforma dos Portos - | capacidade, quando recebem os aportes necessarios para seu funcionamento, pelo Terminal
Oriovisto No estado do Rio | Salineiro de Areia Branca passam 95% do sal produzido no pais e o equipamento contribui
Guimaraes Grande do Norte para a geracdo de milhares de empregos diretos e indiretos com a manutencdo da industria
(PODE/PR) CUSTO TOTAL | do sal. Em 2018, o setor portuério, formado pelos portos organizados e o0s terminais
Lein. PROPOSTO privados, movimentou 1,11 bilhdo de toneladas. O valor representa um crescimento de 2,7%
13.971 de 9.200.000.000 em relacdo a 2017, de acordo com os dados da Agéncia Nacional de Transportes
27.12.19 inicio: 1.1.20 Aquaviarios (ANTAQ). Entre 2010 e 2018, a Agéncia registrou um incremento de 33% na
término: 31.12.23 movimentagdo de cargas no pais. Assim, o objetivo da priorizacdo proposta € reconhecer a
relevancia do sistema portudrio para o desenvolvimento regional e geragdo de emprego
Atila Lira | Deputado | Emenda | Emenda: 19350002 A construcdo do Sistema Adutor de Jaicds é um dos mais importantes projetos no campo de
Federal - | de Construcdo do Sistema | gerenciamento de recursos hidricos no Estado do Piaui. Os estudos técnicos demonstram sua
PI/PSB investime | Adutor de Jaicés Pl viabilidade como solugdo de um problema que ha décadas afetam o municipio de Jaicos,
nto Programa: 2221 - | localizado na regido do semiérido piauiense, resolvendo de forma definitiva a falta d'agua
UF: PI Recursos Hidricos neste municipio e atendendo uma populacéo de cerca de 20.000 habitantes, em uma regido

h& muito tempo refém de acGes paliativas como as operagfes carro-pipa. O Estado do Piaui,
tal como os demais estados do Nordeste Brasileiro, vem atravessando uma prolongada seca
desde 0 ano de 2011, traduzido por indices pluviométricos muito abaixo da média historica




70.000.000

data de inicio

pelo sétimo ano consecutivo, 0 que tem comprometido a recarga dos mananciais hidricos
que abastecem as cidades, em especial aquelas que dependem de aguas superficiais
armazenadas nos reservatorios. A cidade de Jaicés, atualmente, é abastecida pelo agude
Tiririca, cuja operacionalizagdo é de responsabilidade da AGESPISA, que teve seu volume
reduzido de tal forma que impossibilitou a adugdo para a Estacdo de Tratamento,
inviabilizando todo o abastecimento da cidade. A solugdo proposta para a cidade de Jaicos e
as localidades Morcego e Saco da Ema (zona rural), é a captacdo de agua através da
instalacdo de flutuante na barragem Poco do Marrud, situada no municipio de Patos do Piaui
a aproximadamente 50 km do municipio de Jaic6s, construcdo de ETA, adutora, construcdo
de estacdo elevatdria com tanque de reunido, rede de distribuicdo de agua com ligaces
domiciliares e implantacdo de rede de energia elétrica de alta e baixa tenséo.

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do sitio eletrénico da Camara dos Deputados: relatérios da CMO




Tabela 2: emendabilidade legislativo-or¢amentarias das LDO’s de 2015-2022 - anélise quantitativa

LDO Emendas de Emendas Emendas Tipo de emenda
(2016-22) Bancada Individuais de Deciséo do parecer Texto
estadual Conl10issséo Corpo de Anexo | Anexo | Prioridades Total
Lei 1 I e metas
PLDO n° 3/2014-CN 27 337 54 Ap 16 0 142 119 277
Relator: Senador Vital do Ap par 391 0 4 213 608
Régo (PMDB/PB) Lei n.° Rej 547 13 122 79 761
13.080, de 02.01.15 Inadm 0 0 0 7 7
Publicada DOU 31.12.14 Prej -
Edicdo extra 218 1653
PLDO n° 1/2015-CN 34 610 86 Tipo de emenda
Relator: Deputado Ricardo Deciséo do Texto
Teobaldo (PTB/PE) Lei parecer Corpode | Anexo | Anexo | Anexo | Anexo | Prioridades Total
n.° 13.242, de 30.12.15 Lei | ] i v e metas
et e 70 Ap 202 16 39| 3 0 132 423
Edicao exira Ap par 514 0 33 21 0 441 1.009
Rej 1.172 0 43 222 1 153 1.591
Inadm 0 0 0 0 0 4 4
Prej
730 3.027
PLDO n° 2/2016-CN 73 583 109 Tipo de emenda
Relator: Senador Deciséo do Texto Prioridades
Wellington Fagundes parecer e metas Total
(PR/MT) Lei n.° 13.408, Corpode | Anexo | Anexo | Anexo | Anexo
de 26.12.16 Publicada Lei | Il 1l v
DOU 27.12.16 Ap 60 0 11 0 0 84 155
Ap par 340 0 4 4 2 444 794
Rej 622 16 65 165 0 228 1.096
Inadm 0 0 0 0 0 9 9
Prej
765 2054

105 5 quantitativo das emendas de comissdo demonstrado nas tabelas sdo resultado da juncéo das emendas de comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal e da
Comissdo Mista do Congresso Nacional.


https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/116951
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/116951
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/120758
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/125550

PLDO n° 1/2017-CN 77 697 81 Tipo de emenda
Relator: Deputado o Texto
Marcus Pestaqa Deciséo do parecer Corpo de Anexo | Anexo 1 Anexo | Prioridade Total
(PSDB/MG) Lei n.° Lei 1 S e metas
13.473, de 08.08.17
Publicada DOU Ap 175 22 224 451
09.8.17 Ap par 202 5 3 382 | 1.114
Rej 699 15 670 249 | 2.557
Inadm
Prej
855 2.646
PLDO n° 2/2018-CN 42 540 73 | Decisdo do parecer Tipo de emenda Total
Relator: Senador Dalirio Texto
Beber (PSDB/SC) Lei n.° Corpo de Anexo Il Anexo | Prioridades
13.707, de 14.08.18 Lei " e metas
Publicada DOU 15.08.18 Ap 44 4 0 39 87
Ap par 241 15 0 418 674
Rej 421 11 519 198 | 1.149
Inadm
Prej
655 1.910
PLDO n° 5/2019-CN 63 910 72 Tipo de emenda
Relator: Deputado Cacé Texto
Ledao (PP/BA) Lein.° Deciséo do parecer Corpo de Anexo 11 Anexo | Prioridades | Total
13.898, de 11.11.19 Lei m € metas
Publicada DOU 11.11.19
Edico extra Ap 28 16 134 41 219
Ap par 442 16 177 592 | 1.227
Rej 909 1 185 412 | 1.507
Inadm
Prej 0 0 0 4 4
1.045 2.957
PLDO n° 9/2020-CN 18 239 0 Tipo de emenda
Relator de Plenério: Texto
Senador Iraja (PSD/TO) Deciséo do parecer Corpo de Anexo | Anexo | Anexo. | Anexo | Prioridad | Total
Lein.° 14.116, de 31.12.20 Lei | 1 v edese
Publicada DOU 31.12.20 metas



https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/128805
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/132927
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/136345
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/141576

Edicéo extra Ap 183 0 37 354 0 105 679
Ap par 77 0 0 0 0 152 229
Rej 1277 2 0 0 18 0| 1297
Inadm
Prej 0 0 0 0 0 0 0
257 2.205
PLDO n° 3/2021-CN 38 631 104 Tipo de emenda
Relator: Deputado Decisdo do parecer Texto
Juscelino Filho Corpo de Anexo |1 Anexo Il Prioridad | Total
(DEM/MA) Lei n.° 14.194, Lei ese
de 20.08.21 Publicada metas
DOU 23.8.21 Ap 64 0 0 298 362
Ap par 341 3 128 475 947
Rej 896 16 441 0| 1353
Inadm -
Prej 0 0 1 0 1
773 2.663

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do sitio eletronico da Camara dos Deputados — Relat6érios — CMO


https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/148119

Quadro 5: amostragem - emendabilidade legislativo-or¢camentaria: LDO

2015-2022) - analise qualitativa das emendas dos anexos VIl — prioridades e metas

LDO Autor da Tipo de Tipo de Ementa Justificativa
(2015-22) Emenda autor emenda
PLDO n° 3/2014-CN Gabriel Deputado | Emenda  de [ Emenda: 2760
Relator: Senador Vital do | Guimardes | Federal - | inclusdo  de | Ac¢do: 8348
Régo (PMDB/PB) Lei n.° PT metas —
13.080, de 02.01.15 Apoio a Obras Preventivas de
Publicada DOU 31.12.14 UF: MG Desastres
Edicdo extra
Bancada da | Bancada | Emenda  de | Emenda: 7116
Paraiba estadual meta Acdo: 7T85
Construcdo, Implantagdo, Recuperagdo
UF: PB e Modernizacdo da Infra Estrutura do | —
Porto de Cabedelo - PB
PLDO n° 1/2015-CN Abel Deputado | Emenda  de | Emenda: 30300002 — O Sistema Unico de Saude (SUS) é um dos maiores sistemas pblicos
Relator: Deputado Salvador Federal - | inclusdéo  de | Programa: 2015 -Aperfeicoamento do | de salde do mundo. Ele abrange desde o simples atendimento
Ricardo Teobaldo Mesquita PDT metas Sistema Unico de Satde (SUS) ambulatorial até o transplante de 6rgdos, garantindo acesso integral,
(PTB/PE) Lei n.c 13.242, | Junior Voto do Relator: pela aprovacédo universal e gratuito para toda a populacdo do pais. o SUS foi criado, em
de 30.12.15 Publicada UF: RR Acdo: 8535 Estruturacdo de Unidades | 1988 pela Constituicdo Federal Brasileira, para ser o sistema de salde
DOU 31.12.15 Edicéo de Atencdo Especializada em Salde dos mais de 180 milhdes de brasileiros, dai a importancia do governo
extra federal ampliar as estruturas de Unidades de Aten¢do Especializada em
salide em todo os estados melhorando dessa forma o atendimento a toda
populacéo brasileira.
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Bancada de | Bancada | Emenda  de | Emenda: 71100002 Ndo se faz uma boa justica sem que seus Orgdos estejam bem
Goias estadual inclusdo  de | Programa: 0569 - Prestacdo | estruturados, aparelhados e
metas Jurisdicional na Justica Federal bem remunerados. Uma justica com condigBes de prestar um bom
UF: GO Voto do Relator: pela aprovacédo servico a sociedade pode
Agdo: 12 RE Construcdo do Edificio- [ mudar o rumo deste pais. Portanto esta emenda visa priorizar a
Sede Il Da Secéo Judiciaria em Goiania | construcédo do edificio
-GO sede da Justica Federal de Goiania.
PLDO n° 2/2016-CN Fabio Deputado | Emenda  de [ Emenda: 23680003 Esta emenda visa Reestruturacdo e Expanséo de InstituicGes Federais de
Relator: Senador Ramalho Federal - |inclusdo  de | Programa: 2080 - Educagdo de | Ensino Superior no Estado de Minas Gerais, permitindo assim a
Wellington Fagundes MDB metas qualidade para todos expansao a capacitacdo e a pesquisa dos estudantes universitarios.
(PR/MT) Lei n.° 13.408, Acdo: 8282 - Reestruturagdo e
de 26.12.16 Publicada UF: MG Expansdo de Instituicbes Federais de
DOU 27.12.16 Ensino Superior
Bancada do | Bancada | Emenda  de | Emenda: 71220003 Esta emenda, de carater estruturante, visa atender propiciar melhorias no
Rio Grande | estadual inclusdio  de | Programa: 2015 - Fortalecimento do | atendimento aos usuarios do Sistema Publico de Saude no Estado do
do Sul metas Sistema Unico de Satde (SUS) Rio Grande com melhores condigBes em instalagdes e com a aquisicédo e
UF: RS Acéo: 8535 - Estruturacdo de Unidades | equipamentos modernos para a deteccdo de patologias, constituindo-se
de Atencdo Especializada em Saude em importante politica publica para o Estado, podendo beneficiar
entidades como a Santa Casa de Misericordia de Porto Alegre e o
Hospital Geral de Caxias do Sul, entidades que prestam relevantes
servicos a populacao carente.
PLDO n° 1/2017-CN Danrlei de | Deputado | Emenda  de | Emenda: 28610001 Os recursos serdo utilizados para realizar investimentos na implantacéo,
Relator: Deputado Marcus | Deus Federal - |inclusdo  de | Programa: 2021 - Ciéncia, Tecnologia e | operacdo e manutencdo das atividades da CEITEC, incluindo
Pestana (PSDB/MG) Hinterholz | PSD meta Inovagéo ferramentas de desenvolvimento, equipamentos e insumos para projeto,
Lein.° 13.473, de Acéo: 6432 - Pesquisa, | fabricagéo, testes, encapsulamento e comercializacdo de circuitos
08.08.17 Publicada DOU UF: RS Desenvolvimento, Fabricacdo e | integrados em altos volumes, produzidos nas instala¢cdes da CEITEC ou
09.8.17 Comercializacdo de  Componentes | de terceiros; treinar recursos humanos em projeto e fabricacdo de

Semicondutores

circuitos integrados; transferir tecnologia de processos de fabricacdo
para o CEITEC; e projetar e prototipar circuitos integrados, estimulando
a producdo, protecdo e transferéncia do conhecimento.
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Bancada do
Rio Grande
do Norte

Bancada
estadual

UF: RN

Emenda
incluséo
meta

de
de

Emenda: 71210002

Programa: 2084 - Recursos Hidricos
Acédo: 5900 - Integracdo do Rio Séo
Francisco com as Bacias dos Rios
Jaguaribe, Piranhas-Acu e Apodi (Eixo
Norte)

O escopo desta Emenda a LDO/2018, visa tdo somente, atender as obras
do Eixo Norte da transposicdo do Rio Sdo Francisco. Importa ressaltar
que este eixo tem seu ponto de captagdo proximo a cidade de
Cabrobro/PE. As aguas serdo transpostas por rios e canais até chegarem
no Estado do Rio Grande do Norte através dos rios Apodi e Piranhas-
Acu. e, por conseguinte, aos reservatérios Armando Ribeiro Gongalves
(Acgu), Pau dos Ferros e Santa Cruz do Apodi. Isto posto, garante a
perenizacdo dos rios Piranhas-Acl e Apodi-Mossoré. Uma vez
concluida essas obras, ficam imediatamente solucionadas o problema de
quase um milhdo de pessoas que residem nas regides Serido e Oeste
Potiguar. O ramal do Apodi distribuira as dguas que entram no Rio
Grande do Norte pelo Eixo Norte aos municipios do médio e alto Oeste,
incluindo a segunda maior cidade do Rio Grande do Norte, Mossoro. As
4guas do S&o Francisco abrem nova perspectiva na busca de
consolidacdo de um sistema de seguranga hidrica que concretizard o
entendimento de que é possivel conviver com as variagdes
pluviométricas. Por fim, cumpre mencionar que se trata de uma nova
acdo orcamentaria a ser inserida na LDO/2018 com vistas as novas
diretrizes a serem cumpridas na execucdo orcamentaria dos anos
seguintes.

PLDO n° 2/2018-CN
Relator: Senador Dalirio
Beber (PSDB/SC) Lei n.°

13.707, de 14.08.18
Publicada DOU 15.08.18

Alex
Canziani

Deputado
Federal
PTB

UF: PR

Emenda
inclusdo
meta

de
de

Emenda: 36800002

Programa: 2017 - Aviagéo Civil

Acdo: 14UB Construcdo, Reforma e
Reaparelhamento de Aeroportos e
Aerédromos de Interesse Regional

O Aeroporto de Londrina Governador José Richa, é um aeroporto
doméstico do Sul do Brasil, terceiro maior do Estado do Parand e o
quarto da Regido Sul do Brasil. o Aeroporto opera v6os regionais e
nacionais com capacidade de receber aeronaves de médio porte como
Boeing 737, Fokker 100 e AirBus Bus 320. Faz-se necessério a
instalacdo do ILS, e demais equipamentos de comunicacdo de Ultima
geracdo para a torre de comando e demais espacos , de forma a oferecer
mais seguranca e melhorar toda a infraestrutura externa de pistas e
adjacéncias para que sua capacidade operacional seja ampliada e ofereca
mais seguranca . Trata-se de demanda reconhecida pelo poder publico e
também pela autoridade aeroportuéria . A apresentacdo da emenda ao
Projeto de Lei de Diretrizes de 2019 tem a finalidade de gerar dotacdo
orcamentaria no PLOA2019 para que possamos iniciar o processo de
construgdo das solugdes.

Bancada de
Sao Paulo

Bancada
estadual

Emenda
inclusdo

de
de

Emenda: 71250001
Programa: 2081 Justica, Cidadania e

Esta acdo € necessaria e imprescindivel como premissa de estruturagao
dos 6rgdos de seguranca publica e defesa civil, no sentido de dota-los de



https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/132927

meta Seguranca Publica equipamentos e apetrechos necessarios ao cumprimento da missao
UF: SP Agdo: 201D Apoio a Modernizagdo das | policial de prevenir e reprimir a criminalidade que assola o pais. Assim,
Instituicdes de Seguranga Publica "Esta emenda tem o propésito de, por meio de apoio ao programa
federal, viabilizar a modernizacdo e o reaparelhamento dos Corpos de
Bombeiros, Policiais Militares, Policiais Civis, Pericias e Policia
Federal nas unidades federativas." A titulo de exemplo, no Corpo de
Bombeiros pode ser adquirido: Conjunto para prevencdo e combate a
incéndios:
* Caminhao tipo Auto Bomba Tanque (ABT) ;
+ Kit Protecdo Respiratéria para combate a incéndio. Conjunto para
resgate e emergéncias médicas:
* Veiculo tipo Unidade de Resgate (UR) ;
* Kit Motocicleta Operacional de Bombeiros (MOB) — R$ 60.000, é
composto por 02 motocicletas equipadas para o atendimento pré-
hospitalar nos servicos de bombeiros;
* Desencarceradores para resgate;
* Desfibrilador Externo Automatico (DEA) ;
* Embarcacdo de pequeno porte (motor e carreta); * Veiculo leve para
busca e salvamento. "
PLDO n° 5/2019-CN Acir Senador - | Emenda  de | Emenda: 26330003 Construgdo de Terminais Fluviais na Regido Norte
Relator: Deputado Caca | Gurgacz PDT inclusdo  de | Programa: 2086 -  Transporte
Leao (PP/BA) Lein.° meta Aquaviério
13.898, de 11.11.19 UF: RO Ac80:127G Construgdo de Terminais
Publicada DOU 11.11.19 Fluviais na Regido Norte
Edicdo extra
Bancada de | Bancada | Emenda  de | Emenda: 71140003 A aprovagdo da presente emenda serd de fundamental importancia pois
Minas estadual inclusdio  de | Programa: 2087 - Transporte Terrestre | reduzird os grandes engarrafamentos e acidentes constantes na via,
Gerais meta Acdo: nova duplicacdo da ponte sdo | devido ao grande fluxo de veiculos. Vale ressaltar que trata se de uma
UF: MG raimundo sobre o rio doce - na BR - | obra ja priorizada pelo DNIT, pois é o Unico trecho ndo duplicado e

116/MG - em governador valadares -
no E
stado de Minas Gerais.

guando ocorrem os acidentes, as rotas alternativas passam por outras
cidades, aumentando o trajeto em aproximadamente 300KM. A
realizacdo da presente obra causara um impacto positivo imediato em
pelo menos trés estados brasileiros: Minas Gerais, Rio de Janeiro, Bahia
e Espirito Santo. Porém, os beneficios serdo sentidos e repercutirdo
nacionalmente.
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PLDO n° 9/2020-CN
Relator de Plenario:
Senador Iraja (PSD/TO)
Leinc 14.116, de
31.12.20 Publicada DOU
31.12.20 Edicéo extra

Afonso
Florence

Deputado
Federal
PT

UF: BA

Emenda
incluséo
meta

de
de

Emenda: 28710001

Programa: 2203 - pesquisa e inovacgdo
agropecuéria

acéo: 20y6 - pesquisa e
desenvolvimento de tecnologias para a
agropecuaria

A acdo orcamentdria “20Y6 — Pesquisa e Desenvolvimento de
Tecnologias para a Agropecudria” tem como finalidade principal o
financiamento dos projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo
para gerar tecnologias e solugBes inovadoras para a agropecuaria,
inclusive a agricultura familiar. A Embrapa desenvolve projetos de alto
risco na inducdo tecnoldgica, em areas que buscam tecnologias
disruptivas e de futuro para antecipar problemas e oportunidades ainda
ndo consolidados no mercado, e no desenvolvimento de solucbes para
demanda atual do setor produtivo. Esses projetos sdo agrupados em
conjuntos légicos de grande importancia para garantir o sucesso da
agropecuéria nacional, tais como: carnes; gréos; hortalicas; aquicultura;
leite; inteligéncia, gestdo e monitoramento territorial; agricultura
irrigada; pastagens; alimentos, seguranga, nutricdo e saude; recursos
genéticos; Amazodnia; convivéncia com a seca; diversificagdo e nichos
de mercado etc. Esta acdo também financia a capacitacdo e a atualizacdo
técnica de cientistas, a manutencdo de cole¢cdes vegetais e de
germoplasma animal de interesse estratégico, sistema de monitoramento
agrometeoroldgico, manutencgdo de sistemas de quarentena para apoio a
defesa sanitaria e outros.

Bancada de
Sergipe

Bancada
estadual

UF: SE

Emenda
incluséo
meta

de
de

Emenda: 71270002

Programa: 2221 - Recursos Hidricos
Acdo: Infraestrutura Hidrica - Acesso a
Agua - No Estado de Sergipe

Uma das maiores demandas do Estado de Sergipe, assim como do
Nordeste, € 0 acesso a agua. As histdricas e constantes secas vém
assolando a Regido, massacrando seu povo, causando éxodo e
dificultando sobremaneira a vida dos que ali permanecem, sem acesso a
dgua para consumo humano, plantio e dessedentacdo animal. Esta
realidade precisa ser alterada urgentemente e o apoio do Governo
Federal é imprescindivel para que isto ocorra. Entre os investimentos
necessarios podem ser mencionadas agdes como construcdo de
barragens, sistemas adutores, canais, bem como obras simples como
sistemas simplificados de oferta de agua capazes de atender pequenas
comunidades. Ao lado dessas importantes iniciativas, merece destaque
também a constru¢do do Canal de Xingd, uma obra redentora para a
regido e uma demanda histérica, que provocard profunda melhora na
atividade econdmica e na qualidade de vida da populacdo atendida.

PLDO n° 3/2021-CN
Relator: Deputado
Juscelino Filho

Aelton
Freitas

Deputado
Federal
PP

Emenda
inclusdo
meta

de
de

Emenda: 20180001
Programa: 3006 - transporte terrestre e
transito

A construgio da Rodovia BR-461 que liga a Usina Hidrelétrica de Agua
Vermelha na divisa de MG/SP, passando por Iturama, Unido de Minas e
chegando a Chaveslandia até a Usina Hidrelétrica de Sdo Simdo divisa
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(DEM/MA) Lei n.°
14.194, de 20.08.21
Publicada DOU 23.8.21

acdo: construcdo da br-461 (da usina

de MG/GO, ira possibilitar, uma diminuigdo da distancia entre o Centro-

UF: MG hidrelétrica de &gua vermelha divisa | Oeste brasileiro e o Porto de Santos-SP em até 87 km. Com a
mg/sp até usina hidrelétrica de Sao | pavimentacdo da pista e consequente aumento do trafego de veiculos, a
Siméo divisa MG/GO) regido sera beneficiada em sua economia e turismo o que facilitara a
chegada e o escoamento de produtos, dinamizando o comércio, sem
contar que 0 movimento ira gerar mais renda para as cidades que fazem
parte da rodovia.
Bancada de | Bancada | Emenda  de | Emenda: 71100002 A presente emenda visa o desenvolvimento de Politicas, Projetos e
Goias estadual inclusdo  de | Programa: 5016 - seguranca publica, | atividades em Seguranca Publica. Prevencdo e enfrentamento a
meta combate & corrup¢do, ao crime | criminalidade com énfase no combate a corrupcao, ao crime organizado,
UF: GO organizado e ao crime violento ao crime violento e ao fortalecimento da Seguranca Publica.

acdo: 21bm - desenvolvimento de
politicas de  seguranca  publica,
prevencdo e  enfrentamento  a
criminalidade

Estruturacdo e modernizagdo dos 6rgdos e instituicbes de seguranga
publica federais, estaduais e municipais que estejam alinhados aos
objetivos do Plano Nacional de Seguranca Publica e as diretrizes
estratégicas da Secretaria Nacional de Seguranga Publica e Secretaria de
Operagdes Integradas do Ministério da Justica e Seguranga Publica.
Desenvolvimento e apoio na realizagdo de atividades de inteligéncia, de
operacgOes integradas, de incidentes e crises, de integracdo entre
agéncias e prevencao social, foco em populagdes vulneraveis em areas
criticas. Capacitacdo e valorizagdo profissional. Saude no trabalho e
qualidade de vida para os profissionais da seguranca publica e defesa
civil, no Estado de Goias.

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do sitio eletrénico da Camara dos Deputados: relatérios da CMO




Tabela 3: emendabilidade nas Leis Orcamentarias Anuais de 2015-2022

Ledo (PP/BA) Lein°13.587, de

par

LOA Emendas de Bancada Emendas Emendas de | Tipo emendas Deciséo do parecer R$ 1,00
(2015-22) estadual individuais Comisséo a despesa Ap | Ap | Rej | Inadm | Prej | Ret pelo Autor Valor total do tipo
par
PLOA n° 13, de 2014-CN — 486 — — — — | — — | — — —
Relator-geral: Senador Romero — — — | — — | — — —
Jucad (PMDB/RR) Lei n° — — N —_ | = _ _
13.115, de 20.04.15 Publicada — _ — | = —_ 1 = _ _
DOU 22.4.15 _ _ = [ _ _
Total de emendas ao PLOA 2015 e valor total = prejudicado por falta de transparéncia nos no
contelido apresentado.
PLOA n° 7, de 2015-CN Relator- 449 7.228 169 | Tipo emendas Deciséo do parecer R$ 1,00
geral: Deputado Ricardo Barros a despesa Ap | Ap | Rej | Inadm | Prej | Ret pelo Autor Valor total do tipo
(PP/PR)  Lein°13.255, de par
14.01.16 Publicada DOU 15.1.16 B.E 27 | 420 1 — | — 1 8.925.661.944
Em de Comis 1| 163 5 — | — — 3.282.033.322
Em Ind. 7228 — | — — | — — 9.097.010.733
Total de emendas ao PLOA 2016 = 7.846 e valor total = 21.304.705.999
PLOA n° 18, de 2016-CN 448 7.187 181 | Tipo emendas Deciséo do parecer R$ 1,00
Relator-geral: Senador Eduardo a despesa Ap | Ap | Rej | Inadm | Prej | Ret pelo Autor Valor total do tipo
Braga (PMDB/AM) Lei par
n° 13.414, de 10.01.17 Publicada BE 60 | 386 | — 1 1 — 11.740.253.242
DoY) AL cCCD 6| 00| 1| —| — - 1.373.001.113
CMC 3 13 — | — — 331.027.450
CSF 8 50 — | — — 2.388.884.175
DF 6285 2 — | — 10 7.857.775.613
S 889 — — | — 1 1.240.881.739
Total de emendas ao PLOA 2017 = 7.816 e valor total =24.931.913.332
PLOA n° 20, de 2017-CN 446 7.696 183 | Tipo emendas Decisdo do parecer R$ 1,00
Relator-geral: Deputado Cacé a despesa Ap | Ap | Rej | Inadm | Prej | Ret pelo Autor Valor total do tipo



https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/118491
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/122922
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/126800
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/130650

02.01.18 Publicada DOU B.E 16 | 421 1 8| — — 7.085.033.023
03.01.18. C.CD — | 100 1 3| — — 1.082.705.994
CMC — 18 1 — | — — 100.500.000
CSF 2 56 1 1| — — 343.464.094
DF 6745 — | —- — | — 6 7.577.476.986
S 945 — — — | — — 1.196.452.289
Total de emendas ao PLOA 2018 = 8.325 e valor total = 17.385.632.386
PLOA n° 27, de 2018-CN 448 8.755 176 | Tipo emendas Decisdo do parecer R$ 1,00
Relator-geral: Senador Waldemir a despesa Ap | Ap | Rej [ Inadm | Prej | Ret pelo Autor Valor total do tipo
Moka (MDB/MS) Lei n° par
13.808, de 15.01.19 Publicada B.E 173 269 _ 6 _ _ 8.393.649.329
DOV 16.01.19 CCD 2] 94| 4 2] — — 1.214.339.442
CMC 1 16| — — | — — 131.492.253
CSF 2| 52 — 4l = - 339.602.960
DF 7615 — | — — | — 22 7.894.792.072
S 1117 — | — — — 1 1.248.998.048
Total de emendas ao PLOA 2019 =9.379 e valor total = 19.222.874.104
PLOA n° 22, de 2019-CN 437 8.183 172 | Tipo emendas Decisdo do parecer
Relator-geral: Deputado a despesa R$ 1,00
Domingos Neto (PSD/CE) Lei n° Ap | Ap | Rej | Inadm | Prej | Ret pelo Autor Valor total do tipo
13.978, de 17.01.20 Publicada par
DOU 20.01.20 B.E 17| 418 | — 2 — — 8.127.234.753
C.CD 1 93 | — 70 — — 304.739.243
CMC — 16| — — | — — 118.502.428
CSF — 50| — 5 - — 179.044.237
DF 7129 | — | —- — 10 8.177.277.710
S 1047 — | — — | — 2 1.291.176.100
Total de emendas ao PLOA 2020 = 8.792 e valor total =18.197.974.471
PLOA n° 28, de 2020-CN 430 6.638 65 | Tipo emendas Deciséo do parecer R$ 1,00
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Relator-geral: Senador Marcio a despesa Ap | Ap | Rej | Inadm | Prej | Ret pelo Autor Valor total do tipo
Bittar (MDB/AC) Lei n° par
14.144, de 22.04.21 Publicada B.E 205 | 220 | — 1| — 4 8.854.633.112
DOU 23.04.21
CMC 8 — | — — | — — 163.539.146
CSF 3 54| — — | — — 508.422.040
DF 5738 18 8.351.557.654
S 880 2 1.318.677.765
Total de emendas ao PLOA 2021 =7.133 e valor total = 19.196.829.717
PLOA n° 19, de 2021-CN 415 6.097 177 | Tipo emendas Deciséo do parecer R$ 1,00
Relator-geral: Deputado Hugo a despesa Ap | Ap | Rej | Inadm | Prej | Ret pelo Autor Valor total do tipo
Leal (PSD/RJ) Lei n° 14.303, de par
21.01.22 Publicada DOU B.E 184 | 234 — — | = — 7.540.261.891
24.01.22
C.CD 1 93 2 5| — — 1.124.816.638
CMC — 12| — — - — 677.860.760
CSF 4] 58| — 2] — — 939.209.799
DF 5223| — | — — | = 8 9.439.942.347
S 865 | — | — — = 1 1.490.519.190
Total de emendas ao PLOA 2021 = 6.689 e valor total = 21.212.610.625

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do sitio eletronico da Camara dos Deputados - CMO
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Quadro 6: amostragem - emendabilidade legislativo-orcamentaria: LOA (2015-2022) - analise qualitativa

LOA Autor da Tipo de Tipo de Ementa Justificativa
(2015-22) Emenda autor emenda
PLOA n° Benedito Senador - | Emenda de | Emenda: 2907
13, de 2014- | de Lira PP apropriacd | Estruturacdo de unidades de Atencdo Alagoas
CN Relator- 0 de | (DF) Especializada em Salde - Associacdo dos —
geral: UF: AL despesa Deficientes Fisico- Adefal - No Estado de
Senador Alagoas
Romero Jucé
(PMDB/RR) | Bancada Bancada Emenda de | Emenda: 7120
Lei n° do Rio de | estadual apropriacd | Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
13.115, de | Janeiro 0 de | Urbano - Construcdo de Via ligando a Avenida
20.04.15 UF: RJ despesa Brasii a0 Arco Rodovidrio - Regido —
Publicada Metropolitana do Rio de Janeiro - No Estado do
DOU Rio de Janeiro
22.4.15
PLOA n°7, | Takayama | Deputado Emenda de | Emenda: 1970 —
de 2015-CN Federal - | apropriagd | Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
Relator- PSC 0 de | Urbano
geral: despesa
Deputado UF: PR
Ricardo
Barros Bancada Bancada Emenda de | Emenda: 7111 —
(PP/PR) do estadual apropriaca
Lei n° Maranhéo 0 de | Fomento ao Setor Agropecuério - Aquisicdo de
13.255, de UF: MA despesa Maquinas e Equipamentos Agricolas em
14.01.16 Municipios - No Estado do Maranhdo
Publicada Recuperacéo e Adequagéo de
DOU
15.1.16
PLOA n° [ Jodo Deputado Emenda de | Emenda: 2843
18, de 2016- | Arruda Federal - | apropriacd
CN Relator- MDB 0 de | Apoio a Manutencdo de Unidades de Salde -
geral: despesa No Estado do Parana
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Senador
Eduardo
Braga
(PMDB/AM)
Lei n°
13.414, de
10.01.17
Publicada
DOU
11.1.17.

UF: PR

Bancada de
Alagoas

Bancada
estadual

UF: AL

Emenda de
apropriaca
0 de
despesa

Emenda: 7103

Apoio a projetos de infraestrutura turisticas -

duplicacdo de rodovia

AL -110, trecho:

Arapiraca - Sdo Sebastido, com 26 Km, no

Estado de Alagoas




PLOA n°
20, de 2017-
CN Relator-

geral:

Deputado

Caca Ledo

(PP/BA)

Lei n°

13.587, de

02.01.18

Publicada

DOU

03.01.18

José
Reinaldo

Deputado
Federal

UF: MA

Emenda de
apropriaca
0 de
despesa
acréscimo

Emenda: 16460008

Acéo: Prestacdo de Ensino de Graduagao e Pos-
Graduagcdo do Instituto Tecnolégico de
Aeronautica - ITA Nacional

ESPECIFICACAO Aluno
capacitado(unidade)

DA META:

Instituto Tecnologico de Aeronautica (ITA), criado em 1950, é uma instituicdo
universitaria publica ligada ao Comando da Aeronautica (COMAER), localizado no
Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA), na cidade paulista de S&o
José dos Campos, especializado nas areas de ciéncia e tecnologia no Setor Aeroespacial,
tem por finalidade a formagdo de mais de 2.300 alunos matriculados nos cursos de
graduacdo - Engenharia Aeronautica, Engenharia Eletronica, Engenharia Mecanica-
Aeronautica, Engenharia Civil-Aeronautica, Engenharia de Computacdo e Engenharia
Aeroespacial e pds-graduacdo, além de cursos de Mestrado e Doutorado por meio de
cinco programas de pds-graduacdo, subdivididos em 22 areas de concentracdo. Apesar de
sua conhecida qualidade, reconhecida principalmente em funcdo da procura de seus
formandos pelo mercado, sofre constante avaliagdo de varios Orgdos e entidades tais
como: SINAES (Sistema Nacional de Avaliacdo de Educacdo), ENADE (Exame
Nacional de Desempenho dos Estudantes), CPC (Conceito Preliminar de Curso) e o IGC
(indice Geral de Cursos). Infelizmente, ano a ano a avaliagio das entidades acima tem
apresentado uma tendéncia de queda em fun¢do da falta de infraestrutura e equipamentos
adequados e da deficiéncia dos existentes, fruto de uma diminuicdo constante dos
recursos alocados para o Instituto, que pode levar, em futuro préximo, no
comprometimento do nivel de formacdo de seus alunos. Esta diminui¢do dos recursos
para a instituicdo decorre do crescente aumento dos valores alocados para despesas
obrigatérias no Comando da Aerondutica, 0 que acaba provocando um decréscimo
constante nos valores alocados para as despesas discricionarias. Pelas razdes expostas,
ndo ha outra solugdo que ndo seja recorrer ao parlamento em busca de recursos que
possam recuperar a degradacdo ocorrida nos altimos anos, bem como adequar suas
instalagdes e equipamentos a evolucdo tecnoldgica ocorrida para 0 aumento do nimero
de alunos que ingressaram no ITA, em funcdo da determinacdo presidencial para que se
duplicassem o nimero de formandos de 2013 a 2017.
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Bancada Bancada Emenda de | Emenda: 71050014 Esta emenda tem por finalidade auxiliar a manutencdo das instituicGes ndo federais de
do Amapa | estadual apropriacd | Acdo: Apoio a Entidades de Ensino Superior | ensino superior. A Universidade do Estado do Amapa - UEAP tem a fungdo de promover
0 de | N&o Federais a educacdo de nivel superior entendida como ferramenta primordial para o avango do
UF: AP despesa - [ ESPECIFICACAO DA META: Entidade | desenvolvimento econémico, cientifico e tecnoldgico dos recursos potenciais do Amapa.
inclusdo apoiada(unidade)
PLOA n° | AlanRick | Deputado Emenda de | Emenda: 3036003
27, de 2018- Federal - | apropriacd —
CN Relator- UNIAO 0 de | Apoio a Iniciativas e Projetos de Inclusdo
geral: despesa Digital - Estado do Acre -
Senador UF: AC
Waldemir Localidade: Rio Branco -AC
Moka Valor do acréscimo:
(MDB/MS) R$ 200.000
Lei n°
13.808, de | Bancada Bancada Emenda de | Emenda: 7102001
15.01.19 do Acre estadual apropriaca
Publicada 0 de | Fortalecimento e Modernizacdo das Instituicdes | —
DOU UF: AC despesa de Seguranca Publica -Rio Branco -AC
16.01.19
Valor do acréscimo: R$ 20.000.000
PLOA n° 22, | Aline Deputado Emenda de | Emenda: 39100014
de 2019-CN | Gurgel Federal - apropriaca —
Relator- REPUBLI |o de | Promocdo e Fomento & Cultura Brasileira -No
geral: CANOS despesa Estado do Amapa
Deputado
Domingos UF: AP Valor do acréscimo: R$ 170.227
Neto
(PSD/CE) | Bancada Bancada Emenda de | Emenda: 71040011
Lei n° do estadual apropriacd | Implementacdo da casa da mulher brasileira e
13.978, de | Amazonas 0 de | de centros de atendimentos as mulheres no | —--
17.01.20 UF: AM despesa Estado do Amazonas
Publicada
DOU Valor do acréscimo:

20.01.20

R$ 10.000.000
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PLOA n° 28, | Abilio Deputado Emenda de | Emenda: 38950010 A presente emenda tem por finalidade a destinacdo de recursos que terdo sua aplicacdo
de 2020-CN | Santana Federal - | apropriagd | Programa: 0903 - Operagdes Especiais: | em programacdes finalisticas de competéncia do poder executivo municipal, buscando
Relator- PSC 0 de | Transferéncias Constitucionais e as Decorrentes | assim atender a demanda da populagéo por servigos publicos de qualidade.
geral: despesa de Legislacdo Especifica
Senador UF: BA Acédo: OEC2 - Transferéncias Especiais - No | Transferéncias a Municipios
Marcio Bittar Municipio de Varzedo - BA Outras Despesas Correntes: 900.000,00
(MDB/AC) Investimentos: 2.100.000,00
Lei n° Tipo de realizagcdo: 889 - - Transferéncias a | Total: 3.000.000,00
14.144, de Estados, DF e Municipios
22.04.21 Cancelamentos Compensatorios:
Publicada Reserva de Contingéncia: 3.000.000,00
DOU
23.04.21
Bancada de | Bancada Emenda de | Emenda: 71280004 A acdo orcamentaria tem por finalidade a destinagdo de recursos correntes (gnd 3) para o
Tocantins | estadual apropriacd | Programa: 5018 - Atencdo Especializada a | desenvolvimento de servicos de atencdo a salde em unidades hospitalares e
0 de | Saude ambulatoriais, inclusive os afetos a atendimentos, consultas, exames, tratamentos,
UF: TO despesa Acdo: 2E90 - Incremento Temporario ao | internacgdes, cirurgias e outros procedimentos complementares no SUS, compreendendo
Custeio dos Servicos de Assisténcia Hospitalar | as atividades de unidades de satde de média e alta complexidade, publicas ou privadas, a
e Ambulatorial para Cumprimento de Metas servico do sistema Unico de salde, com garantia de acesso universal, igualitario e
gratuito (CF. art. 2°, I, da LC n° 141, DE 2012) e, portanto, ndo voltadas para clientelas
especificas. tais valores constituem acréscimo temporario e discricionario a dotagdes
repassadas de forma regular e automatica (CF. art. 22 da LC n° 141, de 2012), a titulo de
média e alta complexidade (a¢do 8585), porém condicionadas ao cumprimento de metas
estabelecidas, conforme autorizacdo da Ido e regulamentagéo do ministério da satde.
PLOA n° Bacelar Deputado Emenda de | Emenda: 30510005 Esta emenda visa atender os Municipios do Estado da Bahia que tem por finalidade a
19, de 2021- Federal - | apropriagd | Programa: 5019 - Aten¢do Primaria a Saude destinacdo de recursos correntes (gnd 3) para o custeio de relagdo predeterminada de
CN Relator- PV 0 de | Acdo: 2E89 - Incremento Temporario ao | procedimentos e acOes afetos a atencdo basica de salde ou a implantagdo de estratégias,
geral: despesa Custeio dos Servicos de Atencdo Priméria a | programas e politicas também afetos a atencdo bésica de salde a servigo do sistema
Deputado UF: BA Saude para Cumprimento de Metas Unico de salde, com garantia de acesso universal, igualitario e gratuito (cf. Art. 2°, i, da
Hugo Leal Ic n® 141, de 2012) e, portanto, ndo voltadas para clientelas especificas. Tais valores
(PSD/RJ) constituem acréscimo temporario e discricionario a dotacGes repassadas de forma regular
Lei n° e automatica (cf. Art. 22 da Ic 141, de 2012) a titulo de piso da atengdo basica em salde
14.303, de (acdo 219a), porém condicionadas ao cumprimento de metas estabelecidas, conforme
21.01.22 autorizagdo da Ido e regulamentacdo do ministério da saude.
Publicada
DOU Bancada de | Bancada Emenda de | Emenda: 71100002 A presente emenda visa alocar recursos destinados a implantacdo e qualificagdo de
24.01.22 Goias estadual apropriacd | Programa: 2219 - Mobilidade Urbana infraestrutura viaria urbana de forma integral contemplando a pavimentacéo, calcamento,
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0 de | Acdo: 00T1 - Apoio a Politica Nacional de | sinalizagdo viaria, acessibilidade e demais solugBes para deslocamento de pessoas e
UF: GO despesa Desenvolvimento Urbano Voltado a | cargas, na regido da ride e entorno do df, no estado de goias
Implantacéo e Qualificacdo Viaria

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do sitio eletronico da Camara dos Deputados: relatorios da CMO



Destaque-se, 0 quadro - 7, abaixo, o qual traz os instrumentos de planejamento orcamentario, com as Leis entre o periodo de 2015 e 2022, utilizadas nesta pesquisa, para

melhor visualizagdo e esquematizagdo do conteldo pesquisado.

Quadro 7: instrumentos de planejamento: Leis Orcamentérias da Unido de (2015-2022)

Adm. Federal 2015-2018

Adm. Federal 2019-2022

PPA/2016-2019

PPA/2020-2023

Lei n.° 13.249 de 13.01.16

Lein.° 13.971 de 27.12.19

Decreto n.c 8759 de 10.05.16

Decreto n.c 10.321 de 15.04.20

LDO/15 LDO/16 LDO/17 LDO/18 LDO/19 LDO/20 LDO/21 LDO/22
Lein.c 13.080, de Lein.c 13.242, de Lei n.0 13.408, Lein.c 13.473, Lein.c 13.707,de | Lein.c 13.898, de Lein. 14.116, de Lein.° 14.194, de
02.01.15 Publicada 30.12.15 de de 08.08.17 14.08.18 11.11.19 31.12.20 Publicada 20.0821 Publicada
DOU 31.12.14 Publicada DOU 26.12.16 Publicada DOU Publicada DOU Publicada DOU DOU 31.12.20 Edicéo DOU 23.8.21
Edicéo extra 31.12.15 Edicéo Publicada DOU 09.8.17 15.08.18 11.11.19 Edicéo extra
extra 27.12.16 extra
LOA/15 LOA/16 LOA/17 LOA/18 LOA/19 LOA/20 LOA/21 LOA/22
Lei n° 13.115, de Lei n° 13.255, de Lein®13.414,de | Lein®13.587,de | Lein®13.808,de | Lein°13.978, de Lei n° 14.144, de Lei n® 14.303, de
20.04.15 DOU 14.01.16 DOU 10.01.17 DOU 02.01.18 DOU 15.01.19 DOU 17.01.20 DOU 22.04.21 DOU 21.01.22 DOU
22.04.15 15.01.16 11.01.17 03.01.18 16.01.19 20.01.20 23.04.21 24.01.22

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados colhidos do sitio eletrénico da Camara dos Deputadoslo

106 Disponivel em:<https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao>. Acesso em 02 de agosto de 2022.
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Quadro 8: Qualidade das emendas nos respectivos PLOA’s (2015-2022)

Critérios de PLOA n° 13, de PLOA n°7,de PLOA n° 18, de PLOA n° 20, de PLOA n° 27, de PLOA n° 22, PLOA n° 28, PLOA n° 19, de
Robustez 2014-CN 2015-CN 2016-CN 2017-CN Relator- 2018-CN Relator- de 2019-CN de 2020-CN 2021-CN Relator-
Relator-geral: Relator-geral: Relator-geral: geral: Deputado geral: Senador Relator-geral: Relator-geral: geral: Deputado Hugo
Senador Romero Deputado Senador Caca Ledo (PP/BA) Waldemir Moka Deputado Senador Leal (PSD/RJ) Lein°
Juca Ricardo Barros Eduardo Braga Lei n® 13.587, de (MDB/MS) Domingos Marcio Bittar 14.303, de 21.01.22
(PMDB/RR) (PP/PR) Lei (PMDB/AM) 02.01.18 Publicada Lei n° 13.808, de Neto (MDB/AC) Publicada DOU
Lei n® 13.115, de n° 13.255, de Lei n° 13.414, de DOU 03.01.18 15.01.19 (PSD/CE) Lei Lei n® 14.144, 24.01.22
20.04.15 14.01.16 10.01.17 Publicada DOU n® 13.978, de de 22.04.21
Publicada DOU Publicada DOU Publicada DOU 16.01.19 17.01.20 Publicada
22.4.15 15.1.16 11.1.17. Publicada DOouU
DOU 20.01.20 23.04.21
Coeréncia A maioria dos | Possui  coeréncia | Possui  coeréncia | A maioria dos | A maioria  dos | Possui coeréncia | Possui coeréncia | A maioria dos
Valores, dispositivos possui | com 0s preceitos | com 0s preceitos | dispositivos possui | dispositivos possui | com os preceitos | com os preceitos | dispositivos possui
Principios, coeréncia com o0s | constitucionais. constitucionais coeréncia com 0s | coeréncia com 0s | constitucionais constitucionais | coeréncia  com  0s
Regras e/ou preceitos preceitos preceitos preceitos

Direitos que a
fundamentam

constitucionais.
Todavia foi vetado
o Inciso XII do art.
10, art. 11 e Anexo
VII. Os
dispositivos tratam
de matéria estranha
a Lei Orcamentaria,
em desacordo com
0 disposto no art.
165, § 8° da
Constituicéo.
Assim, a lei
orcamentéria
poderia
apenas
programagao
financeira relativa
ao auxilio

conter

constitucionais.
Todavia foi vetada no
Volume V —
Programaética
2080.0E36.0001 -
Complementacdo da
Unido ao Fundeb que
teve sua dotacdo
elevada  em R$
1.500.000.000,00 em
relacio ao PLOA-
2018 enviado pelo
Poder Executivo. Ndo
obstante essa despesa
ndo se sujeitar ao teto
de gastos instituido
pela EC n° 95/2016,
destaca-se a grave
situacdo fiscal que se

constitucionais.
Todavia foi vetada a
inclusdo do Item ‘II.

Alteracao de
Estrutura de
Carreiras e
Aumento de

Remuneracao’ ao
Anexo V do PLOA

2019 infringe o
inciso 1l do § 1° do
art. 169 da
Constituicéo

federal, uma vez

que ndo consta a
autorizagdo
especifica para a
concessdo de
reajuste

constitucionais. Todavia
foi vetada a proposicdo
legislativa que dispde
sobre as programacdes
despesas
classificadas com ‘RP 8’
e a programagdes com

com

despesas

classificadas

com ‘RP 2’, incluidas
por meio das emendas e
ajustes de parlamentar
(Relator-Geral) durante
a tramitacdo
Congresso Nacional. A
proposi¢do incorre em

vicio

no

de

inconstitucionalidade,
uma vez que estaria

incompativel

com

0
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mencionado,

cabendo ao
Governo  Federal,
na observancia do
equilibrio fiscal, a
analise quanto a
efetiva  realizagdo
de repasses

aventa para 2018 e o
impacto que essa
medida terd sobre as
contas publicas.
Diversas medidas de
contencgdo de despesas
estdo sendo
instituidas, de forma
que diversos Orgaos
da Administracao
Publica Federal estdo
sendo  contemplados
com recursos minimos
para seu
funcionamento e
manutengdo.  Nesse
contexto, tal mudanca
no Fundeb podera
comprometer 0
equilibrio das contas
publicas, essencial
para a recuperagdo
econdmica do Pais.
Assim, permanece
reservado ao Fundo o
montante de R$
14.054.309.473,00.”

remuneratorio nem
a alteracdo de
estrutura de carreira
na Lei n® 13.707, de
2018, que dispde
sobre as diretrizes
para a elaboracdo e
execucdo da Lei
orcamentaria de
2019. Ademais, a
inclusdo do item
durante a tramitacéo
do projeto
desconsidera a
discricionariedade

da  Administracdo
para priorizar e
harmonizar suas
necessidades

conforme 0s
critérios de
conveniéncia e

oportunidade.” E, 0
Subtitulo
Orgamentario
0999.0201.6494, da
Programatica
0999.0201 do
Volume 1V,__pois
Poder Executivo é

impedido de
viabilizar a
execucao de
despesa de

competéncia de
outro Poder, em
razao de suas

disposto na alinea ‘a’ do
inciso Il do § 3° do art.
166 da Constituicao.
Ademais, a proposta
também contraria 0
interesse publico, tendo
em vista o disposto no
paragrafo Unico e alinea
‘a’ do inciso II do caput
do art. 41 da Resolugdo
do Congresso Nacional
n° 1, de 22 de dezembro
de 2006, uma vez que
ndo se relacionaria as
hip6teses de correcdo de
erros, omissdes  ou
inadequacBes de ordem
técnica ou legal
verificados no Projeto de
Lei Orgamentéria de
2022 ou no processo de
emendamento, dado que
a estimativa da despesa
estaria em consonancia
com o disposto no art.
102 da Lei n° 14.194, de
20 de agosto de 2021 -
Lei de Diretrizes
Orcamentarias 2022.
Ressalta-se que a
Constituicdo nédo faculta
a vedacgdo de
cancelamento das
despesas com pessoal e
encargos sociais, ainda
que as alteracdes sejam
entendidas como




despesas  estarem
limitadas ao valor j&
alocado nas
programacfes  de
cada um de seus
orgdos, nos termos
do Novo Regime
Fiscal. Além disso,
tal possibilidade
violaria o art. 2° c/c
art. 99 da
Constituicao
Federal

adequacgdo para corrigir
erro e omissdo. Dessa
forma, tendo em vista a
decisdo da Junta de
Execucdo Orgamentdria,
de que trata o Decreto n°
9.884, de 27 de junho de
2019, por interesse

publico, ante a
necessidade projetada de
recomposicéo das

despesas priméarias com
pessoal, a ser realizada
apos a publicacdo da Lei
Orcamentaria Anual, na
forma prevista no § 8°
do art 166 da
Constituicéo, que
autoriza a utilizacdo dos
recursos que ficarem
sem despesas
correspondentes, impoe-
se 0 veto das
programagoes com
despesas  classificadas
com ‘RP 8’, no valor de
R$ 1.360.623.423,00
(um bilhdo trezentos e
sessenta milhdes
seiscentos e vinte e trés
mil quatrocentos e vinte
e trés reais), e das
programacoes com
despesas  classificadas
com ‘RP 2’°, no valor de
R$ 1.823.480.878,00
(um bilhdo oitocentos e




vinte e trés milhdes
quatrocentos e oitenta
mil oitocentos e setenta
e oito reais), de modo a
totalizar veto no valor de
R$  3.184.104.301,00
(trés bilhdes cento e
oitenta e quatro milhGes

cento e quatro mil
trezentos e um reais)
Imparcialidade | Sim, € imparcial na | Sim, é imparcial na| Sim, é imparcial na| Sim, é imparcial na| Sim, é imparcial na| Sim, é imparcial | Sim, é imparcial [ Sim, é imparcial na

(entendida aqui
como extenséo
dos
beneficiarios:
se a medida é
universal, para
todos, ou
setorizada, para
um grupo e
qual grupo)

medida em que
busca concretizar
0S programas
or¢amentarios

estabelecidos  no
planejamento  do

PPA e direcionados

pela LDO, mas
com emendas
setorizando

recursos para
programas, Orgaos
e setores dos

respectivos nichos
eleitorais (emendas

medida em que
busca concretizar
0s programas
orcamentarios

estabelecidos  no
planejamento  do

PPA e direcionados

pela LDO, mas
com emendas
setorizando

recursos para
programas, 6rgaos
e  setores dos

respectivos nichos
eleitorais (emendas

medida em que
busca concretizar
0S programas
or¢amentarios

estabelecidos  no
planejamento  do

PPA e direcionados

pela LDO, mas
com emendas
setorizando

recursos para
programas, Orgaos
e setores dos

respectivos nichos
eleitorais (emendas

medida em que busca
concretizar 0s
programas
or¢amentarios
estabelecidos no
planejamento do PPA

e direcionados pela
LDO, mas com
emendas setorizando
recursos para
programas, 0rgaos e
setores dos respectivos
nichos eleitorais

(emendas individuais e
de bancadas)

medida em que
busca concretizar os
programas
orcamentarios
estabelecidos no
planejamento do
PPA e direcionados
pela LDO, mas com
emendas setorizando
recursos para
programas, 6rgdos e
setores dos
respectivos  nichos
eleitorais (emendas
individuais e de

na medida em

que busca
concretizar 0s
programas

orcamentarios

estabelecidos no
planejamento do
PPA e
direcionados pela
LDO, mas com
emendas

setorizando
recursos

programas,
Orgdos e setores

para

na medida em

que busca
concretizar  0s
programas

or¢amentarios
estabelecidos no
planejamento do

PPA e
direcionados
pela LDO, mas
com emendas
setorizando
recursos para
programas,

6rgdos e setores

medida em que busca
concretizar os programas
orcamentarios

estabelecidos no
planejamento do PPA e
direcionados pela LDO,
mas com  emendas
setorizando recursos para
programas, 0rgdos e
setores dos respectivos
nichos eleitorais
(emendas individuais e
de bancadas)

individuais e de | individuais e de| individuais e de bancadas) dos  respectivos | dos respectivos
bancadas) bancadas) bancadas) nichos eleitorais | nichos eleitorais
(emendas (emendas
individuais e de | individuais e de
bancadas) bancadas)
Accountability | N&o traz | Néo traz | Ndo traz | Traz justificativa | N&o traz justificativa | Ndo traz | Traz justificativa | Traz justificativa
e transparéncia | justificativa para as | justificativa para as | justificativa para as | possibilitando  maior | para as emendas no | justificativa para| possibilitando possibilitando maior
(se amedida | emendas no | emendas no [ emendas no | controle. As | espelho de emendas| as emendas no| maior controle. | controle. As informacdes
contempla espelho de | espelho de emendas | espelho de | informac@es sdo claras | apresentado. Mas as | espelho de [ As informacdes | sdo claras e os dados




previsao de seu | emendas apresentado. As | emendas e o0s dados melhor| informacdes 580 | emendas sdo claras e os| melhor organizados no
controle ou cria | apresentado. As | informacdes e | apresentado. As | organizados no| claras e os dados| apresentado. Mas| dados  melhor | espelho de apresentacdo
alguma informacGes e | dados sdo esparsos. | informacGes e | espelho de [ melhor organizados| as informacOes | organizados no| das emendas. N&o cria
excecdo ao dados séo esparsos. | Traz 0 numero da| dados sdo esparsos. | apresentacdo das|{ no  espelho  de|sdo claras e os| espelho de [ excecbes ao  sistema
sistema geral | Traz o numero da | emenda Traz o numero da| emendas. N&o cria| apresentacdo das | dados melhor | apresentacdo das | geral de  controles
de controles | emenda possibilitando certo | emenda excecbes ao sistema| emendas. N&o cria| organizados no| emendas. Né&o [ publicos.
publicos possibilitando certo | acompanhamento possibilitando certo | geral de controles | excecbes ao sistema | espelho de [ cria excegdes ao
acompanhamento através deste. N&o [ acompanhamento publicos. geral de controles | apresentacdo das | sistema geral de
através deste. N&o | cria excecdes ao | através deste. Nao publicos emendas. Né&o | controles
cria excecbes ao | sistema geral de| cria excecBes ao cria excecBes ao | publicos.
sistema geral de | controles publicos. | sistema geral de sistema geral de
controles publicos. | Houve  auditorias | controles publicos. controles
Houve auditorias | realizadas pelo| Houve auditorias publicos
realizadas pelo | TCU realizadas pelo
TCU TCU
Qualidade As medidas sd0 [ As medidas sdo| As medidas sdo| As medidas  sdo| As medidas sdo| As medidas sdo| As medidas sdo| As medidas sdo passiveis
formal (se a | passiveis de serem | passiveis de serem | passiveis de serem | passiveis de serem| passiveis de serem | passiveis de | passiveis de| de serem adotadas ou
medida ja ndo | adotadas ou para | adotadas ou para| adotadas ou para| adotadas ou para dar| adotadas ou para dar [ serem adotadas | serem adotadas| para dar continuidade a
seria passivel | dar continuidade a | dar continuidade a| dar continuidade a| continuidade a | continuidade alou para dar|ou para dar| programacdo  existente
de ser adotada | programacao programacé&o programacéo programacdo existente | programacao continuidade  a| continuidade a|ou para implementar
com base na | existente ou para | existente ou para| existente ou para| ou para implementar| existente ou para| programacéo programacéo novos programas.
legislacdo implementar novos | implementar novos | implementar novos | novos programas. | implementar novos | existente ou para | existente ou para| Requer regulamentacéo
existente -- programas. Requer | programas. Requer [ programas. Requer [ Requer programas. Requer | implementar implementar em nivel administrativo
necessaria, regulamentacdo em | regulamentacdo em | regulamentacdo em | regulamentacdo  em | regulamentacdo em | novos programas. | novos
proporcional e | nivel nivel nivel nivel administrativo nivel administrativo | Requer programas.
subsidiaria e se | administrativo administrativo administrativo regulamentacdo | Requer
observa, dos em nivel | regulamentacéo
aspectos administrativo em nivel
formais, administrativo
exposicdo de
motivos no

processo de sua
feitura). Pode
desdobrar em
um outra linha:
se a medida é




bem detalhada
ou se requer
regulamentacéo

para sua
aplicacéo
Deliberagdo (se | Ha participacdo de | H& participacdo de | H& participacdo de| H& participagdo de| H& participagdo de| H& participacdo | H&4 participacdo| HA  participacdo  de
a medida outros setores da | outros setores da| outros setores da| outros setores da| outros setores da| de outros setores| de outros setores | outros setores da
contoucoma | sociedade ou de [ sociedade ou de| sociedade ou de| sociedade ou de outros| sociedade ou de| da sociedade ou| da sociedade ou| sociedade ou de outros
participacdo de | outros poderes da | outros poderes da| outros poderes da| poderes da Repulblica | outros poderes da| de outros poderes| de outros | poderes da Republica
outros setores | Republica Republica Republica Republica da Republica poderes da
pela realizacéo Republica
de audiéncia
publica ou
outra forma de
consulta no
processo de sua
formacéo)
Simetria H& simetria com | HA simetria com| Ha simetria com| Ha simetria com| Ha simetria com| H& simetria com| H& simetria com| H& simetria com alguns

Internacional
(se as medidas
adotadas
encontram se
alinham com
experiéncias
internacionais
— (Relatérios
FMI, CEPAL,
OCDE)

alguns paises

alguns paises

alguns paises

alguns paises

alguns paises

alguns paises

alguns paises

paises

Critérios de
Revisibilidade




Transitoriedade
(se a medida é
divulgada com

vigéncia
determinada no
tempo ou n&o)

Tem vigéncia
determinada de 1
ano

Tem vigéncia
determinada de 1
ano

Tem vigéncia
determinada de 1
ano

Tem vigéncia
determinada de 1 ano

Tem vigéncia
determinada de 1
ano

Tem vigéncia
determinada de 1
ano

Tem  vigéncia
determinada de 1
ano

Tem vigéncia
determinada de 1 ano

Potencial de
replicacdo (se a
medida pode
ser adotada por
outras
entidades
federativas ou
se pode ser
integrada a
légica
coordenada da
acao
federativa)

Pode ser adotada
por outras
entidades

federativas
respeitando-se, de
acordo com o STF,

por simetria, a
reproducédo de
dispositivos nas
Constituicdes

Estaduais e nas
Leis Organicas
Municipais, em
ordem cronolégica
posterior as

alteracGes ocorridas
na CRFB/1988,
para as emendas
impositivas,  pois
promovem

alteracéo no
processo legislativo
orcamentario

Pode ser adotada
por outras
entidades

federativas
respeitando-se, de
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Fonte: elaboracéo propria a partir das obras de (VERMEULE, 2007; LOWNDES & ROBERTS, 2013; ANDRADE & SANTANA, 2017; GUIMARAES & BRAGA, 2011)




Figura 1: o tramite da proposta de emenda a Constitui¢do de 1988
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Fonte: Camara Legislativa, 2022.



Figura 2: evolugdo anual — orgamento da Unido pago + restos a pagar, até setembro de 2022
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Quadro 9: emendas constitucionais impositivas - EC n.° 86/2015 x EC n.c 100/2019

Redac¢do dada pela EC n.° 86/2015

Redagao dada pela EC n.c 100/2019

Art. 165. [...]

I11 - dispor sobre critérios para a execucao equitativa, além de procedimentos que
serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de
restos a pagar e limitacdo das programacBes de carater obrigatério, para a
realizagdo do disposto no § 11 do art. 166."(NR) (grifos nossos)

Art. 165. [...]

Il - dispor sobre critérios para a execucdo equitativa, além de procedimentos que
serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de
restos a pagar e limitacdo das programacdes de carater obrigatério, para a realizacéo
do disposto nos 88 11 e 12 do art. 166. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional

n° 100, de 2019) (grifos nossos)

Art. 166 [...]

§11. E obrigatoria a execugdo orcamentaria e financeira das programacdes a que se
refere 0 89° 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 execucdo equitativa da programacéo definidos na lei
complementar prevista no §9° do art. 165.

812. As programacdes orcamentarias previstas no §9° deste artigo ndo serdo de
execucdo obrigatoria nos casos dos impedimentos de ordem técnica.(grifos
N0Ssos)

Art. 166 §11.1...]

812. A garantia de execucdo de que trata o 811 deste artigo aplica-se também as
programacdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de
parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um
por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior. (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019) (grifos nossos)

8 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentéria 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 acfes e servigos publicos de saude. (grifos
Nossos)

§ 10. A execucdo do montante destinado a acbes e servicos publicos de saude
previsto no § 9°, inclusive custeio, serd computada para fins do cumprimento do
inciso |1 do § 2° do art. 198, vedada a destinagdo para pagamento de pessoal ou
encargos sociais.

§ 11. E obrigatéria a execucdo orcamentaria e financeira das programacoes a
gue 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 execucdo equitativa da programacdo definidos na lei
complementar prevista no § 9° do art. 165. (grifos nossos)

8§ 12. As programacdes or¢amentarias previstas no § 9° deste artigo ndo seréo de
execucdo obrigatoria nos casos dos impedimentos de ordem técnica. (grifos
Nossos)

§§ 99,10 ¢ 11 [...] mantida a redacdo dada pela EC n, 86/2015.

§ 12. A garantia de execugdo de que trata o § 11 deste artigo aplica-se também
as programagcdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de
parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um
por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior. (Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019) (grifos nossos)

§ 13. As programacdes orcamentarias previstas nos 88 11 e 12 deste artigo ndo serdo
de execucdo obrigatoria nos casos dos impedimentos de ordem técnica. (Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019) (grifos nossos)

8§ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos 8§ 11 e 12 deste artigo, os érgaos de
execucdo deverdo observar, nos termos da lei de diretrizes or¢amentérias,
cronograma para analise e verificacdo de eventuais impedimentos das programacgdes
e demais procedimentos necessarios a viabilizacdo da execucdo dos respectivos
montantes. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019)

I - (revogado); (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019)

Il - (revogado); (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019)

111 - (revogado); (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 100, de 2019)
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§ 13. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido, para a execugdo da programacao
prevista no 811 deste artigo, for destinada a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios, independerd da adimpléncia do ente federativo destinatario e nédo
integrard a base de calculo da receita corrente liquida para fins de aplicacdo dos
limites de despesa de pessoal de que trata o caput do art. 169.

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

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

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

I11 - até 30 de setembro ou até 30 (trinta) dias apds o prazo previsto no inciso Il, o
Poder Executivo encaminhard projeto de lei sobre o remanejamento da programacéo
cujo impedimento seja insuperavel,

IV - se, até 20 de novembro ou até 30 (trinta) dias apds o término do prazo previsto
no inciso 111, o Congresso Nacional ndo deliberar sobre o projeto, o remanejamento
sera implementado por ato do Poder Executivo, nos termos previstos na lei
orcamentaria.

§ 15. Apds o prazo previsto no inciso IV do § 14, as programagdes or¢amentarias
previstas no § 11 ndo serdo de execucdo obrigatdria nos casos dos impedimentos
justificados na notificagdo prevista no inciso | do § 14.

8 16. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da
execucdo financeira prevista no 8 11 deste artigo, até o limite de 0,6% (seis décimos
por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

8 17. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no
ndo cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes
orcamentérias, 0 montante previsto no § 11 deste artigo podera ser reduzido em até a
mesma propor¢cdo da limitagdo incidente sobre o conjunto das despesas
discricionarias.

§ 18. Considera-se equitativa a execucdo das programacdes de carater obrigatdrio
que atenda de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria."(NR)

IV - (revogado). (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 100, de 2019)

8 15. (Revogado) (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 100, de 2019)

§ 16. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido para a execucdo da
programagdo prevista nos §§ 11 e 12 deste artigo for destinada a Estados, ao
Distrito Federal e a Municipios, independera da adimpléncia do ente federativo
destinatario e ndo integrard a base de calculo da receita corrente liquida para
fins de aplicacdo dos limites de despesa de pessoal de que trata o caput do art.
169. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019) (grifos nossos)

§ 17. Os restos a pagar provenientes das programacdes or¢amentarias previstas nos
88 11 e 12 poderdo ser considerados para fins de cumprimento da execugdo
financeira até o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior, para as programacfes das emendas individuais, e até
o limite de 0,5% (cinco décimos por cento), para as programacdes das emendas de
iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal. (Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019) (grifos nossos)

§ 18. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no
ndo cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes
orcamentarias, 0os montantes previstos nos 88 11 e 12 deste artigo poderdo ser
reduzidos em até a mesma propor¢do da limitacdo incidente sobre o conjunto das
demais despesas discriciondrias. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 100,
de 2019)

§ 19. Considera-se equitativa a execucdo das programagdes de carater obrigatorio
gue observe critérios objetivos e imparciais e que atenda de forma igualitaria e
impessoal as emendas apresentadas, independentemente da autoria. (Incluido
pela Emenda Constitucional n°® 100, de 2019)

8 20. As programacdes de que trata o § 12 deste artigo, quando versarem sobre o
inicio de investimentos com duragdo de mais de 1 (um) exercicio financeiro ou cuja
execucdo ja tenha sido iniciada, deverdo ser objeto de emenda pela mesma bancada
estadual, a cada exercicio, até a conclusdo da obra ou do empreendimento.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019) (grifos nossos)

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do sitio eletrénico do (Planalto, 2022)
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Quadro 10: emendas constitucionais impositivas - EC n.c 100/2019 x EC n.° 102/2019

Redacéo dada pela EC n.c 100/2019 Redacéo dada pela EC n.c 102/2019

Art. 165 [...] 8 10. A administragdo tem o dever de executar as programagoes
orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o propdésito de garantir

Art. 2° O art. 165 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacdo:

a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade." (NR) (grifos nossos)

Art. 166.[...] 8 12. A garantia de execucdo de que trata 0 § 11 deste artigo aplica-se também
as programacdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de parlamentares
de Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por cento) da receita corrente
liquida realizada no exercicio anterior.

8§ 13. As programacdes orcamentarias previstas nos 88 11 e 12 deste artigo nao seréo
de execucdo obrigatdria nos casos dos impedimentos de ordem técnica. (grifos nossos)
8§ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos §8 11 e 12 deste artigo, os 6rgaos de
execucdo deverdo observar, nos termos da lei de diretrizes orgamentarias,
cronograma para analise e verificagdo de eventuais impedimentos das programacées
e demais procedimentos necessarios a viabilizagdo da execucdo dos respectivos
montantes.

| - (revogado);

Il - (revogado);

111 - (revogado);

IV - (revogado).

§ 15. (Revogado)

§ 16. Quando a transferéncia obrigatdria da Unido para a execucdo da programacao
prevista nos 8§ 11 e 12 deste artigo for destinada a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios, independerd da adimpléncia do ente federativo destinatdrio e néo
integrard a base de calculo da receita corrente liquida para fins de aplicacdo dos
limites de despesa de pessoal de que trata o caput do art. 169.

8 17. Os restos a pagar provenientes das programagdes orgamentarias previstas nos
88 11 e 12 poderdo ser considerados para fins de cumprimento da execuc¢ao financeira
até o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior, para as programacdes das emendas individuais, e até o limite de
0,5% (cinco décimos por cento), para as programacdes das emendas de iniciativa de
bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal.

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

"Art. 165 [...].8 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de
diretrizes orcamentarias: (grifos nossos)

| - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais
que estabelecam metas fiscais ou limites de despesas e ndo impede o
cancelamento necessario a abertura de créditos adicionais;

Il - ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica
devidamente justificados;

Il - aplica-se exclusivamente as despesas primarias discricionarias.
(grifos nossos)

8 12. Integrara a lei de diretrizes orcamentarias, para 0 exercicio a que se
refere e, pelo menos, para os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo com
previsdo de agregados fiscais e a propor¢do dos recursos para investimentos
que serdo alocados na lei orcamentéria anual para a continuidade daqueles em
andamento.

§ 13. O disposto no inciso I11 do § 9° e nos §8 10, 11 e 12 deste artigo aplica-
se exclusivamente aos orgamentos fiscal e da seguridade social da Uniéo.

§ 14. A lei orcamentéria anual poderd conter previsdes de despesas para
exercicios seguintes, com a especificacdo dos investimentos plurianuais e
daqueles em andamento.

§ 15. A Unido organizard e mantera registro centralizado de projetos de
investimento contendo, por Estado ou Distrito Federal, pelo menos, anélises
de viabilidade, estimativas de custos e informacdes sobre a execugdo fisica e
financeira." (NR)

Art. 3° O art. 107 do Ato das Disposi¢BGes Constitucionais Transitérias passa
a vigorar com a seguinte redacg&o:

Art. 107. [...] 8 6° [...] V - transferéncias a Estados, Distrito Federal ¢
Municipios de parte dos valores arrecadados com os leilGes dos volumes
excedentes ao limite a que se refere 0 § 2° do art. 1° da Lei n® 12.276, de 30
de junho de 2010, e a despesa decorrente da revisdo do contrato de cesséo
onerosa de que trata a mesma Lei..." (NR)

Aurt. 4° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacéo
e produzira efeitos a partir da execucao orcamentaria do exercicio financeiro
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demais despesas discricionarias.

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

8 20. As programac0Oes de que trata o 8 12 deste artigo, quando versarem sobre o
inicio de investimentos com duracdo de mais de 1 (um) exercicio financeiro ou cuja
execucdo ja tenha sido iniciada, deverdo ser objeto de emenda pela mesma bancada
estadual, a cada exercicio, até a concluséo da obra ou do empreendimento." (NR)

Art. 2° O montante previsto no § 12 do art. 166 da Constituicdo Federal sera de 0,8% (oito
décimos por cento) no exercicio subsequente ao da promulgacdo desta Emenda
Constitucional.

Art. 3° A partir do 3° (terceiro) ano posterior a promulgacdo desta Emenda
Constitucional até o Gltimo exercicio de vigéncia do regime previsto na Emenda
Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016, a execu¢do prevista no § 12 do art. 166
da Constituicdo Federal corresponderd ao montante de execugdo obrigatoria para o
exercicio anterior, corrigido na forma estabelecida no inciso Il do § 1° do art. 107 do
Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias

(grifos nossos)

subsequente, excetuada a alteracdo ao Ato das Disposi¢fes Constitucionais
Transitorias, que tera eficcia no mesmo exercicio de sua publicagéo.

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do sitio eletrénico do (Planalto, 2022)
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Quadro 11: emendas constitucionais impositivas - EC n.c 105/201 - art. 166-A, CRFB/1988

Redacdo dada pela EC n.c 105/2019

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida do seguinte art. 166-A:

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

| - transferéncia especial; ou

Il - transferéncia com finalidade definida.

8§ 1° Os recursos transferidos na forma do caput deste artigo ndo integrardo a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios para fins de reparti¢do e para o calculo
dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo, nos termos do § 16 do art. 166, e de endividamento do ente federado, vedada, em qualquer caso, a aplicacdo dos recursos
a que se refere o caput deste artigo no pagamento de:

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

Il - encargos referentes ao servico da divida.

8§ 2° Na transferéncia especial a que se refere o inciso | do caput deste artigo, 0s recursos:

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

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

I11 - serdo aplicadas em programacdes finalisticas das areas de competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado, observado o disposto no § 5° deste artigo.

§ 3° O ente federado beneficiado da transferéncia especial a que se refere o inciso | do caput deste artigo poderd firmar contratos de cooperacdo técnica para fins de subsidiar
0 acompanhamento da execu¢do or¢amentaria na aplicacéo dos recursos.

8§ 4° Na transferéncia com finalidade definida a que se refere o inciso Il do caput deste artigo, 0s recursos serdo:

| - vinculados a programacao estabelecida na emenda parlamentar; e

Il - aplicados nas &reas de competéncia constitucional da Unido.

8 5° Pelo menos 70% (setenta por cento) das transferéncias especiais de que trata o inciso | do caput deste artigo deverdo ser aplicadas em despesas de capital, observada a
restricdo a que se refere o inciso Il do § 1° deste artigo."”

Art. 2° No primeiro semestre do exercicio financeiro subsequente ao da publicacdo desta Emenda Constitucional, fica assegurada a transferéncia financeira em montante
minimo equivalente a 60% (sessenta por cento) dos recursos de que trata o inciso | do caput do art. 166-A da Constituicdo Federal.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor em 1° de janeiro do ano subsequente ao de sua publicacéo.

Brasilia, 12 de dezembro de 2019.

Publicado no DOU 13.12.2019

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do sitio eletronico do (Planalto, 2022)
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Quadro 13: emendas constitucionais de calamidade publica (pandemia Covd-19) - EC n.° 109/2021 x EC n. 119 de 2022 e EC n. 121 de 2022

Redac¢do dada pela EC 109/2021

EC n. 119 de 2022

EC n. 121 de 2022

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as
seguintes alteragoes:

"Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo
Municipal, incluidos os subsidios dos Vereadores e 0s
demais gastos com pessoal inativo e pensionistas, ndo
podera ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao
somatorio da receita tributéria e das transferéncias previstas
no § 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159 desta Constituigéo,
efetivamente realizado no exercicio anterior: (Vigéncia)."
(NR)

"Art. 37.[...] § 16. Os 6rgdos e entidades da administracdo
publica, individual ou conjuntamente, devem realizar
avaliacdo das politicas publicas, inclusive com divulgacéo
do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na
forma da lei." (NR)

"Art. 49. [..] XVII - decretar o estado de calamidade
publica de &mbito nacional previsto nos arts. 167-B, 167-C,
167-D, 167-E, 167-F e 167-G desta Constitui¢do." (NR) "
"Art. 84. [...] XXVIII - propor ao Congresso Nacional a
decretacdo do estado de calamidade publica de ambito
nacional previsto nos arts. 167-B, 167-C, 167-D, 167-E,
167-F e 167-G desta Constituicdo." (NR)

"Art. 163. [..] VIHI - sustentabilidade da divida,
especificando:

a) indicadores de sua apuracao;

b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a
trajetoria da divida;

c) trajetoria de convergéncia do montante da divida com os
limites definidos em legislacéo;

d) medidas de ajuste, suspensoes e vedacoes;

e) planejamento de alienagdo de ativos com vistas a
reducdo do montante da divida.

Paragrafo Unico. A lei complementar de que trata o inciso
VIl do caput deste artigo pode autorizar a aplicagdo das

Art. 1° O Ato das DisposicBes Constitucionais Transitorias
passa a vigorar acrescido do seguinte art. 119:

"Art. 119. Em decorréncia do estado de calamidade publica
provocado pela pandemia da Covid-19, os Estados, o
Distrito Federal, os Municipios e os agentes publicos desses
entes federados ndo poderdo ser responsabilizados
administrativa, civil ou criminalmente pelo
descumprimento, exclusivamente nos exercicios financeiros
de 2020 e 2021, do disposto no caput do art. 212 da
Constituicdo Federal.

Paragrafo Unico. Para efeitos do disposto no caput deste
artigo, o ente devera complementar na aplicacdo da
manutencdo e desenvolvimento do ensino, até o exercicio
financeiro de 2023, a diferenca a menor entre o valor
aplicado, conforme informacdo registrada no sistema
integrado de planejamento e orgcamento, e o valor minimo
exigivel constitucionalmente para os exercicios de 2020 e
2021."

Art. 2° O disposto no caput do art. 119 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias impede a aplicagdo
de quaisquer penalidades, sangdes ou restricbes aos entes
subnacionais para fins cadastrais, de aprovacdo e de
celebragdo de ajustes onerosos ou ndo, incluidas a
contratacdo, a renovacdo ou a celebracdo de aditivos de
quaisquer tipos, de ajustes e de convénios, entre outros,
inclusive em relacdo a possibilidade de execucdo financeira
desses ajustes e de recebimento de recursos do orgamento
geral da Unido por meio de transferéncias voluntérias.
Paragrafo Gnico. O disposto no caput do art. 119 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias também obsta a
ocorréncia dos efeitos do inciso Il do caput do art. 35 da
Constituicdo Federal.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data
de sua publicacéo.

Art. 1° O inciso 1V do § 2° do art. 4° da Emenda
Constitucional n® 109, de 15 de marco de 2021,
passa a vigorar com a seguinte redagéo:

Art. 4° 82° IV - relativos ao regime especial
estabelecido nos termos do art. 40 do Ato das
Disposigdes constitucionais Transitorias, as
areas de livre comércio e zonas francas e a
politica industrial para o setor de tecnologias da
informacgdo e comunicagdo e para o setor de
semicondutores, na forma da lei. (NR)

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em
vigor na data de sua publicag&o.
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vedacBes previstas no art. 167-A desta Constituicdo.” (NR)
"Art. 164-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios devem conduzir suas politicas fiscais de forma
a manter a divida publica em niveis sustentaveis, na forma
da lei complementar referida no inciso VIII do caput do
art. 163 desta Constituicdo.

Paragrafo Unico. A elaboracdo e a execucdo de planos e
orcamentos devem refletir a compatibilidade dos
indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida."

"Art. 165. [...] 8 2° A lei de diretrizes orcamentarias
compreenderd as metas e prioridades da administragdo
publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal
e respectivas metas, em consonancia com trajetoria
sustentdvel da divida publica, orientara a elaboracéo da lei
orcamentéria anual, dispora sobre as alteracbes na
legislacdo tributéria e estabelecera a politica de aplicagéo
das agéncias financeiras oficiais de fomento.

[]

8§ 16. As leis de que trata este artigo devem observar, no
que couber, os resultados do monitoramento e da avaliagdo
das politicas publicas previstos no § 16 do art. 37 desta
Constituicdo." (NR)

"Art. 167. [...] XIV - a criagdo de fundo publico, quando
seus objetivos puderem ser alcancados mediante a
vinculagdo de receitas orcamentarias especificas ou
mediante a execugdo direta por programacao orcamentaria
e financeira de 6rgdo ou entidade da administra¢do publica.
[...] § 4° E permitida a vinculagio das receitas a que se
referem os arts. 155, 156, 157, 158 e as alineas "a", "b", "d"
e "e" do inciso | e o inciso Il do caput do art. 159 desta
Constituicdo para pagamento de débitos com a Unido e
para prestar-lhe garantia ou contragarantia.

[...] 8 6° Para fins da apuracdo ao término do exercicio
financeiro do cumprimento do limite de que trata o inciso
Il do caput deste artigo, as receitas das operacBes de
crédito efetuadas no contexto da gestdo da divida publica
mobiliaria federal somente serdo consideradas no exercicio
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financeiro em que for realizada a respectiva despesa.” (NR)
"Art. 167-A. Apurado que, no periodo de 12 (doze) meses,
a relacdo entre despesas correntes e receitas correntes
supera 95% (noventa e cinco por cento), no &mbito dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, é facultado
aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ao
Ministério Publico, ao Tribunal de Contas e & Defensoria
Publica do ente, enquanto permanecer a situacdo, aplicar o
mecanismo de ajuste fiscal de vedacdo da:

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento,
reajuste ou adequacdo de remuneracdo de membros de
Poder ou de 6rgéo, de servidores e empregados publicos e
de militares, exceto dos derivados de sentenca judicial
transitada em julgado ou de determinag&o legal anterior ao
inicio da aplicacdo das medidas de que trata este artigo;

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

1l - alteracdo de estrutura de carreira que implique
aumento de despesa;

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

a) as reposicdes de cargos de chefia e de dire¢do que ndo
acarretem aumento de despesa;

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

c) as contratacfes temporérias de que trata o inciso 1X do
caput do art. 37 desta Constituicdo; e

d) as reposicOes de temporarios para prestacdo de servico
militar e de alunos de érgéos de formacao de militares;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para as
reposicOes de vacancias previstas no inciso 1V deste caput;
VI - criagcdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bonus,
abonos, verbas de representacdo ou beneficios de qualquer
natureza, inclusive os de cunho indenizatério, em favor de
membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria
Pablica e de servidores e empregados publicos e de
militares, ou ainda de seus dependentes, exceto quando
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derivados de sentenga judicial transitada em julgado ou de
determinagdo legal anterior ao inicio da aplicacdo das
medidas de que trata este artigo;

VII - criacdo de despesa obrigatoria;

VIl - adocdo de medida que implique reajuste de despesa
obrigatéria acima da variagdo da inflagdo, observada a
preservacdo do poder aquisitivo referida no inciso IV do
caput do art. 7° desta Constituicéo;

IX - criacdo ou expansdo de programas e linhas de
financiamento, bem como remissdo, renegociacdo ou
refinanciamento de dividas que impliguem ampliacdo das
despesas com subsidios e subvencdes;

X - concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributéria.

8§ 1° Apurado que a despesa corrente supera 85% (oitenta e
cinco por cento) da receita corrente, sem exceder o
percentual mencionado no caput deste artigo, as medidas
nele indicadas podem ser, no todo ou em parte,
implementadas por atos do Chefe do Poder Executivo com
vigéncia imediata, facultado aos demais Poderes e 6rgaos
autdbnomos implementa-las em seus respectivos ambitos.

§ 2° O ato de que trata 0 § 1° deste artigo deve ser
submetido, em regime de urgéncia, a apreciacdo do Poder
Legislativo.

8§ 3° O ato perde a eficacia, reconhecida a validade dos atos
praticados na sua vigéncia, quando:

| - rejeitado pelo Poder Legislativo;

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

I11 - apurado que ndo mais se verifica a hipotese prevista no
§ 1° deste artigo, mesmo apés a sua aprovagdo pelo Poder
Legislativo.

8 4° A apuragdo referida neste artigo deve ser realizada
bimestralmente.

8 5° As disposicOes de que trata este artigo:

I - ndo constituem obrigacgdo de pagamento futuro pelo ente
da Federacdo ou direitos de outrem sobre o erério;




Il - ndo revogam, dispensam ou suspendem o cumprimento
de dispositivos constitucionais e legais que disponham
sobre metas fiscais ou limites maximos de despesas.

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

| - a concessdo, por qualquer outro ente da Federacdo, de
garantias ao ente envolvido;

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

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

"Art. 167-C. Com o proposito exclusivo de enfrentamento
da calamidade publica e de seus efeitos sociais e
econdmicos, no seu periodo de duracdo, o Poder Executivo
federal pode adotar processos simplificados de contratacdo
de pessoal, em carater temporario e emergencial, ¢ de
obras, servigos e compras que assegurem, quando possivel,
competicdo e igualdade de condi¢des a todos o0s
concorrentes, dispensada a observancia do § 1° do art. 169
na contratagdo de que trata o inciso IX do caput do art. 37
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desta Constituicdo, limitada a dispensa as situagGes de que
trata o referido inciso, sem prejuizo do controle dos 6rgdos
competentes."

"Art. 167-D. As proposigdes legislativas e os atos do Poder
Executivo com proposito exclusivo de enfrentar a
calamidade e suas consequéncias sociais e econdmicas,
com vigéncia e efeitos restritos a sua duracdo, desde que
ndo impliquem despesa obrigatdria de carater continuado,
ficam dispensados da observancia das limitacbes legais
quanto a criacdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de
acdo governamental que acarrete aumento de despesa e a
concessdo ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributéria da qual decorra rendncia de receita.
Paragrafo Gnico. Durante a vigéncia da calamidade publica
de &mbito nacional de que trata o art. 167-B, ndo se aplica
o disposto no § 3° do art. 195 desta Constitui¢do."

"Art. 167-E. Fica dispensada, durante a integralidade do
exercicio financeiro em que vigore a calamidade publica de
ambito nacional, a observancia do inciso Il do caput do
art. 167 desta Constituicdo."

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

| - sdo dispensados, durante a integralidade do exercicio
financeiro em que vigore a calamidade publica, os limites,
as condicdes e demais restricBes aplicaveis a Unido para a
contratacdo de operagBes de crédito, bem como sua
verificacdo;

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

8 1° Lei complementar pode definir outras suspensdes,
dispensas e afastamentos aplicaveis durante a vigéncia do
estado de calamidade publica de &mbito nacional.

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

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

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

1l - destinadas ao registro de receitas oriundas da
arrecadacdo de doacdes ou de empréstimos compulsorios,
de transferéncias recebidas para o atendimento de
finalidades determinadas ou das receitas de capital produto
de operacdes de financiamento celebradas com finalidades
contratualmente determinadas."

"Art. 167-G. Na hip6tese de que trata o art. 167-B,
aplicam-se & Unido, até o término da calamidade publica,
as vedacOes previstas no art. 167-A desta Constituicao.

8 1° Na hipétese de medidas de combate a calamidade
publica cuja vigéncia e efeitos ndo ultrapassem a sua
duracdo, ndo se aplicam as vedagdes referidas nos incisos
I, 1V, VII, IX e X do caput do art. 167-A desta
Constituicéo.

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

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

"Art. 168. [...] § 1° E vedada a transferéncia a fundos de
recursos financeiros oriundos de repasses duodecimais.

8§ 2° O saldo financeiro decorrente dos recursos entregues
na forma do caput deste artigo deve ser restituido ao caixa
Unico do Tesouro do ente federativo, ou terd seu valor
deduzido das primeiras parcelas duodecimais do exercicio
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seguinte.” (NR)

"Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e
pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios ndo pode exceder os limites estabelecidos
em lei complementar.” (NR)

Art. 2° O Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias
passa a vigorar com as seguintes alteracdes:

"Art. 101. Os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios
que, em 25 de marco de 2015, se encontravam em mora no
pagamento de seus precatorios quitardo, até 31 de
dezembro de 2029, seus débitos vencidos e o0s que
vencerdo dentro desse periodo, atualizados pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo Especial
(IPCA-E), ou por outro indice que venha a substitui-lo,
depositando mensalmente em conta especial do Tribunal de
Justica local, sob Unica e exclusiva administracdo deste,
1/12 (um doze avos) do valor calculado percentualmente
sobre suas receitas correntes liquidas apuradas no segundo
més anterior ao més de pagamento, em percentual
suficiente para a quitacdo de seus débitos e, ainda que
variavel, nunca inferior, em cada exercicio, ao percentual
praticado na data da entrada em vigor do regime especial a
que se refere este artigo, em conformidade com plano de
pagamento a ser anualmente apresentado ao Tribunal de
Justica local.

[-]

8§ 4° (Revogado).

| - (revogado);

Il - (revogado);

I11 - (revogado);

IV - (revogado).” (NR)

"Art. 109. Se verificado, na aprovacao da lei orcamentaria,
que, no &mbito das despesas sujeitas aos limites do art. 107
deste Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, a
propor¢cdo da despesa obrigatéria primaria em relacdo a
despesa primaria total foi superior a 95% (noventa e cinco
por cento), aplicam-se ao respectivo Poder ou 6rgéo, até o
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final do exercicio a que se refere a lei orgamentéria, sem
prejuizo de outras medidas, as seguintes vedagdes:

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento,
reajuste ou adequacdo de remuneracdo de membros de
Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados publicos e
de militares, exceto dos derivados de sentenca judicial
transitada em julgado ou de determinacdo legal anterior ao
inicio da aplicacdo das medidas de que trata este artigo;

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

a) as reposicdes de cargos de chefia e de dire¢do que ndo
acarretem aumento de despesa;

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

c) as contratacfes temporérias de que trata o inciso 1X do
caput do art. 37 da Constituicao Federal; e

d) as reposicOes de temporarios para prestacdo de servico
militar e de alunos de érgdos de formagdo de militares;

[...] VI - criacdo ou majoragdo de auxilios, vantagens,
bonus, abonos, verbas de representacdo ou beneficios de
qualquer natureza, inclusive os de cunho indenizatério, em
favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da
Defensoria Publica, de servidores e empregados publicos e
de militares, ou ainda de seus dependentes, exceto quando
derivados de sentenga judicial transitada em julgado ou de
determinagdo legal anterior ao inicio da aplicagcdo das
medidas de que trata este artigo;

[..] IX - aumento do valor de beneficios de cunho
indenizatdrio destinados a qualquer membro de Poder,
servidor ou empregado da administracdo publica e a seus
dependentes, exceto quando derivado de sentenca judicial
transitada em julgado ou de determinacdo legal anterior ao
inicio da aplicagdo das medidas de que trata este artigo.

8§ 1° As vedacOes previstas nos incisos I, Il e VI do caput
deste artigo, quando acionadas as vedacOes para qualquer
dos drgdos elencados nos incisos II, 11l e 1V do caput do
art. 107 deste Ato das Disposicdes Constitucionais
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Transitérias, aplicam-se ao conjunto dos Orgdos referidos
em cada inciso.

8§ 2° Caso as vedacgBes de que trata o caput deste artigo
sejam acionadas para o Poder Executivo, ficam vedadas:
[...] 8 3° Caso as vedacBes de que trata o caput deste artigo
sejam acionadas, fica vedada a concessdo da revisdo geral
prevista no inciso X do caput do art. 37 da Constituicdo
Federal.

8 4° As disposicdes deste artigo:

I - ndo constituem obrigacdo de pagamento futuro pela
Unido ou direitos de outrem sobre 0 erario;

Il - ndo revogam, dispensam ou suspendem o cumprimento
de dispositivos constitucionais e legais que disponham
sobre metas fiscais ou limites m&ximos de despesas; e

I11 - aplicam-se também a proposicoes legislativas.

8 5° O disposto nos incisos I, 1V, VIl e VIII do caput e no
§ 2° deste artigo ndo se aplica a medidas de combate a
calamidade publica nacional cuja vigéncia e efeitos ndo
ultrapassem a sua duragdo.” (NR)

Art. 3° Durante o exercicio financeiro de 2021, a
proposicdo legislativa com o proposito exclusivo de
conceder auxilio emergencial residual para enfrentar as
consequéncias sociais e econdmicas da pandemia da
Covid-19 fica dispensada da observancia das limitagdes
legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento
de acdo governamental que acarrete aumento de despesa.

8 1° As despesas decorrentes da concessdo do auxilio
referido no caput deste artigo realizadas no exercicio
financeiro de 2021 ndo sdo consideradas, até o limite de R$
44.000.000.000,00 (quarenta e quatro bilhdes de reais),
para fins de:

| - apuracdo da meta de resultado primario estabelecida no
caput do art. 2° da Lei n® 14.116, de 31 de dezembro de
2020;

Il - limite para despesas primarias estabelecido no inciso |
do caput do art. 107 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias.
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§ 2° As operagOes de crédito realizadas para custear a
concessdo do auxilio referido no caput deste artigo ficam
ressalvadas do limite estabelecido no inciso 111 do caput do
art. 167 da Constituicdo Federal.

8 3° A despesa de que trata este artigo deve ser atendida
por meio de crédito extraordinario.

§ 4° A abertura do crédito extraordinario referido no § 3°
deste artigo dar-sea independentemente da observancia dos
requisitos exigidos no § 3° do art. 167 da Constituicdo
Federal.

§ 5° O disposto neste artigo aplica-se apenas a Unido,
vedada sua adocdo pelos Estados, pelo Distrito Federal e
pelos Municipios.

Art. 4° O Presidente da Republica deve encaminhar ao
Congresso Nacional, em até 6 (seis) meses apds a
promulgacdo desta Emenda Constitucional, plano de
reducdo gradual de incentivos e beneficios federais de
natureza tributaria, acompanhado das correspondentes
proposicoes legislativas e das estimativas dos respectivos
impactos or¢camentarios e financeiros.

8 1° As proposicgdes legislativas a que se refere o caput
devem propiciar, em conjunto, reducdo do montante total
dos incentivos e beneficios referidos no caput deste artigo:
| - para o exercicio em que forem encaminhadas, de pelo
menos 10% (dez por cento), em termos anualizados, em
relacdo aos incentivos e beneficios vigentes por ocasido da
promulgacdo desta Emenda Constitucional;

Il - de modo que esse montante, no prazo de até 8 (oito)
anos, ndo ultrapasse 2% (dois por cento) do produto interno
bruto.

§ 2° O disposto no caput deste artigo, bem como o
atingimento das metas estabelecidas no § 1° deste artigo,
ndo se aplica aos incentivos e beneficios:

| - estabelecidos com fundamento na alinea "d" do inciso
IIl_do caput e no paragrafo Unico do art. 146 da
Constituicéo Federal;

Il - concedidos a entidades sem fins lucrativos com
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fundamento na alinea "c¢" do inciso VI do caput do art. 150
e no 8 7° do art. 195 da Constituicdo Federal;

I11 - concedidos aos programas de que trata a alinea "c" do
inciso | do caput do art. 159 da Constituicdo Federal;

| lati - ial locid

IV - relativos ao regime especial estabelecido nos termos
do art. 40 do Ato das DisposicBes Constitucionais
Transitdrias, as &reas de livre comércio e zonas francas e a
politica industrial para o setor de tecnologias da
informacdo e comunicacdo e para 0 setor de
semicondutores, na forma da lei; (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 121, de 2022)

V - relacionados aos produtos que compdem a cesta bésica;
e

VI - concedidos aos programas estabelecidos em lei
destinados a concessdo de bolsas de estudo integrais e
parciais para estudantes de cursos superiores em
instituicBes privadas de ensino superior, com ou sem fins
lucrativos.

8 3° Para efeitos deste artigo, considera-se incentivo ou
beneficio de natureza tributéria aquele assim definido na
mais recente publicacdo do demonstrativo a que se refere o
8 6° do art. 165 da Constituicdo Federal.

8 4° Lei complementar tratara de:

I - critérios objetivos, metas de desempenho e
procedimentos para a concessdo e a alteracdo de incentivo
ou beneficio de natureza tributaria, financeira ou crediticia
para pessoas juridicas do qual decorra diminuicdo de
receita ou aumento de despesa;

Il - regras para a avaliagdo periddica obrigatoria dos
impactos econdmicosociais dos incentivos ou beneficios de
que trata o inciso | deste paragrafo, com divulgacdo
irrestrita dos respectivos resultados;

Il - reducdo gradual de incentivos fiscais federais de
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natureza tributaria, sem prejuizo do plano emergencial de
que trata o caput deste artigo.

Art. 5° Até o final do segundo exercicio financeiro
subsequente a data da promulgagdo desta Emenda
Constitucional, o superavit financeiro das fontes de
recursos dos fundos publicos do Poder Executivo, apurados
ao final de cada exercicio, poderd ser destinado a
amortizacdo da divida publica do respectivo ente.

§ 1° Se o0 ente ndo tiver divida pdblica a amortizar, o
superavit financeiro das fontes de recursos dos fundos
publicos do Poder Executivo sera de livre aplicacéo.

8 2° N4o se aplica o disposto no caput deste artigo:

I - aos fundos publicos de fomento e desenvolvimento
regionais, operados por instituicdo financeira de carater
regional;

Il - aos fundos ressalvados no inciso IV do art. 167 da
Constituicdo Federal.

Art. 6° Ficam revogados:

| - o art. 91 do Ato das Disposi¢es Constitucionais
Transitdrias; e

I - o § 4° do art. 101 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias.

Art. 7° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data
de sua publicacdo, exceto quanto a alteracdo do art. 29-A
da Constituicdo Federal, a qual entra em vigor a partir do
inicio da primeira legislatura municipal apds a data de
publicacdo desta Emenda Constitucional.

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados extraidos do sitio eletrénico do (Planalto, 2022)
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