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| - OBJETIVO

Este Informativo tem por objetivo atender solicitagdo do Deputado Edio Lopes a
respeito de matérias publicadas nos jornais apdés a aprovacdo pela Camara dos
Deputados da PEC do Orcamento Impositivo. Para tanto, tomou-se por base matéria

veiculada no Jornal Correio Braziliense (14/08/13, p. 2).

[l = CONSTITUCIONALIDADE DO ORCAMENTO IMPOSITIVO

Ao contrario do que afirma a supracitada matéria, esta Consultoria de Orcamento
e Fiscalizagdo Financeira da Céamara dos Deputados ndo elaborou Nota Técnica
concluindo de que a PEC do Orcamento Impositivo seria inconstitucional, bem como
desconhece qualquer outro documento elaborado por consultor de orcamento (ou

mesmo consultor legislativo) com o referido teor.

Em maio de 2013, esta Consultoria publicou a “NT 10/2013 - PEC 565/2006 -
ORCAMENTO IMPOSITIVO”, disponivel no site http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2013/nt10.pdf que, entre as paginas 7 e 14 trata do

assunto e conclui sobre a constitucionalidade da matéria.

Apesar de verdadeira a premissa veiculada no jornal, de que “a despesa
fixada na lei orcamentaria [...] deve ser, em principio, executada”, € falsa a

justificacdo e, por _conseguéncia, a conclusao de que “a aprovagao da PEC do

orcamento_impositivo pelo Congresso € inconstitucional, pois a Carta Magna ja

determina que a peca orcamentaria aprovada pelos parlamentares deve ser

obrigatoriamente cumprida”.

Similarmente a premissa verdadeira veiculada, consta da referida Nota
Técnica 10/13 desta Consultoria que “a regra geral é a de que a LOA deve ser
cumprida, sendo 6nus da Administracdo prestar contas, devendo motivar a falta
de execugao”. Com base nessa premissa, a NT 10/13 conclui o contrario do que deduz
a matéria jornalistica, ou seja, que ‘0 modelo de orcamento autorizativo é

inconstitucional”.


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/estudos/2013/nt10.pdf
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/estudos/2013/nt10.pdf
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Portanto, o carater impositivo se enquadra nos preceitos constitucionais. A
natureza determinante da LOA decorre de a mesma ser instrumento de planejamento
determinante para o setor publico, nos termos do art. 174 da Constituicdo. Isso nao
impede a possibilidade pelo Poder Executivo, de forma motivada, da falta ou do
adiamento da execucdo, tendo em conta os principios do equilibrio, da eficiéncia e da
economicidade da administracdo publica.

O suposto “carater autorizativo” da lei orcamentaria ndo pode ser argumento para
justificar a discricionariedade na aplicacdo dos recursos publicos, o que representa um
retrocesso historico. Assim, ressaltamos que no estado democratico de direito a fungéo
orcamentéria impde aos gestores publicos um dever geral de execucao dos planos e
dos orcamentos, sob o risco de aceitar-se como normais a ineficiéncia ou a inércia
administrativa, frustrando-se a sociedade e reduzindo-se o orcamento publico a uma

mera peca de ficgdo.

lIl - DESTINACAO DE RECURSOS A SAUDE

Na discussdo da PEC do Orcamento Impositivo, o governo defendeu que

entre 30% a 50% do valor das emendas individuais seja destinado a saude.

Registra-se que, ap0s doze anos da promulgacdo da EC n° 29/2000, a
Emenda Constitucional da Saude foi regulamentada pela LC n°® 141/2012. Apesar do
avanco na definicdo de acdes e servicos publicos de saude, ha apelos advindos de
diversos setores da sociedade no sentido de aumentar a participacdo da Unido no
financiamento de acdes e servigos publicos de saude. A LC 141/12 manteve a regra
gue impde a Unido a determinacdo de aplicar em saude, no minimo, 0 montante
empenhado no exercicio financeiro anterior acrescido da variagdo nominal PIB. Na
prética, ao replicar para os exercicios futuros o valor empenhado em exercicio anterior,

aregra transformou o gasto minimo em um teto para o gasto no setor.

Portanto, a regra atual do minimo constitucional para Saude torna ineficaz

dar autorizacdes superiores ao piso nas leis orcamentarias. Cita-se, como exemplo, que
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no exercicio de 2012 foi autorizado R$ 85,0 bilhdes para ac¢des e servigos publicos de
saude, sendo que destes em torno de R$ 4,9 bilhdes eram decorrentes de emendas
parlamentares — individuais (R$ 2,2 bilhdes) e coletivas (R$ 2,7 bilhées). Como o piso
era de R$ 76,7 bilhdes e o Poder Executivo Federal empenhou R$ 77,1 bilhdes,
restaram sem execucdo programacdes de saude no valor R$ 7,9 bilhdes, do total
autorizado (R$ 85,0 bilhdes)

Em anos anteriores, o Congresso Nacional ja aprovou regra (Parecer Preliminar)
pela qual as emendas individuais apresentadas pelos senhores parlamentares deveriam
destinar percentual minimo para o setor de salde. Constando ou ndo esse tipo de
regra, constata-se que em média 30% das emendas individuais de deputados e

senadores sdo destinadas ao setor de saude.

Assim, a proposta do governo de vincular as emendas individuais impositivas a
saude ndo se mostra eficaz. Pode-se concluir que tal disciplinamento é desnecessério,
tanto pela 6tica da efetiva apresentacdo de emendas destinadas ao setor nos ultimos
anos, como pelo fato de o assunto poder ser tratado no ambito da legislacéo interna do

Congresso Nacional (interna corporis).

O problema de subfinanciamento da saude requer a revisdo do normativo legal
de financiamento da saude, conforme diversas propostas em tramitacdo (Receita
Corrente Liquida ou Receita Corrente Bruta), ou seja, € necesséria a alteracdo da LC n°
141/2012. Com novo patamar de aplicacdo minima obrigatoria, tanto os recursos
decorrentes de emendas parlamentares como as novas fontes de financiamento (p.e.,

royaties) poderiam de fato compor a base e elevar os gastos federais do setor.

IV - LIMITE DE 1% DA RCL PARA EMENDAS INDIVIDUAIS

A matéria do Correio Brasiliense informa que “o governo se preocupa em fixar
um teto para o empenho impositivo de emendas e que ele seja préximo aos R$ 6

bilhdes. Esta € a média que o Executivo vem liberando nos ultimos anos.”

Cabe destacar, inicialmente, que o Poder Executivo, conforme documento
divulgado em julho de 2013, projeta para 0 PLOA 2014 uma RCL de R$ 675,2 bilhdes.
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Esse montante possibilitard a aprovacédo de R$ 6,75 bilh6es em emendas individuais

para 2014, correspondentes a R$ 11,4 milh6es por mandato parlamentar. Assim
sendo, o teto para aprovacdo de emendas individuais previsto na redacdo dada pela
PEC ao art. 166, § 9°, inciso I, é compativel com o divulgado como aceitavel pelo

governo.

No entanto, o que preocupa, ho ponto de vista desta Consultoria, é a
interpretacdo equivocada na matéria veiculada do disposto no art. 166, § 10, que torna
‘obrigatéria a execucdo orcamentaria e financeira” das emendas individuais. A
matéria pode dar a entender que o carater impositivo restringe-se ao empenho,
primeiro estagio da realizagdo da despesa.

A obrigacdo se estende a execucdao financeira (pagamento) das emendas
individuais, no montante anual correspondente a 1% da RCL realizada no ano

anterior, incluindo-se os pagamentos de restos a pagar de exercicios anteriores.
Essa é a interpretacdo que consideramos correta.

Tanto é que o art. 35-A do ADCT?® possibilita, para fins do cumprimento do
montante previsto no referido art. 166, § 10, o pagamento de saldo de restos a pagar
inscritos anteriormente a sua entrada em vigora, de programacOes derivadas de

emendas individuais, nos dois primeiros exercicios financeiros de sua vigéncia.

A expressao “execugao orgamentaria e financeira” nao pode ser vista como um
processo unico. Nem pode o Poder Executivo alegar que iniciou o cumprimento da PEC

ao empenhar o valor correspondente ao montante obrigatério, e que por impedimentos

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

I — aprovadas no limite de um por cento da receita corrente liquida prevista no projeto;

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

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

I - seis décimos por cento da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, no primeiro
exercicio.

IT - trés décimos por cento da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, no segundo
exercicio.
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diversos ndo foi possivel avancar nas outras fases, a liquidacéo e o efetivo pagamento

da despesa. O art. 166, § 11,* estabelece um rito especifico para superar impedimento
de ordem técnica ou legal para a execucdo or¢camentaria do crédito que integre a

programacao derivada de emenda individual.

Ademais, o Relatorio apresentado pelo Dep. Edio Lopes néo incluia a palavra
“orcamentaria”, sendo que esta surgiu durante os debates finais na Comissédo Especial.
A preocupacao que norteou a inclusdo foi a de explicitar que para cumprir a execucao
financeira, a execucdo orcamentaria teria que ser assegurada, conforme os ditames
legais, bem como nos termos estabelecidos para superagdo dos impedimentos a

execucao orcamentdaria das emendas.

V — CONTINGENCIAMENTO E DESCONTINGENCIAMENTO

Segundo a referida matéria de jornal, “a proposta da presidente Dilma Rousseff,
apresentada aos senadores em reunido no Paléacio do Planalto ontem, seria mexer nas
regras de contingenciamento, e ndo de empenho. A ideia seria, NnO momento em que o
governo retirasse o bloqueio aos recursos, que fosse assegurada a liberacéo, de forma

proporcional, também das emendas.”

Considera-se que a redacéo dada ao art. 166, § 12,> aprovada em primeiro turno
na Camara dos Deputados, é suficiente para atender o interesse dos parlamentares,

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

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

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

III - até 20 de novembro, ndo havendo deliberacdo da comissdo mista prevista no art. 166, § 1°, o
projeto sera considerado rejeitado.

§ 12. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no nao
cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias, o montante
previsto no art. 166, § 10, podera ser reduzido em até a mesma proporcédo da limitacao incidente sobre o
conjunto das despesas discricionarias.

®§ 12. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no ndo cumprimento da
meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias, o montante previsto no art. 166, §
10, podera ser reduzido em até a mesma proporcao da limitacdo incidente sobre o conjunto das despesas
discricionarias.
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gue desejam que suas emendas individuais participem de eventual esforco de
contingenciamento, até a mesma propor¢cdo que incidir sobre as despesas

discricionarias do proprio Poder Executivo.

Quanto ao descontingenciamento (desbloqueio), no caso de estabelecimento de
melhores condi¢Bes fiscais, tal assunto ja esta disciplinado no art. 9°, § 1°, da LRF,
sendo objeto também de manifestacdo nas ultimas LDOs.

VI — CONCLUSOES

A constitucionalidade da PEC do Orcamento Impositivo foi preliminarmente
afirmada pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania da Camara dos
Deputados, em 03/04/13, por maioria de votos.

Defende-se que “o modelo de orgamento autorizativo € inconstitucional” e
gue a obrigatoriedade da execucdo orcamentaria e financeira da despesa, salvo por
razbes de conjuntura econdmica ou impedimento de ordem técnica ou legal
devidamente justificados, coaduna com o modelo constitucional democratico. Aceitar
como normal que gestores publicos escolham imotivadamente a programacao
orcamentaria que sera executada esvazia o poder alocativo do Congresso Nacional, e

fere a democracia.

Assim, no estado democratico de direito, a regra geral € a de que a LOA
deve ser cumprida, exceto se devidamente justificado em sentido contrario, cabendo ao
controle externo aprovar as contas anuais e aceitar eventuais justificativas

apresentadas.

Deve-se reconhecer que o orcamento impositivo ndo seria defensavel caso
nao houvesse salvaguardas de garantia de racionalidade no gasto publico. Uma delas
refere-se a fidedignidade® dos nimeros constantes das leis orcamentarias (art. 165, §

10), ou seja, deve-se buscar a correta estimativa das receitas e quantificagdo dos

6
ATt 165, (ot
§ 10. A previsao de receita e a fixacdo da despesa no projeto e na lei orcamentaria devem refletir
com fidedignidade a conjuntura econémica e a politica fiscal.
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créditos orcamentarios, condizentes com 0s objetivos fiscais do pais. Outras séo
possibilitar tanto a superacdo de impedimento de ordem técnica ou legal na execucédo
de crédito’ (art. 166, § 11) como a participacdo das emendas no esforco de
“contingenciamento” (art. 166, § 12).

A factibilidade da LOA suporta-se ainda nos seguintes procedimentos:
iniciativa exclusiva pelo Poder Executivo; necessidade de o Legislativo indicar os
recursos, no caso de aprovar emendas; e a possibilidade de o Poder Executivo
promover vetos.

Brasilia, 19 de agosto de 2013.

Ricardo Alberto Volpe
Diretor da Consultoria de Or¢gamentos e Fiscalizacao Financeira




