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RESUMO

Este texto discute a auséncia de fundamentos juridico-institucionais para a ideia
de que o orcamento brasileiro seja meramente "autorizativo", elencando todo o conjunto
de pressupostos do ordenamento juridico que aponta em sentido diametralmente oposto.
Em seguida, analisa as instancias de implantacdo na Constituicdo Federal do que se vem
denominando “execucdo obrigatéria” de programacOes trazidas ao orcamento por
emendas parlamentares, demonstrando que ndo superam qualquer das distor¢des do
modelo autorizativo e que ainda acrescentam graves contradicbes e prejuizos a
institucionalidade orcamentaria. Por fim, sugere uma proposta inteiramente distinta, na
forma de emenda a Constituicdo, para a concretizacdo do comando constitucional
inequivoco de obrigatoriedade de execugdo de todo o orcamento como programa de
trabalho do governo, compatibilizando tal natureza com mecanismos que garantam a
disciplina fiscal.

Palavras-chave: Orcamento Publico. Emendas Parlamentares. Independéncia dos
Poderes. Relagcbes Executivo-Legislativo. Gestdo Fiscal.

ABSTRACT

This paper discusses the complete absence of legal and institutional grounds to the
common sense idea that Brazilian budget is merely an "authorization”, by bringing
together all the assumptions in the legal orders stating otherwise. From then, it goes on to
assess the several steps adopted to entrench in the Federal Constitution’s text what has
been called "mandatory compliance” to allocations brought to the budget by means of
parliamentary earmarks, in order to show that those changes do not overcome any of the
several flaws to the "authorization” model, besides adding severe contradictions and
shortcomings to budgeting institutions. Finally, the paper suggests an entirely different
approach, by means of a draft amendment to the Constitution, aimed at fulfilling the
unequivocal constitutional commandment to faithfully comply with the whole budget,
seen as the government’s work programme, while making that fully compliant to
mechanisms effective enough to ensure fiscal discipline.

Keywords: Public Budget. Parliamentary Earmarks. Checks and Balances. Executive-
Legislative Relations. Fiscal Management.
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Entre o mar do “autorizativo” e a pedra do “impositivo das
emendas”: sobre a possibilidade de resgate institucional do orcamento

brasileiro

Fernando Veiga Barros e Silva
Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

1) Introducéo e objetivos

Muito se tem discutido, no periodo recente, sobre o grau em que a execu¢do do
orcamento publico brasileiro é obrigatéria ou discricionaria ao Poder Executivo. A
suposta “controvérsia do orcamento impositivo” ganhou protagonismo pela tramitacao
no Congresso Nacional de propostas de emenda a Constituicdo que especificam que parte
do orgamento serd “de execucgdo obrigatoria™. Este trabalho pretende apresentar uma
nova perspectiva institucional sobre a controvérsia, avaliando as solucGes até 0 momento
adotadas e sugerindo uma reafirmacdo do carater obrigatorio de todo o orgamento como
programa de trabalho, acompanhada de nova abordagem para a implementacdo dessa
caracteristica orcamentaria.

2) O contexto do debate — a falacia do or¢camento autorizativo

No ambito tedrico-ideoldgico, deve-se reconhecer que, de longe, a visdo mais
disseminada no senso comum e no discurso de midia € a de que o0 or¢camento seria “apenas
autorizativo”, ou seja, apenas uma especificacdo de tetos ou limites maximos, facultado
ao Poder Executivo? realizar ou ndo a despesa autorizada. Para fins praticos e de debate
politico, tem prevalecido a situagdo em que “[o] O Orgamento no Brasil é apenas
autorizativo, embora ninguém saiba dizer onde essa determinacdo estd expressa na
Constituicao” (OLIVEIRA, 2011). Como lucidamente aponta a descrigdo anterior, ndo
parece possivel encontrar absolutamente nenhuma fonte legal - ou mesmo doutrinaria —
que se aventurasse a afirmar que o ordenamento juridico permitiria, de forma explicita ou

1 Estas proposices serdo examinadas em detalhe na secdo seguinte.

2 A rigor, esse papel cabe a qualquer dos Poderes no exercicio da fungdo administrativa, pois todos
sdo responsaveis pela execucédo de suas despesas. No entanto, pela concentragdo dos recursos orgamentarios
sob a responsabilidade do Poder Executivo, e pelos desdobramentos no &mbito politico que serdo abordados
na secdo seguinte, o foco analitico deste texto sera no Executivo como 6rgéo responsavel pela execugdo do
orgamento.
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implicita, tal conclusdo. A melhor sintese da situacédo atual é apresentada por Eduardo
Furtado de Mendonca:

A tese de que 0 orcamento é meramente autorizativo - que ndo decorre expressamente de
nenhum enunciado normativo - faz com que o Poder Executivo possa liberar as verbas
previstas na medida da sua discri¢do. Algumas despesas sdo tidas como obrigatdrias, mas
ndo por estarem no orcamento, e sim por decorrerem da Constituicdo ou de outras leis.
As decisdes efetivamente produzidas no or¢camento ndo decidem de fato, admitindo-se
que o Executivo possa redecidir tudo e seguir uma pauta prépria de prioridades. E tudo
iSS0 sem nem mesmo estar obrigado a motivar as novas escolhas. (MENDONCA, 2010,
p. 392)

Com efeito, os estudiosos que dedicaram sua atencdo ao tema sob a perspectiva
juridica tém enfatizado que, ainda que persistam divergéncias doutrindrias acerca da
antiga questdo de ser o orcamento lei “em sentido formal” ou “em sentido material”, os
mecanismos que asseguram a obrigatoriedade da execucdo orcamentaria ja existem
plenamente (ainda que possam ser melhorados em sua clareza), pelo que “nao ha mais
razdo para questionar a impositividade do carater do or¢camento publico brasileiro, ou
melhor dizendo, ndo se pode mais aceitar que o carater do orcamento brasileiro seja
considerado estritamente autorizativo, o que nao ¢ verdade” (SANTOS, 2016, p. 63). Em
outras palavras, em sendo uma decisdo formalmente adotada em procedimento
constitucionalmente vinculado de interagdo entre os Poderes do Estado, o or¢camento
também atrai esse carater vinculante, até porque “[n]ao se deve assumir como corriqueiro
que as decisdes [assim] produzidas possam ser simplesmente ignoradas, sem qualquer
procedimento formal. (MENDONCA, 2010, p. 394).

A esse respeito, ndo vem demais relembrar que o proprio Poder Legislativo ja
manifestou-se explicitamente sobre a natureza do orgcamento publico: em resposta a
consulta formulada nos termos regimentais, a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania do Senado Federal, conduzida por lucido voto do Senador Josaphat Marinho,
registrou que o uso da expressdo “autorizacdo” pela legislacdo que trata da matéria
orcamentaria deu margem a controvérsias acerca da possibilidade de sua ndo-execucao,
que finalmente foram superadas com a evolucdo doutrinaria, concluindo-se que:

Reconhece-se, pois na lei autorizativa em matéria orgamentaria ndo uma delegagdo de
poder para decidir discricionariamente, mas, antes, uma vinculagdo ao Poder Executivo
guanto ao que realizar, e em que montante, de acordo com sua programacao de trabalho,
gue é constitucional e juridicamente legitima. (BRASIL. SENADO FEDERAL, 1998, p.
14549)

Na mencionada resposta a consulta, consta a magistral sintese da posicdo da
doutrina ha muito estabelecida®, nas palavras de José Afonso da Silva:

3 Cabe acrescentar ainda, a titulo de exemplos de estudos que tratam especificamente da natureza
impositiva do orgamento, as contribuicdes de ROCHA (2010), SILVA (2004) e GREGIANNIN (2015). A
posicdo desse Ultimo autor, embora subscrevendo a conclusdo geral, apresenta matizes que serdo melhor
detalhados na secéo 3 deste trabalho. Para uma visdo dos aspectos mais tradicionais da controvérsia, cf.
GIACOMONI (2007, pp. 283-289).
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[..] os funcionarios administrativos devem cumprir as metas previstas na programacao
orcamentaria, e ndo o podem fazer livremente, mas nos termos e limites fixados na lei do
orcamento. Nao podem deixar de cumprir as atividades e projetos constantes da lei de
orcamentos sem justificativa para tanto, ou com a simples justificativa de que ndo eram
obrigados a executa-las, porquanto a lei ndo Ihes d& mais do que uma autorizacgao para
isso. (SILVA, 1973)

Com efeito, mesmo que se desconsidere, ad argumentandum, a inexisténcia de
qualquer norma juridica consagrando o suposto “carater autorizativo” do orgamento, é
impressionante a reiterada acumulacdo de manifestacfes expressas de textos legais no
sentido insofisméavel da natureza obrigatdria do cumprimento do orcamento em toda a sua
extensdo®. Essa constatagdo inicia-se pela propria Carta Magna quando define o principio
da exclusividade em seu art. 165, § 8°, que dispde: “A lei or¢amentaria anual ndo contera
dispositivo estranho a previsdo da receita ¢ a fixagdo da despesa [..]”. Ora, “fixar”
significa, em qualquer dicionario que se consulte, determinar, prescrever, formar,
tornar fixo, estabelecer. Ndo ha como se interpretar essa inequivoca diccédo
constitucional em sentido oposto ao vernaculo dicionarizado, que vem sendo empregado
por todas as Constituicdes democraticas brasileiras desde 1824°, e que ndo tem
demonstrado, quer no idioma corrente quer no uso especificamente técnico-juridico
qualquer outra aplicacdo que permita considera-la sinbnimo de indeterminagcdo ou mera
permissdo ou autorizacdo. Mais ainda: a interpretacdo constitucional sistematica
confirmara esse carater impositivo quando se constata que, sendo obrigatoriamente um
produto integrante do sistema de planejamento governamental (na medida em que os 88
2° e 3° do art. 166 estabelecem a compatibilidade absoluta de plano plurianual, lei de
diretrizes orcamentarias e lei orcamentaria anual), o orcamento estd condicionado ao
carater determinante que a Constituicdo imp&e ao planejamento do setor publico em seu
art. 174°. Desta forma, um instrumento de planejamento publico — na realidade, 0 mais
importante deles - ndo pode ser meramente indicativo ou autorizativo.

4 Os autores agradecem a José de Ribamar Pereira da Silva por apontar, de forma pioneira, essa
impressionante constatacdo.
5 A Constituigdo do Império (BRASIL, 1824) j& previa, no inciso X do art. 15, que era competéncia

da Assembleia Geral (composta pela Camara dos Deputados e pelo Senado) fixar anualmente as despesas
publicas; a primeira Constitui¢do republicana (BRASIL, 1891), no art. 34, apartado 1°, estabelecia que era
da competéncia do Congresso Nacional orcar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as contas
da receita e despesa de cada exercicio financeiro (contedo mantido, com pequenos acréscimos, pela
Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926); a Constituicdo de 1934 (BRASIL, 1934) estabelece no
83° do art. 50 que a lei de orgamento ndo contera dispositivo estranho a receita prevista e a despesa fixada;
aprépria Carta ditatorial de 1937 previa a mesma redacao no art. 70 (BRASIL, 1937); a Carta da restauragdo
democratica de 1946 (BRASIL, 1946) dispde no §1° do art. 73 que a lei de orcamento ndo contera
dispositivo estranho a previséo da receita e a fixacdo da despesa; e mesmo a Constituicdo autoritaria de
1967 (BRASIL, 1967) estabelece no art. 63 que a despesa publica obedecerd a lei orgamentéaria anual, que
ndo conterd dispositivo estranho a fixacdo da despesa e a previsdo da receita”.

6 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizacéo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado.
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A defesa de um carater supostamente autorizativo por vezes traz, especiosamente,
a alegacdo de que ha contingéncias fiscais, como queda de arrecadacdo e exigéncias
imprevistas de despesa, e que as normas de direito financeiro atribuiriam o caréater
autorizativo em funcéo dessa necessidade. Nada mais falso. E evidente que a prudéncia
fiscal tem a mais absoluta prioridade no ordenamento; porém, os elementos normativos
que se destinam a assegurar a responsabilidade fiscal e orcamentaria fazem-no reforcando
exatamente o carater impositivo da peca orcamentaria. A Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000) realiza esse intento prudencial
estabelecendo, em seu art. 9°, um procedimento vinculado que obriga o gestor publico a
agir quando detectado risco a salde financeira do ente publico. E este procedimento,
exatamente, que nega qualquer discricionariedade ao Executivo para gastar ou néo
qualquer coisa: nele, sdo especificados claros parametros de execucdo: a periodicidade de
sua aplicacdo, a proporcionalidade entre a previsdo de insuficiéncia financeira e a
contencdo do gasto, a obrigatéria reversibilidade nos bimestres seguintes, a sujei¢do de
todos os Poderes ao mesmo procedimento. O problema da instabilidade fiscal ja tem esse
remédio predeterminado pela lei — e ndo outro qualquer. Nao cabe ao Executivo ou a
ninguém mais ignora-lo para adotar medidas discriciondrias a seu talante a pretexto de
dar solucdo diversa a gque ja esta prefixada no ordenamento.

Os mecanismos de programacao financeira servem como argumento falacioso em
apoio a um orcamento supostamente autorizativo - ou, mais gravemente, como simples
instrumento de sua imposicdo ao arrepio da lei, pela figura hoje deturpada do
“contingenciamento”. Também aqui se deve denunciar uma grave violéncia institucional,
na medida em que também as disposi¢des legais relativas a programacéo financeira sao
absolutamente consistentes com o ordenamento impositivo do orcamento, sem por isso
perder o seu carater de recurso prudencial em defesa da gestdo fiscal. A regulacdo mais
antiga — sem que tenha perdido nada de sua eficacia — da matéria consta do art. 48 da Lei
n°® 4. 320, de 17 de marco de 1964: la se afirma que as atividades de programacao
financeira tém por finalidade “assegurar as unidades orgamentarias, em tempo util, a soma
de recursos necessarios e suficientes a melhor execu¢do do seu programa anual de
trabalho”, com a necessaria e prudente distribuicdo do fluxo de caixa para “manter,
durante o exercicio, na medida do possivel, o equilibrio entre a receita arrecadada e a
despesa realizada, de modo a reduzir ao minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria”.
E exatamente o que se espera da ordem constitucional: a gestdo financeira destina-se a
assegurar o cumprimento do que consta do orgcamento, e ndo a obsta-lo ou relativiza-lo.
Se as magnitudes orcamentarias levam a desequilibrios financeiros, é preciso que o
orcamento seja corrigido, com a participacdo que corresponda a cada Poder nessa
retificacdo, e ndo que o orcamento seja arbitrariamente modificado pela mera negacao
discricionéria dos meios financeiros para que possa ser cumprido. Neste sentido, a propria
Lei de Responsabilidade Fiscal considerou desnecessario modificar o sentido desse
instrumento, limitando-se em seu art. 8° a fixar o prazo para o Executivo publicar a
programacdo financeira e 0 respectivo cronograma mensal de desembolso;
significativamente, este prazo é fixado em até trinta dias apds a publicacdo dos
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orcamentos, deixando explicito que é a esses que a programacdo deve atender e
implementar, ndo o contrério.

N&o apenas a lei estritamente financeira prevé a obrigatoriedade da observacéo
do orgcamento como um comando relativo a programacao de trabalho governamental.
Também a lei nacional que rege os contratos da Administracdo Publica e suas relacdes
com fornecedores (Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993) estabelece, em seu art. 8°, § 2°,
que as obras e servigos ndo poderéo ser retardadas imotivadamente se existe a previsao
orcamentaria para a sua conclusdo — o que equivale a dizer que a ndo-execucao de uma
determinada ac&o programada no orgamento exige uma razao demonstrada’.

A matéria em questdo ndo tem apenas sede doutrinaria. Questdo semelhante ja foi levada
a alcada do Supremo Tribunal Federal, o qual, na ocasido em que teve de descortinar o mérito?®,
pronunciou-se por meio de Medida Cautelar da lavra do Ministro Luiz Fux na Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade 4663/Referendo-MC/RO°®, que deferiu cautelarmente a suspensdo de
eficacia de dispositivo de lei estadual que pretendia criar regime de execucdo distinto para
emendas parlamentares. A ementa desse julgado e o paragrafo dispositivo final deixam bastante
claro que:

6. As normas orgamentarias ostentam, segundo a licdo da moderna doutrina financista, a
denominada forga vinculante minima, a ensejar a imposi¢do de um dever prima facie de
acatamento, ressalvada a motivacdo administrativa que justifique o descumprimento com
amparo no postulado da razoabilidade, sejam elas emanadas da proposta do Poder
Executivo ou fruto de emenda apresentada pelo Poder Legislativo, de modo que a
atribuicdo de regime formal privilegiado exclusivamente as normas oriundas de emendas
parlamentares viola a harmonia entre os poderes politicos (CF, art. 2°).

Com efeito, os principios da Separacdo de Poderes (CF, art. 2°), da legalidade
orcamentéria (CF, art. 165, caput e inc. | a Ill) e da democracia (CF, art. 1°, caput)
impdem a forga vinculante prima facie das normas orcamentarias, nos termos da licdo
acima referida de MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A constitucionalizacéo das
financas publicas no Brasil —devido processo orgamentario e democracia, Rio de Janeiro:
Ed. Renovar, 2010, p. 392-7. Ndo ha amparo constitucional, assim, a pretensdao de
conceder regime formalmente distinto exclusivamente as emendas parlamentares, sob
pena de desrespeito a harmonia que deve reinar entre os poderes politicos (CF, art. 2°).

Por fim, estabelecida a posi¢do de que a exigéncia normativa do ordenamento
juridico-institucional € inequivocamente o carater impositivo do orcamento como um

’ Art. 82, § 2° E proibido o retardamento imotivado da execuc&o de parcela de obra ou servigo, se

existente previsdo orcamentaria para sua execucéo total, salvo insuficiéncia financeira de recursos ou
comprovado motivo de ordem técnica, justificados em despacho circunstanciado das autoridades a que se
refere o art. 26 desta lei.

8 O julgamento final declarou prejudicada a acdo direta, por perda de objeto, uma vez que se
destinava a combater uma lei de eficacia temporal restrita como uma lei de diretrizes orgcamentéarias estadual,
cujo periodo de vigéncia ja havia transcorrido quando do decisum (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2014)
o BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2011.
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todo, cabe langar uma breve vista d"olhos sobre os problemas econdmico-sociais que o
modelo dito autorizativo traz para a boa gestdo dos dinheiros publicos. Em primeiro lugar,
a percepcdo do orgamento como um simples rol de intengbes possiveis, a serem
posteriormente concretizadas ou ndo a discricdo do Executivo, retiram do processo
orcamentario o seu carater mais importante do ponto de vista gerencial e econdmico: o
de oportunidade Unica de comparacao e priorizacao de todas as despesas, permitindo que
o Parlamento e a cidadania conhecam e acompanhem as escolhas acerca da alocagdo dos
recursos publicos. Se o orcamento “nao decide”, se o que nele se contém nao representa
a efetiva deliberacdo pela aplicacdo dos recursos, esse processo de deliberacdo é
transferido para uma etapa posterior, inteiramente sujeita a vontade discricionaria do
Executivo e sem a possibilidade de participacdo dos representantes eleitos e sem
conhecimento publico das razdes das escolhas (MENDONGCA, 2010, p. 392;
BITTENCOURT, 2015, pp. 30-36). Adicionalmente, a discricionariedade na execucao
ou nédo da despesa autorizada representa um pouco conhecido mas significativo risco de
corrupgdo, por criar situacdes de incentivo aos agentes pablicos para exigirem vantagens
ilicitas dos contratados em troca da simples decisdo de executar ou ndo determinada
despesa que, conquanto prevista na programacdo orcamentaria, supostamente seria ou
n&o realizada ao seu alvedrio (LOYOLA, 2015)%.

3) A falsa solucdo — o “orcamento impositivo das emendas”!!

Nos ultimos anos, o Poder Legislativo tem tomado iniciativas na matéria, por meio
de mudangas constitucionais que consagram a “execu¢do obrigatoria” de determinadas
categorias de programacdo orcamentaria. Enquadram-se nesta situacdo a Emenda
Constitucional 86/2015 (BRASIL, 2015) e, recentemente, a Proposta de Emenda a
Constituicdo 34/2019, aprovada no Senado Federal (BRASIL. SENADO FEDERAL.
2019)*2. Como reflexo da aprovacdo da primeira Emenda pelo Congresso Nacional,
varias Assembleias Legislativas estaduais e Camaras de Vereadores apressaram-se em

10 Entretanto, bons projetos e mecanismos efetivos de monitoramento ainda ndo seriam suficientes

para evitar atrasos e sobreprecos. S&o abundantes as situagdes em que a execugdo de obras é prejudicada
por interferéncias e atuacgéo indevidas de entes publicos. Por exemplo, séo frequentes os casos de atrasos
de pagamento pelo setor pablico das parcelas relativas a servicos ja realizados pelos empreiteiros. Nesses
casos, as empresas contratadas sdo mais vitimas do que algozes e 0s sobreprecos porventura praticados
simplesmente refletem o maior risco inerente aos contratos de tal natureza. A mitigacao de tal tipo de risco
exigiria a revisdo da interpretacdo corrente (e equivocada), segundo a qual os orgamentos publicos
aprovados pelo Legislativo tém carater meramente autorizativo e ndo vinculante. (LOYOLA, 2015)

1 Parte dos argumentos apresentados nesta se¢do ja foi levantada e incorporada ao debate legislativo
quando da tramitagdo no Senado Federal da proposicdo que deu origem a EC 86/2015 (BRASIL. SENADO
FEDERAL. 2013, 2013A).

12 A mencionada PEC foi aprovada pela Camara dos Deputados em 26/03/2019 e remetida ao Senado
Federal. Utilizamos, para a andlise, a versao final aprovada pelo Plenario do Senado Federal em segundo
turno em 03/04/2019 (BRASIL, SENADO FEDERAL, 2019).
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replicar no nivel subnacional os seus dispositivos®®. Discutiremos em detalhe a EC
86/2015 e, em seguida, a PEC 34/2019 (naquilo em que acrescentar elementos novos),
para destacar as profundas distor¢Ges econdmicas, politicas e institucionais que defluem
da opcdo adotada.

A EC 86/2015, no essencial da matérial, acrescenta ao art. 166 paragrafos que
dispdem que:

a) as emendas individuais devem ser aprovadas no orgamento da Uni&o no limite
de 1,2% da receita corrente liquida (RCL)*®, metade do qual deve ser destinado a saide;

b) essas emendas sao de “execucao or¢amentaria e financeira obrigatoria”, exceto

quando ocorram “impedimentos de ordem técnica”®;

c) os recursos destinados por essas emendas, quando transferidos a entes
subnacionais, ndo dependem da adimpléncia do beneficiario;

d) o valor relativo a execuc¢do financeira das emendas pode ser computado em até
metade por meio do pagamento de “restos a pagar”, e pode ser afetado por medidas de
reducdo para fins de cumprimento de meta fiscal na mesma proporcdo das demais
despesas discricionarias;

e) a execucao das emendas em referéncia deve ser “equitativa”, assim entendida
como aquela que “atenda em carater igualitario e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria”.

Muitas razGes puderam ser entreouvidas no debate em favor dessas pretensas
solugdes, embora os documentos oficiais de tramitacdo, que consubstanciam sob o ponto
de vista formal as razbes de decidir do Parlamento, sejam surpreendentemente
circunspectos e cuidadosos. Nao sem motivo: as pretensas solucdes fornecidas por esses

13 Apenas para colher alguns exemplos: em Mato Grosso, art. 162-A da Constitui¢cdo Estadual,
introduzido pela Emenda Constitucional 71/2014, e declarado inconstitucional pelo Tribunal de Justica do
Estado pela ADI n° 107456/2015, julgada em 13.09.2018, publicada no DJE em 20.09.2018) . (BRASIL.
ESTADO DE MATO GROSSO, 2019); em Minas Gerais, art. 160, 88 4° a 14, da Constituicdo Estadual,
acrescentados pelo art. 2° da Emenda a Constituicdo n° 96, de 26/07/2018. (BRASIL. ESTADO DE MINAS
GERAIS, 2019); em Séo Paulo, art. 175, 88 6° a 10 da Constituicdo Estadual, acrescido pela Emenda
Constitucional n° 45, de 18 de dezembro de 2017 (BRASIL. ESTADO DE SAO PAULO, 2019); no
Municipio de Salvador (BA), art. 162, 88 9° a 18, da Lei Organica do municipio, introduzidos pela Emenda
a L.O.M. n° 33 (BRASIL. MUNICIPIO DE SALVADOR, 2016); no Municipio de Guarulhos (SP), art.
327, 88 8° a 12 da Lei Organica do Municipio, introduzidos pela Emenda no 043/2016, objeto de Acéo
Direta de Inconstitucionalidade em tramite (BRASIL. MUNICIPIO DE GUARULHOS, 2019).

4 A mencionada Emenda Constitucional traz também dispositivos sobre percentuais de aplicaces
minimas em salde, que ndo sdo objeto de analise neste texto.
5 Esse montante passou, em 2016, a ser corrigido pela inflacdo segundo a regra do teto de gastos

(arts. 111 e 107, § 1°, inc. 11, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, introduzido pela Emenda
Constitucional 95/2016)

16 Outros paragrafos regulamentam os procedimentos e prazos para apuragao e negociagdo em torno
de tais “impedimentos” e a substitui¢do das emendas por eles afetadas.
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dispositivos em nada resolvem qualquer dos problemas da pratica “autorizativa” do
orcamento, e acrescentam contradicbes e profundas distor¢des institucionais ao
funcionamento da democracia no pais.

Em primeiro lugar, a literalidade dos dispositivos traz, em si mesma, inUmeras
contradi¢des e inconsisténcias na gestao orcamentaria.

A redagdo no novo § 9° do art. 166 explicita que, quando dentro do limite
quantitativo fixado, as emendas individuais “serdo aprovadas”, obrigatéria e
incondicionalmente. Isso retira da Casa Legislativa a sua prerrogativa mais fundamental
de deliberar sobre a lei: se as emendas “serdo aprovadas”, ndo cabe ao plenario do
Congresso sendo aprovar e transformar em lei qualquer alocagdo que um parlamentar
individual pleiteie'’. Ora, o power of the purse, o poder-dever de deliberar sobre despesa
publica licita e autorizada ndo mais decorre da interacdo dos diferentes agentes de
representacdo popular eleitos pelo povo (o Presidente da Republica, que subscreve o
projeto de lei; o conjunto dos parlamentares eleitos, que o aprova por maioria): passa as
médos de cada parlamentar individual. Nesse movimento, o parlamentar recebe o
privilégio Unico de autorizar despesa isoladamente, o que a Constituicdo ndo da a
ninguém, e ndo o faz exatamente para ndo concentrar o poder em tamanho grau e, por
conseguinte, ndo gerar um enorme risco de abusos por parte de um agente sem que se
estabelecam em cada uma de suas agdes mecanismos firmes de freios e contrapesos.
Outro dano a boa gestdo financeira decorre do fato de que, sendo ‘“obrigatoria” a
aprovacdo das emendas, ressuscita a maldi¢do das “janelas orcamentdrias”, ou seja, a
abertura no orcamento de programacdes de trabalho cujo valor total do objeto seja muito
maior que o valor efetivamente orcado. Por exemplo, um parlamentar poderia incluir uma
dotacdo cujo objeto seja uma obra de um bilh&o de reais com uma emenda de valor
irrisorio (por exemplo, cinquenta mil reais). Segundo literalmente exige o texto da
Emenda, esta programagdo “serd aprovada”, inserida no orcamento e executada até o
limite do seu valor — esta-se diante de uma certeza de obras inacabadas e desperdicio, ja
que os valores da emenda ndo sdo suficientes para a conclusdo da obra ou mesmo de
qualquer de suas etapas - e mesmo assim terdo de ser cegamente executados.

Ja a questdo do “impedimento de ordem técnica” abre a possibilidade de que o
Executivo se escore em definicdes técnicas por ele mesmo arbitradas para colocar
obstaculo (mesmo de mérito) a execucdo da emenda. Tal condicdo — ademais, 6bvia — de
que uma despesa ndo pode ser executada por forca maior ou obstaculos fortuitos (por
exemplo, a indicacdo de construcdo de uma ponte em um trecho rodoviario que néo foi
construido) faz com que a questdo da exigibilidade ou ndo da realizacdo de uma
determinada despesa possa ser remetida a um campo de juizo técnico que, se assim

17 Sujeito, no maximo, a restricdo de que atenda a outras exigéncias constitucionais expressas.
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pretender o Executivo, frustre as inten¢des do parlamentar de ter aquele objeto da emenda
de alguma forma executado®®,

Ja a liberalidade para com as transferéncias a entes subnacionais, independentes
da “adimpléncia”, ¢ um atentado direto contra os principios da responsabilidade fiscal.
Por essa op¢do do constituinte derivado, a mera indicacdo de um ente como beneficiéario
de emendas por um parlamentar parece ser suficiente para afastar sumariamente qualquer
restricdo que esse ente tivesse para o0 recebimento de recursos nos termos da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Tais restricdes existem exatamente para proteger 0S
contribuintes desses municipios de comportamentos irresponsaveis dos respectivos
gestores, uma vez que o comprometimento das financas publicas estaduais e municipais
é 0 que de pior pode ocorrer para 0s respectivos contribuintes e cidaddos. E exatamente
por esse carater crucial da regularidade fiscal que as restri¢cBes aos recebimentos de entes
que ndo cumpram com suas minimas exigéncias de gestdo fiscal deixam de fora téo
somente recursos destinados a salde, educacao e assisténcia social. A permissividade do
novo texto constitucional d& carta branca para que 0s gestores locais pratiquem
impunemente atos lesivos as financas publicas e, ndo obstante, sigam recebendo
exatamente 0s recursos nos quais mais interesse politico tém. E a pior estrutura possivel
de incentivo aos gestores subnacionais, indicando-lhes que a gestéo fiscal irresponsavel
ndo acarretara qualquer restricao ao recebimento desses recursos. Aos eleitores, por outro
lado, transmite a impressao equivocada de que ndo ha consequéncias negativas na escolha
de maus gestores, pois esses continuardo capazes de pleitear e receber em nome de suas
regides os beneficios de transferéncias federais politicamente negociadas.

Melhor sorte ndo tem a tentativa de afirmar que a execucao das emendas seria
"equitativa”, sendo tal adjetivo redefinido pela quase histridnica afirmacdo de que
“considera-se equitativa a execucao das programacdes de carater obrigatdrio que atenda
de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas, independentemente da autoria”.
Ora, tal regra representa uma tentativa de explicar o inexplicavel: primeiro, porque se a
equitatividade (seja la o que for) é um valor constitucional em torno do or¢camento, ndo
ha razéo para que nao seja aplicavel a todo o gasto publico, e ndo apenas as programacoes
de "carater obrigatorio”. Segundo, e mais ostensivamente contrario aos principios
democraticos, tal conceito de equitatividade ndo esta se referindo a valores ou principios
da administracdo publica, mas a favorecimento ou ndo dos autores das emendas. O que
importa - é o que textualmente afirma o dispositivo constitucional - ndo ¢ a relagéo entre
cidaddos que sao igualmente contribuintes, e que tém igual direito as prestacbes publicas,
mas a igualdade entre parlamentares e seus interesses individuais. Afirma-se "interesses
individuais" ndo porque a decisdo parlamentar ndo seja do interesse da sociedade em
geral'®, mas por forca da propria opcdo do constituinte derivado de erigir a autoria

18 Esta circunstancia fatica persiste mesmo a despeito de quaisquer tentativas de regulamentacéo do
que seja “impedimento técnico”, por mais minudentes que sejam.
19 Sem esquecer que, em qualquer caso, a decisdo parlamentar é colegiada, sendo o posicionamento

de cada parlamentar individual um imprescindivel componente dessa deliberagdao coletiva, mas ndo a sua
totalidade.
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individual em Unico discrimen da equitatividade (ja que, segundo o texto normativo, 0
mencionado atendimento € as emendas, "independentemente da autoria", sendo ambos -
emenda e autor - 0s Unicos parametros em relagdo aos quais é medido o carater equitativo,
igualitério, impessoal, da aplicagdo do dinheiro publico nos termos desse modelo. Desta
forma, é o proprio texto constitucional que descaracteriza o conjunto da deliberacéo
parlamentar sobre o orcamento como critério valido de legitimidade alocativa; ao
contrario, passou a constar na Constituicdo que é o interesse politico particular tal como
manifestado por cada parlamentar que deve ser “equitativamente” atendido pelo
orcamento, e ndo as necessidades do pais ou dos cidaddos. Como bem sintetiza
Greggianin:

Sob outro angulo, a expressdo “execucdo equitativa” tem sido interpretada como uma
cota pessoal que adere ao mandato parlamentar. Aliada a grande flexibilidade de
remanejamento das programacdes incluidas na LOA, abre-se caminho para uma forma
de patrimonialismo orgamentério, atribuindo-se ao membro do Legislativo poder de
gestor, interferindo no estagio da execucdo da despesa. O foco do or¢camento publico
deixa de ser 0 objeto das programacdes e a entrega de bens e servi¢os, mas a vontade
particular de parlamentares em exercicio. (GREGGIANIN, 2015, p. 172)

Ja a Proposta de Emenda Constitucional 34/2019, na ultima versdo de que
dispomos?, simplesmente amplia o escopo do "impositivo das emendas™:

- acrescenta ao art. 165 um novo pardgrafo que afirma genericamente que "A
administracdo tem o dever de execucdo das programacdes orcamentéarias, adotando os
meios e as medidas necessarios, com 0 proposito de garantir a efetiva entrega de bens e
servicos a sociedade.";

- estende o regime de "execucao obrigatdria” para todas emendas de iniciativa de
bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, reservando para isso um
montante de até um por cento da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior?;

- remete a lei de diretrizes orcamentéarias a regulamentacdo detalhada dos
procedimentos para verificacdo dos "impedimentos de ordem técnica"”, retirando tal
regramento operacional do texto constitucional;

- acrescenta a exigéncia de que, para ser considerada "equitativa”, a execucao das
emendas também "observe critérios objetivos e imparciais";

- reproduz dispositivo recorrente na lei de diretrizes orcamentarias que dispde que,
em suas emendas, as bancadas ficam obrigadas a manter ao longo dos exercicios emendas
para uma mesma obra até que a mesma tenha sido concluida.

2 Como ja apontado, a versdo aprovada pelo Plenario do Senado Federal em abril de 2019, que
retornara a Camara dos Deputados.
21 Valor reduzido a zero virgula oito por cento no primeiro ano de vigéncia das regras, e em seguida

corrigido pela inflacdo segundo a regra do teto de gastos (art. 107, § 1°, inc. I, do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitdrias, introduzido pela Emenda Constitucional 95/2016)
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Os novos dispositivos ndo alteram absolutamente nada no que ja foi observado
acerca do modelo “impositivo das emendas", pois essencialmente aumentam o valor
inserido no favorecimento a execucdo de emendas, mantendo inalterada a ldgica de
funcionamento do orcamento. As aparentes novidades de nada servem para modificar
essa situacdo. Quanto a exigéncia de "critérios objetivos e imparciais"”, trata-se de mera
redundancia em relacdo aos principios constitucionais (pois critérios "subjetivos e
parciais” seriam, em todo caso, incompativeis com os principios da impessoalidade e
moralidade previstos no art. 37, caput, da Carta Magna), além de serem imediatamente
contraditados pelo restante do mesmo paragrafo que fixa como critério de equitatividade
o0 atendimento igual a todos os autores de emendas, e ndo a todos os cidaddos. No que diz
respeito a enunciagdo do "dever de execucdo das programacles or¢camentarias”, e seu
adotando "proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade",
representa uma mera platitude incapaz de avancar um milimetro no sentido da superacao
ao modelo autorizativo. Primeiro, chega a ser tautoldgica a afirmacgéo de que o orgamento
destina-se a “garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade”: se assim ndo fosse,
a que outras finalidades destinar-se-ia a tributacdo e aplicacao das rendas publicas? N&o
se concebe, no Estado Democratico de Direito a que alude o artigo preambular da
Constituicdo Federal, outra possivel finalidade para a acdo estatal em qualquer de suas
dimensdes (inclusive a econdémico-financeira) que a de prestar servicos a sociedade. Além
disso, é autoevidente que a Administracdo tem "o dever de executar o orgamento”, pois
se ndo o fizesse ndo poderia executar qualquer coisa; a questdo que se coloca na discusséo
da impositividade do orcamento é em que proporc¢des, em que grau, 0 orcamento servira
como programa de trabalho ou simples "cardapio” de despesas oferecidas a
discricionariedade do Executivo; segundo os preconceitos do or¢camento autorizativo, o
"dever de executar" pode ser exercido em cem por cento das dotacdes de interesse desse
Poder, e em zero nas programacoes que discricionariamente resolver ignorar. Por fim, se
tal dispositivo desse ao orgcamento um carater verdadeiramente impositivo, todos 0s
demais paragrafos relativos a emendas individuais e de bancada tornar-se-iam
redundantes e desnecessarios, pois tais objetos de gasto estariam automaticamente
incluidos no "dever de executar". Em suma, a prdpria existéncia de um tratamento
especifico sobre a exigibilidade da execucdo das emendas demonstra que esse paragrafo
especifico representa norma programatica, mera declaracdo de intencdes, a qual é negada
peremptoriamente pela propria Constituicdo ao especificar a "execucdo obrigatdria” das
emendas parlamentares, como logo adiante se vera?®?.

Finalmente, quanto a obrigacdo de continuidade da alocacdo de recursos para as
obras, também representa uma platitude do ponto de vista gerencial (pois a interrupcéo
injustificada do financiamento de um empreendimento em andamento, gerando obras
inacabadas, viola frontalmente o principio da eficiéncia insculpido no art. 37, caput, da
Constituicdo Federal). Ademais, repete - com menos abrangéncia - a regra ja constante

22 No mesmo sentido, OLIVEIRA (2019).
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do art. 45 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000%, o que evidencia que a
eventual ocorréncia dessa préatica deletéria ndo decorre de falta de previsdo legal, mas sim
de seu descumprimento impune.

E possivel, porém, que alguém creia que todos esses desdobramentos das novas
regras seriam corrigidos por “interpretagdes” menos literais que recuperem, a forca de
negé-lo, ao menos uma parte dos principios de boa gestdo maculados pelo novo texto
aprovado?*. Ainda assim, aquilo que se promete no novo “regime” tampouco se afigura
veridico ou favoravel ao interesse publico.

De um lado, esta-se falando de meros 1,2% da Receita Corrente Liquida da Uni&o
(ou do ente que mimetizar tais distor¢fes) — agora potencialmente acrescido de mais um
por cento em funcdo de emendas coletivas de bancada. Qualquer impacto em politicas
publicas, mesmo incremental, sera irrelevante se o seu Unico fundamento for — como é —
a mera expectativa aumentada de desembolso do recurso, sem nada mais acrescentar as
suas caracteristicas de eficiéncia, gestdo ou desempenho®.

De outra sorte, uma das maiores falacias que se alegam — de forma frequentemente
opaca — em favor dessas “emendas impositivas” ¢ que representariam a “independéncia”
do Legislativo frente as pressdes do Executivo, implicando em que os parlamentares ndo
teriam mais que negociar posi¢des de voto em troca da liberaco de suas emendas®®. Nada
mais falso. A ciéncia politica ja& demonstrou exaustivamente que o presidencialismo de
coalizdo brasileiro tem, sim, a prevaléncia deciséria do Executivo, mas essa forte
dominagdo tem inumeras fontes independentes e coordenadas, distribuidas em dois
grandes grupos: os concentrados poderes formais de agenda do Executivo no processo

2z Art. 45. Observado o disposto no § 5° do art. 5°, a lei orcamentéria e as de créditos adicionais so
incluirdo novos projetos apés adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as despesas de
conservacao do patrimdnio publico, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes or¢camentarias.
Paragrafo Gnico. O Poder Executivo de cada ente encaminhara ao Legislativo, até a data do envio
do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, relatério com as informagdes necessarias ao cumprimento
do disposto neste artigo, ao qual serd dada ampla divulgacéo.
24 Tal como Raymundo Faoro descrevia o tortuoso destino das clausulas sobre a (in)disciplina
institucional das For¢as Armadas na primeira Constitui¢ao republicana: “Tormento dos juristas intérpretes
do texto constitucional, que procuram anular o artigo a custa de comentérios, subtilezas e distingdes, nunca
Se conseguiu negar a palavra escrita, que assegura limites flutuantes a obediéncia”. (FAORO, 2011, p. 639)
% Existem autores que afirmam que o orgamento ja seria impositivo em razdo da maior parte das
despesas ser obrigatdria por outras normas legais ndo-orcamentarias (PESSOA, 2013; MENDES; DIAS,
2014), o que minimizaria o efeito politico e econdmico de eventuais disposi¢des sobre emendas. Trata-se
de observacado relevante sob o ponto de vista econémico, mas ndo modifica nosso entendimento, pois o
conjunto de despesas discriciondrias - por mais comprimido que seja - é que define como serdo executadas
as politicas publicas em todas as areas da administracdo, e de toda forma supera em muito o montante de
emendas, seja em valor, seja especialmente na sua distribuicdo entre as diferentes areas de governo. Assim,
ainda que a comparacdo em tela se faca em uma propor¢do maior que a de 2,2% da RCL, comparando-se
apenas com o total disponivel para despesas discriciondrias, o raciocinio deste paragrafo se mantém.
% Segundo o parecer da Comissdo Especial da Camara dos Deputados que apreciou a proposicao
que deu origem a EC 86/2015, a motivacdo do “or¢amento impositivo” dentro do conjunto dos
parlamentares é impulsionada, entre outras razdes, “pela percep¢do da manipulacdo na liberacdo de
emendas como forma de dominio politico do Executivo sobre a agenda do Legislativo.” (BRASIL.
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2013. p. 32770)
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decisorio constitucional, e os varios instrumentos de negociacao para a captacao de apoios
no Legislativo (dos quais apenas um deles é representado pelas emendas).

O primeiro grupo de fatores de dominancia, o poder de agenda, é a capacidade de
determinar que propostas serdo consideradas pelo Congresso e quando o serdo. Tal poder
decorre tanto da Constituicdo quanto das normas infraconstitucionais, em particular dos
regimentos internos das Casas do Congresso, e inclui como componentes principais as
prerrogativas de iniciativa privativa de leis de natureza orcamentaria e relativas a
administracdo publica, a capacidade de veto integral ou parcial, o poder de emitir Medidas
Provisdrias e a prerrogativa de solicitar unilateralmente tramitacdo de urgéncia para
projetos de sua iniciativa?’. Este primeiro grupo de poderes de dominagio sobre o
Legislativo em nada ¢ alterado pela impositividade das emendas.

Né&o resta duavida que o poder presidencial ndo € unilateral, e que o Executivo
precisa negociar para formar maiorias parlamentares de apoio (MONTERO, 2009, p. 273;
PALERMO, 2000, p. 8). Essa negociacdo envolve todo um conjunto de recursos
poderosos que ndo se limitam a emendas or¢camentarias. Ha vastissima literatura a
respeito do caso brasileiro?®, mas o argumento talvez mais importante é o de que nio se
trata de nenhuma idiossincrasia ou particularismo do pais, mas uma dindmica mais geral
claramente identificada no universo das experiéncias de presidencialismo multipartidario
que surgiram nas redemocratizagdes latinoamericanas dos anos 1970-80 (RAILE;
PEREIRA; POWER, 2010) e em diversas outras regifes durante os anos 1990-2000
(CHAISTY; CHEESEMAN; POWER, 2018). A captacdo de apoios legislativos em troca
de bens politicos de interesse dos parlamentares ndo se limita as emendas individuais,
mas inclui uma “caixa de ferramentas”?° que abrange transferéncias de recursos publicos
(provenientes ou ndo de emendas), distribuicdo de cargos de nivel ministerial e em todos
os escalbes hierdrquicos da administracdo publica, o exercicio de poderes hierarquicos
internos sobre o partido presidencial, e a concessao de outros favores diretos de natureza

27 A exposicdo classica do argumento para o caso brasileiro é dada em FIGUEIREDO; LIMONGI,
1999. Para uma ampliagdo do argumento para toda a América Latina, mapeando o Brasil como um dos
casos de mais forte poder formal de agenda presidencial em todo o subcontinente, MONTERO, 2009, pp.
pp. 57 e 112-188.

8 Para uma brevissima sintese dessa literatura, cf. BITTENCOURT (2016); dentre os inimeros
trabalhos que abordam aspectos parciais ou de conjunto dos instrumentos de formacéo de coalizdo no caso
brasileiro, sob diversas perspectivas, cf. PEREIRA; MUELLER (2002, 2003); ARAUJO; PEREIRA;
RAILE (2008, 2010); PEREIRA; POWER; RAILE (2008, 2011); BEZERRA, 1999; BID, 2007
MAINWARING, 1999; AMES; PEREIRA; RENNO (2011); LIMA; MIRANDA, 2006; SAMUELS, 2002;
PIRES JUNIOR,2006; PRACA; FREITAS; HOEPERS, (2011, 2011A).

2 H& pequenas diferencas entre 0s dois modelos citados, que conformam as visGes mais
desenvolvidas até o momento para a modelagem completa de interacdes Executivo-Legislativo em
presidencialismo de coalizdo: ambos trazem como fator de alavancagem na formacéo da coalizéo os ja
citados poderes presidenciais de agenda; Raile, Pereira e Power (2010) ndo incorporam os fatores de
poderes intrapartidarios do presidente e intercambio particularistico de favores extraorgamentarios que sao
abordados por Chaisty, Cheeseman e Power; por outro lado, seu modelo (que possivelmente foi o primeiro
em utilizar a expressdo “executive toolbox™) toma como um dos fatores de negociagdo para formagdo de
coalizdes a negociacdo em torno do préprio contedido das politicas deliberadas em fungéo da coalizao.
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econdmica ou politica®. Dessa forma, a simples mudanca de peso relativo quando ao
poder de controle sobre transferéncias baseadas em emendas individuais tera um efeito
pouco mais que marginal na dindmica das relacGes entre Poderes, pois ndo toca em
absolutamente nada dos demais fatores de negociagdo que conformam a posi¢do do
Legislativo no presidencialismo de coalizdo®".

O mais grave da solucdo do "impositivo das emendas”, porém, ndo é nada do que
aqui foi abordado. E o fato de que esta solugdo explicita, pela primeira vez em toda a
historia da Republica, que o orcamento ndo é impositivo. Trata-se de aplicacdo elementar
de regra de interpretacdo juridica: ndo se presumem palavras inuteis no texto da
Constituicdo - ou, nas palavras classicas de Carlos Maximiliano:

Pode uma palavra ter mais de um sentido e ser apurado o adaptavel & espécie, por meio
do exame do contexto ou por outro processo; porém a verdade é que sempre se deve
atribuir a cada uma a sua raz&o de ser, o seu papel, o seu significado, a sua contribui¢éo
para precisar o alcance da regra positiva. (MAXIMILIANO, 2003, p. 204)

Trata-se de aplicacdo evidente e direta de tal principio: se a Constituicdo se da ao
trabalho de especificar que tanto por cento da Receita Corrente Liquida ¢ “de execucao
obrigatoria”, é porque todos os demais recursos nao o s3o. Se todos os comandos do
orcamento estiverem obrigatoriamente destinados a ser cumpridos, ndo haveria qualquer
sentido ou necessidade para que uma infima parcela fosse nominalmente identificada
como merecedora de tal observancia.

Desta forma, o modelo de "emendas de execucdo obrigatdria” legitima
precisamente aquilo que supostamente estaria a combater: o suposto carater do orcamento
de mera autorizacdo ao Executivo. Como se V€, esses dispositivos ndo verbalizam nem
viabilizam o cumprimento integral do orgcamento; ao contrario, destroem a propria
possibilidade de que tal cumprimento seja alcancado, pois transformam o orgcamento, que
¢ impositivo desde a sua origem constitucional, em um orcamento “um por cento
impositivo” ou "dois virgula dois por cento impositivo" (o que significar dizer,
inapelavelmente, que esse mesmo orcamento € “noventa e tantos por cento ndo impositivo,
ou discricionario”). Nao apenas se retrocede na organizagao da atividade governamental,
mas fica evidente um auténtico golpe no ordenamento juridico e no principio da
independéncia dos Poderes. Em palavras simples mas precisas, 0 Deputado Enio Bacci
descreveu essa contradicdo no posicionamento da propria instituicdo legislativa:

30 “[..] deals between the president and coalition legislators in which political support is informally
traded for economic support, private benefits, or other forms of personal assistance”. (CHAISTY,
CHEESEMAN; POWER, 2018, p. Kindle 2123-212).

81 Outro argumento que também é levantado nessa linha é o de que a supressdo do poder presidencial
de negociar as emendas a troco de votos aumentaria 0s "custos de geréncia da coalizdo", dado que "[0]s
parlamentares v8o internalizar os recursos de emendas como dados, e 0o Executivo vai ser obrigado a
encontrar outros mecanismos de troca para poder montar e sustentar coalizdes multipartidarias" (PESSOA,
2013; no mesmo sentido, PESSOA, 2019). Ainda que ndo compartilhemos com essa linha especifica de
raciocinio, dado que nossa fundamentacéo ao longo do texto tem outras bases, 0 apontamento deixa claro
a multiplicidade de fatores que tem - ou pode desenvolver - o Executivo para formar coalizfes, sendo as
emendas apenas uma delas.
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NO&s ndo estamos legislando para nds. Estamos legislando e eventualmente mudando a
Constituicdo, que vai valer por décadas; quem sabe, por séculos. E ai eu ndo quero ver
este Parlamento por décadas e séculos legislando e trabalhando em cima de emendas
parlamentares. Eu prefiro este Parlamento discutindo teses, brigando por questdes
polémicas, sim, mas que avancem da questdo numérica de recursos para um ou outro
prefeito. (BACCI, 2013)

E a ameaca a independéncia dos Poderes e ao papel do Legislativo que materializa
0 dano principal causado pelo modelo "impositivo das emendas”. O Parlamento, ao
coonestar dispositivos de tdo questiondvel natureza, abdica de sua prerrogativa
constitucional de deliberar sobre o orcamento - portanto, de deliberar sobre todo o
programa de trabalho do governo. Passa a ter “garantias”, se tanto, do desembolso de uma
parcela irrisoria do dinheiro publico, para fins que nominalmente declaram de seu
interesse politico individual (em funcdo de emendas apresentadas); em troca, abrem mao
de decidir a alocacdo de toda a acdo da Unido. Em lugar de lutar, no exercicio regular de
seu poder-dever de fiscalizar os atos do poder publico, pela concretizacdo de todos os
programas previstos no or¢camento, que atingem toda a populacdo, os parlamentares
cedem ao Executivo a total discricionariedade do gasto publico em troca de uma
expectativa maior de “receberem” os pequenos projetos e benesses tipicos das emendas
individuais (e que maiores ndo poderiam ser pela propria fragmentacéao desse tipo de gasto
entre 513 decisores individuais). Nada mais alheio ao papel institucional que cabe ao
Parlamento®. O parlamentar que apoie de boa-fé este tipo de proposicdo por acreditar

32 Esta conclusdo insere-se no que Greggianin (2015, p. 173) chama de "cenario pessimista”" de
avaliacdo do que pode vir a tornar-se um orcamento com disposic¢Ges sobre regime de execucao privilegiada
para emendas:

No cenario pessimista, o papel do Legislativo fica limitado as emendas individuais.

Consagra-se 0 modelo autorizativo quanto as demais programacdes e agravam-se as deficiéncias
e o circulo vicioso do orcamento-ficcdo. Desaparecem as emendas coletivas, 0 que ja vem
ocorrendo quanto a execucdo. A divisdo do orgamento em fatias individuais e a destinagdo para
entidades privadas aumenta o risco de escéndalos, um retorno ao passado, logo apoés a
Constituinte. O parlamentar passa a exercer fungdes quase-executivas no orcamento, dentro de
sua cota pessoal, como indicado no Quadro que mostrou o impressionante paralelismo entre o
regime de prioridade do Executivo (PAC) e o das emendas individuais impositivas. O orgamento
publico fica seccionado em duas partes sob dominio decisério distinto: o das politicas incluidas
por emendas individuais, a cargo do Legislativo, e o das demais programacdes, sob o comando
do Executivo. O modo como o modelo entra em equilibrio é indesejavel do ponto de vista social
porque prejudica a transparéncia e o sistema de freios e contrapesos. O modelo é declarado
inconstitucional pelo STF.

De fato, o que aqui se recolhe é magnificamente sintetizado pelo paragrafo acima. PropGe o
referido autor um hipotético cenario "otimista" (GREGGIANIN, 2015, p. 173), sob o qual a obrigatoriedade
de execucdo prevista para as emendas "quebra o circulo vicioso alimentado pelo carater autorizativo do
orcamento, ampliando-se para outras iniciativas", fazendo com que as emendas individuais passem a
observar critérios de convergéncia com as politicas publicas mais amplas, e a "pressao politica" comece a
aumentar na direcdo do dever de execucédo para o conjunto dos programas finalisticos ("iniciando-se pelos
estratégicos ou prioritarios, o que valoriza as emendas coletivas"), levando a uma maior ingeréncia do
Congresso e mudando a gestdo para orcamentos mais realistas e mais focados em resultados. N&o nos
filiamos a essa vertente "otimista", simplesmente por ndo ver qualquer elemento objetivo que autorize tais
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que possa fortalecer o seu papel de representacdo popular deixou-se ludibriar: a PEC
apenas enfraquece — e de maneira brutal — a posicéo institucional do Legislativo. O
cidad&@o que espera de boa-fé que a impositividade das emendas venha a corrigir, ainda
que superficialmente, as distor¢des da nossa atual democracia representativa, minorando
a concentracdo de poder em méos do Executivo ou aperfeicoando a gestdo da peca
orcamentaria, esta sendo ludibriado. O que aqui se demonstra é a troca das garantias
democraticas de bom governo representadas pelos poderes or¢camentarios do Parlamento
por um regime supostamente privilegiado de execucdo de uma fracdo dos recursos
publicos de manifesto interesse dos parlamentares individualmente.

4) Conclusdo - Uma proposta para o primeiro passo

Decerto, o claro comando da Constituicdo e das leis no sentido do or¢camento
plenamente impositivo ndo foi ainda obedecido pelo Estado brasileiro. Faltam a
organizacgao técnico-conceitual e a pressao social para fazer com que a peca orcamentaria
espelhe a realidade da programacéo de trabalho do ente pablico - e tal natureza, sendo
fixada exatamente em uma lei, seja um objetivo obrigatério da Administracéo.

A dificuldade de atingir esse objetivo vem igualmente de sua complexidade
intrinseca. Obedecer a programacdo do orcamento ndo é um simples ato contabil
financeiro de “gastar” todo o dinheiro disponivel —ao contrério, isso poderia incentivar o
desperdicio e a negligéncia. O que se pode esperar é que as metas fixadas por cada dotacéo
orcamentaria em termos de resultados sejam adequadamente especificadas e corretamente
atingidas, os produtos e servicos sejam entregues, e para isso se utilizem os recursos até
o limite das dota¢Oes autorizadas (0 que ndo impede que se busque atingi-los com menos,
evidentemente). Para que este objetivo se contemple, € necessario o desenvolvimento de
uma legislacdo mais atualizada que desenvolva de forma factivel a vinculacdo entre o
orcamento e o planejamento governamental na forma de metas de producdo de bens e
servicos. Tal tarefa esta ainda por ser cumprida, ndo obstante o surgimento de boas
iniciativas nesse sentido como as Propostas de Emenda a Constituicdo n® 10/2011 e
23/2005%, que ndo alcancaram a aprovagdo do Parlamento.

No entanto, a critica aqui estabelecida seria recebida com justificada
desconfianca se, nas circunstancias relativamente desimpedidas de um estudo técnico,
n3o se esbogasse a0 menos uma primeira tentativa de avangar nessa direcdo. E o que se
pretende com a proposicdo constante do Anexo, uma forma ainda relativamente
simplificada de incorporar ao ordenamento os elementos fundamentais que tornem

expectativas ou permita deduzir tais projecdes da realidade dos incentivos presentes a cada ator. Quanto a
previsdo (acertada) de que a pressao pela execucdo obrigatoria se estende as emendas coletivas, isso ocorre
anosso ver nao em fungdo de uma suposta "universalizagdo" do raciocinio orgamentario, mas, ao contrario,
do aprofundamento da distorcida logica particularista inicialmente aplicada as emendas individuais.

3 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011; BRASIL. SENADO FEDERAL, 2005.
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factivel, do ponto de vista informacional, gerencial e sobretudo de disciplina fiscal, o
cumprimento do principio juridico-institucional do orgamento plenamente impositivo, em
sua condicdo de materializagdo da programacéo de trabalho governamental - em outras
palavras, a obtencdo de orcamentos publicos estritamente disciplinados e, em
contrapartida, amplamente exequiveis, para serem cumpridos.

A técnica utilizada para isso é a que preside os modernos instrumentos de
planejamento fiscal preconizados pela literatura técnica e amplamente adotados®*: a
fixac&o inicial de uma "moldura” ou "envelope" fiscal que defina as possibilidades de
distribuicdo de recursos, moldura essa que sera modificada na medida da evolucdo das
varidveis macrofiscais e que condicionard, de forma rigida, as possibilidades de execu¢édo
do orcamento ao longo do ano. Em funcéo dessa restricdo, os montantes das dotagdes
serao fixados (e recalibrados ao longo do tempo), e dentro desses montantes a execugdo
torna-se obrigatoria nos termos das metas e resultados fixados no or¢camento, sendo
exigivel ao gestor no nivel mais elevado (o ministerial) a justificativa pela ndo-aplicacao
dos recursos nas finalidades exigidas.

Mais detalhadamente, uma férrea disciplina fiscal é o ponto de partida.
Continuaremos com as metas fiscais como as temos hoje, mas, paralelamente,
implantaremos o controle da divida publica, na forma de limites aplicaveis aos seus
montantes — bruto e liquido. De outro lado, prevemos que as programacdes orcamentarias
vinculem o administrador a sua execucéo, salvo na impossibilidade fatica de fazé-lo. Quer
dizer: os or¢camentos publicos deixam de ser meros instrumentos de retorica, passando a
condicdo de ferramentas efetivas de trabalho e atendimento das necessidades publicas.
Combinados, esses dois conjuntos de medidas asseguram tanto a higidez das contas
publicas quanto a previsibilidade de planos e programas de trabalho do Poder Publico
federal.

N&o ha qualquer receio de descontrole fiscal. Os limites aplicaveis a divida
publica ndo o permitem. Extrapolando-se qualquer desses limites, fica o Poder Publico
impedido de prosseguir com a execucao or¢camentaria, salvo nos casos, muito especificos,
das despesas com pessoal e encargos sociais e daquelas com previdéncia e satde. De resto,
os limites impostos a divida tém a forca para paralisar a execucdo da despesa e, ato
continuo, o conddo de impor a revisdo do proprio orcamento e das condi¢bes do
endividamento publico.

De resto, em sua esséncia, as variacdes na posicdo da divida equivalem,
matematicamente, aos resultados primario e nominal. Dessa maneira, sera possivel até
mesmo utilizar um sistema de “alerta antecipado”, em que as metas de resultado da Lei
de Responsabilidade Fiscal (que ficam inteiramente acolhidas no novo ordenamento)
representem um limite prévio, prudencial, que oriente a agdo corretiva antes mesmo do

3 Essa metodologia corresponde aos diferentes exercicios de "Cenarios Orcamentarios de Médio
Prazo" de adogdo bastante disseminada em economias desenvolvidas e em desenvolvimento
(BITTENCOURT, 2015, pp. 57-62; LE HOUEROU; TALIERCIO, 2002. FOLSCHER, 2006; SCHIAVO-
CAMPO, 2006).
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atingimento de situacéo de descontrole sobre a divida. Do ponto de vista operacional, 0s
mecanismos para reconducdo do sistema fiscal aos limites adequados sdo oferecidos
exatamente pela recepcdo dos atuais procedimentos de limitacdo de movimentacéo,
empenho e pagamento da Lei de Responsabilidade Fiscal. Como resultado, o orcamento
passa a ser o eixo central do controle do desempenho fiscal.

E isso que permite a td0 desejada obrigatoriedade da execucio: as metas e
finalidades contempladas no or¢camento podem ser exigidas agora aos administradores,
dado que o seu cumprimento traz, em si mesmo, a observancia dos nimeros fiscais; desta
forma, a programacéo financeira — espaco por exceléncia da decisdo discricionaria do
Executivo — deixa de ser o caminho para a contencéo fiscal e, portanto, pode e deve ser
obrigada a plena observancia dos fluxos previstos no orcamento (uma vez que, reiteramos,
tais fluxos estardo automaticamente inseridos na dinamica de controle fiscal necessaria).
A ideia é tornar todo o caminho que nos leva do orgamento a politica fiscal um processo
passivel de controle social e de disciplina econémica estrita.

Tivemos o cuidado de ndo descurar dos fatos extraorcamentarios,
particularmente de seus impactos adversos sobre a divida e o endividamento publico
federal. Nesse sentido, orcamentos publicos e limites aplicaveis a divida sdo, ambos,
estudados e decididos também com base na influéncia que os fatos extraorcamentarios
exercem sobre as contas publicas. Portanto, ndo ha mais que se falar em “fatos
consumados” ou em “contabilidade criativa”. Num ou noutro caso, os efeitos adversos
serdao devidamente computados e repercutirdo, com a tempestividade necessaria, sobre as
metas fiscais e a execucdo dos or¢camentos publicos.

A dupla limitacdo da divida é, nesse sentido, proposital. O que muitos, hoje,
chamam de “contabilidade criativa” ndo ¢ outra coisa sendo o efeito patrimonial do
regime contabil de partidas dobradas. Salvo nos casos de superveniéncias passivas e
insubsisténcias ativas, toda e qualquer operagdo patrimonial, em regra, é neutra do ponto
de vista da divida publica federal liquida. Por isso mesmo, propomos a aplicacdo de
limites ndo apenas a posicdo liquida da divida, mas, igualmente, & sua expresséo bruta. A
ideia é captar, para fins de controle do endividamento, toda e qualquer operagdo
patrimonial, sejam as deflagradas por emissdes ndo competitivas de titulos publicos,
sejam as ocasionadas, por exemplo, por operacdes com o setor externo. Daqui para frente,
acabaram-se 0S sustos € as surpresas com respeito ao estado patrimonial da Unido e as
condicdes de execucdo dos orcamentos publicos federais.

Nesse contexto, 0 mecanismo de revisao dos limites aplicaveis a divida federal
parece-nos bastante salutar. Dara ensejo a discussao e ao questionamento, recorrentes, da
politica econdmica governamental, ao tempo em que exigira que os limites da divida
sejam fixados de forma realista e precisa. Limites muito baixos, demagogicamente irreais,
impedirdo a execugdo orcamentaria plena, paralisando a acdo governamental e levando a
um processo, politicamente penoso, de revisdo dos proprios orgamentos ou dos limites da
divida em si mesmos. Por seu turno, limites muito elevados j& serdo, por definicéo,
politicamente condenaveis, tisnando a imagem do governo com o estigma da incuria fiscal.
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Finalmente, lembramos que ha disposicdes especialmente dedicadas aos
denominados “restos a pagar” e “créditos orcamentdrios reabertos”. A partir de agora,
esses dois fendbmenos serdo, devidamente, tratados no &mbito da execucéo orcamentéaria.
Prevé-se que haja a destinacdo especifica de recursos a sua execugdo, anualmente,
assegurando que a transi¢do entre os orcamentos de diferentes exercicios ndo dé azo a
processo traumatico de ruptura das atividades desenvolvidas por 6rgédos e entidades da
administracdo publica federal.

A natureza abrangente do conjunto normativo proposto ndo se compadece,
evidentemente, da continuidade de qualquer dos dispositivos do atual orgcamento
"impositivo das emendas”, razdo pela qual o artigo segundo da emenda constitucional
sugerida contempla a sua revogacéo integral®.

Trata-se, evidentemente, de proposta inicial e ainda sujeita a inimeros
aperfeicoamentos e correcdes. O ponto mais dificil, certamente, é a correta especificacdo
da "meta e finalidade™ de cada programacdo orcamentaria. Esta especificacdo encontra
inicialmente um obstéaculo tecnoldgico e cognitivo, na medida em que exigira todo um
desenvolvimento dos mecanismos de planejamento e gestdo, que atualmente tém esses
parametros como irrelevantes na prética, e por isso ndo os desenvolvem como
instrumentos reais de orientacdo da acdo administrativa. Tal obstaculo, possivelmente,
tera de ser superado gradativamente, com um processo crescente de incorporagdo, a cada
exercicio, de mais dotacbes a essa melhor especificacdo (processo este impulsionado
especialmente pela pressdo dos beneficiarios da acdo estatal servida pelas dotacGes e
pelos respectivos gestores, uma vez que tal especificacdo é garantia de seguranca juridica
e de clareza na definicdo das prestacdes estatais a serem exigidas®®). Outro obstaculo
poderia ser um comportamento colusivo de Executivo e Congresso no sentido de aceitar
- por qualquer motivo - a especificacdo reiterada de metas ou finalidades vagas ou
intraduziveis em critérios objetivos, inviabilizando a propria exigéncia de execucdo. Tal
eventualidade, porém, é insuscetivel de previsdo por meio de qualquer regra fiscal ou
procedimental, na medida em que as regras de responsabilidade fiscal num pais soberano
sdo "um contrato dos governos consigo mesmos", sujeitas, portanto, ao abandono (ao
menos tacito) se o conjunto dos diferentes Poderes independentes puser-se de acordo para
contorna-lo. Contra tal distorcdo (como, alias, contra qualquer colusdo entre Poderes
destinados a controlar-se reciprocamente), somente pode insurgir-se uma participacdo
ativa da sociedade civil, que imponha um custo politico a quebra de um compromisso
publico de tal importancia que chegue a ser codificado no topo do ordenamento juridico
(BITTENCOURT, 2015, pp. 25-26; SCHIAVO-CAMPO, 2006, p. 260).

» A clausula revogatoria toma por base o texto constitucional ja contemplando as alteragdes contidas
na Gltima versdo da PEC 34/2019, como examinado na se¢do 2 acima.
36 E possivel inclusive imaginar que esse processo pode mesmo comecar pelas dotagdes

correspondentes as emendas parlamentares, sendo os legisladores os maiores interessados em que 0
conteudo final das alocagdes que propdem seja colocado diante da sociedade e dos eleitores da forma mais
transparente possivel.
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N&o obstante todos 0s riscos, € preciso iniciar a caminhada com um primeiro
passo, cujos contornos se sugere aqui. Queremos contribuir para o debate e para a
construcdo de regras constitucionais que garantam a qualidade e a efetividade da acgéo
publica. Queremos normas que assegurem a destinacéo dos recursos publicos ao cidaddo
comum, em todos os cantos do pais, sem que tal processo seja capturado por interesses
distintos ao bem comum e sem que Se corra, N0 mais minimo, o risco de adentrar trajetdria
de indisciplina fiscal.
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ANEXO — PROPOSTA DE IMPLEMENTACAO

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO
N° . DE 2019

Altera a Constituicdo para determinar novo
regime de execucdo da lei orcamentaria
anual, coordenado com as metas fiscais e
compativel com a realizacdo plena da
programacédo de trabalho dos orgamentos
fiscal e da seguridade social.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do 8§ 3°
do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte emenda ao texto
constitucional:

Art. 1° O art. 165 da Constituicdo Federal passa a vigorar acrescido dos
seguintes paragrafos:

At 165, s

§ 10. A lei orcamentaria anual, bem como o seu projeto, estimara
a receita publica, fixara a despesa publica e assegurara:

| — o cumprimento das metas fiscais estabelecidas na legislacédo
em vigor;

Il — a execucdo plena da programacéo de trabalho dos 6rgéos,
das entidades e dos fundos que integrem os or¢camentos fiscal e da
seguridade social;

Il — em relac&o ao orcamento de investimento de que trata o § 5°,
inc. ll, a evidenciacdo das relacdes econdbmicas da Unido com as
empresas que o compdem, em razdo de sua condi¢do de controlador ou
acionista, nos termos da lei complementar a que alude o0 8§ 9°, inc. |,

8 11. Para efeito do disposto no inciso | do § 10, o Senado Federal,
mediante proposta do Presidente da Republica, fixara limites especificos
para 0s montantes da divida publica federal bruta e liquida, sem prejuizo
de que se estabelecam outras metas fiscais, nos termos da lei, observado
ainda que:

| — os limites de que trata este paragrafo poderao ser fixados para
gualquer periodo de tempo, sempre que exista ao menos a especificacao
de limites ou sublimites anuais;
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Il - a especificacdo de metas para a divida liquida individualizara
os diferentes grupos dos ativos e passivos que compdem o respectivo
calculo em relacdo aos prazos de exigibilidade e liquidez.

§ 12. A receita estimada e a despesa fixada serdo compativeis
com o cumprimento das metas fiscais, particularmente dos limites de que
trata 0 8 11, devendo a lei orcamentaria anual, bem como o seu projeto,
demonstrar os efeitos, sobre os montantes da divida publica federal bruta
e liquida, decorrentes:

| — da execucdo plena das programacdes de trabalho que
componham os or¢camentos fiscal e da seguridade social;

Il — dos fatos extraorgamentarios que afetem bens, direitos ou
obrigagbes da Unido ou de suas entidades, especialmente os
considerados na definicdo dos limites a que se refere o § 11.

§ 13. A transgressao de limite aplicavel a divida publica federal
implica a imediata suspensdo do empenho e do pagamento da despesa
publica, exceto nos casos daquelas com pessoal e encargos sociais, das
previdenciarias e das com saude.

§ 14. Sempre que necessario a exequibilidade de meta fiscal ou
ao livre empenho e pagamento da despesa publica, o Poder Executivo:

| - encaminharé ao Congresso Nacional projeto de alteragdo da lei
or¢camentaria anual ou proposta por meio da qual se redefinam os limites
aplicaveis a divida publica federal;

Il — adotara as providéncias fixadas em lei complementar para a
suspensdo de empenhos e pagamentos necessaria a exequibilidade de
que trata este paragrafo, desde que, simultaneamente, adote a
providéncia preconizada no inciso |.

§ 15. E vedado ao Poder Executivo dar providéncia de que trata o
§ 14, inc. |, por meio de medida proviséria ou por ato que nao represente
as proposicdes nele contempladas.

§ 16. O disposto no inciso Il do § 10 vincula o poder publico a
execucdo da despesa, assim considerada a consecucdo de sua meta ou
finalidade tal como especificados nos instrumentos legais de que trata o
caput, ressalvados os casos em relacdo aos quais se demonstre,
expressamente, que:

| — 0 objeto da despesa ou seu modo de execugdo dé causa a
ilegalidade ou se afigure inexequivel,

Il — a consecugdo da meta ou da finalidade prevista se dé, no
curso do exercicio financeiro, por outros meios.

§ 17. E vedado o cancelamento, a limitagdo ou o
contingenciamento, a qualquer titulo, dos recursos necessarios a
execucdo da despesa publica previstos na lei orcamentaria anual de
forma diversa a fixada no § 14, ressalvados os casos de:
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| — guerra, comocdo interna ou calamidade publica;

Il — abertura de crédito adicional ou destinacdo de recursos a
despesas que restem a pagar desde exercicios anteriores ou a reabertura
de créditos no exercicio em curso, sempre mediante cancelamento
proposto em projeto de lei.

§ 18. O disposto no caput e no inciso | do § 12 aplica-se ao projeto
e a lei de que decorra a abertura de crédito adicional ou que destine
recursos tanto a despesas que restem a pagar desde exercicios
anteriores quanto a reabertura de créditos no exercicio em curso.

§ 19. Para fins do disposto no inciso Il do 8§ 10, a programacao
financeira deveré:

| - sincronizar a realizacéo da despesa publica e a arrecadacao da
receita publica, com as finalidades de:

a) oferecer as condigbes necesséarias a plena execugédo, até o
encerramento do exercicio financeiro, da programacao de trabalho dos
orgaos, das entidades e dos fundos que integrem os orgcamentos fiscal e
da seguridade social;

b) manter, durante o0 exercicio, o equilibrio entre as
disponibilidades financeiras e a realizagdo da despesa, de modo a
minimizar insuficiéncias de tesouraria e custos financeiros;

Il - em todo e qualquer de seus atos, projetar a execucéo, ao longo
do exercicio, de toda a despesa constante do respectivo crédito
or¢camentario, vedada a fixagéo de tetos inferiores a dotacao que lhe for
destinada na lei orcamentaria anual e eventuais créditos adicionais,
devendo as medidas de compatibilizacéo fiscal ser adotadas pelos
instrumentos especificados no § 14.

20. Em qualquer caso, a inexecugao do programa de trabalho sera
motivada, expressamente, pelo titular ou o dirigente maximo do 6rgéo ou
da entidade a qual a dotacdo orcamentaria haja sido consignada, sempre
gue sua manifestacao for solicitada:

| - pela comissdo mista de que trata o § 1° do art. 166; ou

Il — pelas acdes de controle e fiscalizag&o realizadas nos termos
dos arts. 70 e 71.

§ 21. A insubsisténcia dos motivos exigidos na forma do § 20
importa em infracéo da lei orcamentéria e crime de responsabilidade, nos
termos previstos na legislacdo, por parte do Ministro de Estado sob cujo
poder hierarquico ou supervisdo se encontre o 6rgdo ou a entidade
manifestante.

§ 22. Na hipétese prevista no § 21, o titular ou o dirigente maximo
do oOrgdo ou da entidade respondera, administrativamente, pela
inexecuc¢do orcamentaria imotivada, sem prejuizo de que se apliquem as
sancdes de ordem civil e penal que definir a legislagdo correspondente.
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§ 23 Tratando-se de despesa publica cuja execugdo ocorra por
intermédio de Estado, do Distrito Federal ou de Municipio, a transferéncia
dos correspondentes recursos fica condicionada, necesséria e
exclusivamente, a;

| — determinagdo, pela Unido, do objeto da despesa, das
condi¢Bes gerais necessarias a execu¢do de objetos do mesmo género
e dos procedimentos para a prestacao, pelo ente destinatario, das contas
referentes aos recursos transferidos;

Il — celebracdo de compromisso, entre a Unido e o ente publico
destinatario, pelo qual se assegurem a transferéncia dos recursos, a
determinacdo do objeto da despesa, as condi¢cdes gerais aplicaveis a
execucdo desse objeto, os procedimentos para que se prestem contas
da aplicacdo dos recursos transferidos e, quando a lei o exigir, clausulas
que disponham sobre outros deveres ou obriga¢cdes atinentes ao objeto
OU a sua consecugao.

§ 24. Cabe ao ente publico destinatério zelar pela boa aplicacéo
dos recursos a ele destinados, sob a fiscalizagdo dos 6rgdos auxiliares
de controle a que se referem os arts. 71 e 75 da Constituigdo.

Art. 2° Revogam-se os 88 9° a 18 do art. 166, assim como o art. 111 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagéo,
produzindo efeitos no exercicio financeiro posterior aquele em que se lhe der o inicio da
vigéncia.
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