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RESUMO
A implementacao de politicas publicas visando a satisfacdo dos direitos e garantias
fundamentais aludidas na Constituicdao Federal necessariamente é materializada por meio
do orcamento publico. Este consiste em uma lei ordinaria que disciplina a arrecadacgao e as
despesas do Estado. A partir dele, o Ordenador da despesa publica aloca os recursos e o
utiliza de maneira sistematizada. Discute-se na doutrina a natureza juridica do orcamento

publico no Brasil, prevalecendo a tese que indica que versa sobre instrumento que autoriza
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(e ndo impde) a realizacdo da despesa. A partir dai comecou-se a debater sobre essa
discricionariedade do Chefe do Poder Executivo em se ordenar a despesa, o que culminou
com a aprovacgdo da EC 86/2015 que tornou obrigatéria a implementagao das politicas
publicas incluidas por meio de emendas parlamentares. Tal medida por si so,
aparentemente, ndo satisfez aos anseios da sociedade e atualmente tramita no Congresso
Nacional, mais especificamente, na Camara dos Deputados, a PEC 2/2015, visando tornar
obrigatdria a execu¢do das chamadas emendas de bancada, dando tratamento semelhante
ao disposto na PEC 86/2015 ja vigente, mas com algumas peculiaridades.

Palavras-chave: orcamento publico; emenda constitucional 86/2015; PEC 34/2019.

ABSTRACT

The implementation of public policies aimed at satisfying the fundamental rights and
guarantees referred to in the Federal Constitution necessarily materializes through the
public budget. This consists of an ordinary law that governs the collection and the expenses
of the State. From this, the Authorizing Officer of public expenditure allocates resources and
uses them in a systematized manner. The doctrine discusses the legal nature of the public
budget in Brazil, prevailing the thesis that indicates that it is about an instrument that
authorizes (and does not impose) the realization of the expense. From that point on, it
began to debate the discretion of the Head of the Executive Branch in ordering the
expenditure, which culminated in the approval of EC 86/2015, which made it mandatory to
implement the public policies included through parliamentary amendments. This measure
by itself apparently did not meet the wishes of society and is currently being processed in
the National Congress, specifically in the House of Representatives PEC 2/2015, with a view
to making the execution of so-called bench amendments mandatory, giving similar
treatment to the in PEC 86/2015 already in force, but with some peculiarities.

Key-words: public budget; constitutional amendment 86/2015; PCA 34/20109.
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INTRODUCAO

Este estudo pretende realizar andlise criteriosa e se baseia numa abordagem
pelo método interpretativo, partindo da andlise e exegese de textos em revisdo bibliografica

de livros, artigos e julgados disponiveis em meio fisico e digital.

A partir desta metodologia, visa refletir sobre o disposto na Proposta a
Emenda Constitucional 2/2015, tentando entender os reflexos que ela podera surtir na

administragdo publica, bem como na relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo.

A despesa publica no Brasil se da por meio do or¢camento publico. De acordo
com a sistemdtica adotada pela Constituicdo, este se materializa por meio de trés leis, o

Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias e a Lei Orcamentdaria Anual.

Tratam-se de leis onde se definem onde serdo alocados os recursos publicos
para posterior despesa, bem como estima a receita que sera arrecadada. Ocorre que
algumas despesas sdo realizadas de maneira discricionaria por parte do Poder Executivo,
gerando conflitos e permitindo que questdes eminentemente politicas atrapalhem o Estado
brasileiro em garantir direitos fundamentais. Tal discricionariedade tem sido vista como

“moeda de troca” utilizada para a aquisi¢ao de apoio politico.

Tal relacdo de manipulacdo do Poder Executivo sobre o Legislativo tende a
enfraquecer a isonomia que deve haver entre os Poderes, de tal sorte que, em 2015 foi
promulgada a Emenda Constitucional 86/2015 tornando obrigatéria a execucdo das
despesas fruto das emendas parlamentares, dando mais independéncia para que o Poder
Legislativo possa cumprir suas fun¢oes estabelecidas pela Constituicdo, tais como a fungao

de legislar, fiscalizar e julgar o Poder Executivo.
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Verificou-se posteriormente que tal medida foi salutar, o que deu azo ao
seguimento da tramita¢do de outra PEC sobre o tema: a PEC 2/2015 (ou 34/2019), que foi
aprovada pela Camara dos Deputados e pelo Senado, sé nao foi promulgada ainda porque
foi emendada por esta dltima Casa, devendo ser analisada novamente pela Camara dos

Deputados.

Esta Emenda, cuja aprovacgdo tudo indica ser iminente, visa tornar obrigatoria
as despesas incluidas por meio das emendas de bancada, tal qual ocorre com as emendas
parlamentares individuais, mas com alguns detalhes diferentes que deverao ser abordados

no transcorrer deste trabalho.

1 ORCAMENTO PUBLICO

Para abordar a tematica da PEC 34 de 2019, que tornam impositivas as
emendas de bancada ao projeto de Lei que da origem a Lei Orcamentaria Anual - LOA,
mister se faz determinar alguns pontos relevantes sobre o orcamento, propriamente dito, o

que passa-se a fazer a seguir.

James Giacomoni lembra que a génese do orcamento publico remete ao Artigo

12 da Marga Carta de 1215, assinada pelo Rei da Inglaterra, Jodo Sem Terra. Nesse sentido:

Mesmo nado envolvendo o lado da “despesa publica”, o artigo 12 da
Marga Carta é geralmente considerado pelos tratadistas como uma

espécie de embrido do orcamento publico (GIACOMONI, 2010, p. 32)

Ja no Brasil, a criacdo do or¢amento esta ligada a vinda da Familia Real em
1808, ocasido em que o Rei de Portugal, D. Jodo VI criou o Erario Publico e o regime de

contabilidade.
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Allaymer Ronaldo R. B. Bonesso, em sua dissertacdo de mestrado, destaca o

papel do orgamento publico no ordenamento juridico patrio:

O orgamento publico representa, no mundo juridico, a efetiva
aplicagdo das receitas publicas e a organizagdo das despesas
realizadas pelo Estado ou seus 6rgaos, com fundamento na ordem

constitucional, e legislacao ordinaria. (BONESSO, 2006, p. 90)

Trata-se de um instrumento que tem o intuito de disciplinar a arrecadacao e
as despesas do Estado. Tem como caracteristica ainda a possibilidade de viabilizar o

chamado accountability, que consiste no ato controlar os gastos do ordenador da despesa.

Vale dizer, versa sobre instrumento que auxilia aos 6rgaos de controle, tais
como Poder Legislativo e Tribunais de Contas. Auxilia ainda no controle feito pela
populagdo, uma vez que esta tera meios de aferir se as despesas publicas estao de acordo

com o que esta previsto nas pegas orgamentarias.
Nesse sentido, James Giacomoni assegura que:

[..] o orcamento, desde o inicio, representou uma importante
conquista como instrumento disciplinador das finangas publicas, sua
funcao principal foi a de possibilitar aos drgaos de representacao um

controle politico sobre os Executivos. (GIACOMONI, 2010, p. 55).

O Orcamento publico igualmente é instrumento de publicidade e
transparéncia, tendo em vista que, a partir dele qualquer cidadao tem condi¢cdes de saber

como serdo empregados os recursos publicos no decorrer do exercicio.

Além disso, nota-se que o or¢amento publico é importante ainda no que diz
respeito a seguranca juridica, pois gera ao menos uma expectativa de que determinada

politica publica serd implementada.
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1.1 Das leis orcamentarias previstas na CF/88

Orcamento Publico, nos termos estabelecidos pela Constituicao Federal de
1988 é consubstanciado por trés leis: o Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes
Orcamentadrias - LDO, e a Lei Orcamentaria Anual - LOA. Tais leis serdo objeto de analise

logo a frente.

Leonardo Augusto Gongalves, repassando os ensinamentos de Sandoval Alves
da Silva, ressalta a importancia do PPA, da LDO e da LOA no planejamento das politicas

publicas, nesse sentido:

De acordo com o art. 174 da Constituicio Federal de 1988, o
planejamento é obrigatério para o setor publico e indicativo para o
setor privado. Em que se pese estar inserido entre os dispositivos que
tratam da ordem econdmica e financeira, referido artigo aplica-se as
normas constitucionais orgamentarias, dando ensejo a formacgao do
que se pode denominar “planejamento or¢gamentario tridimensional”,
tendo por instrumentos o PPA, a LDO e a LOA. (GONCALVES, 2013, p.
208).

Vale dizer, sdao instrumentos de suma importancia no planejamento de
politicas publicas, cuja observancia se faz obrigatéria no ambito da administracao publica

brasileira.
1.1.1 PPA

Como dito alhures, o plano plurianual, ou simplesmente PPA, esta previsto no
artigo 165, 1, § 1 2 da CRFB. Onde prevé que lei de iniciativa do Poder Executivo ira instituir

o plano plurianual, devendo “estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
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metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas

decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada”.

De acordo com a sistemdtica acima, pode-se concluir que o PPA deve conter

as diretrizes, objetivos e metas para programas de duracao continuada.

O Artigo 35, § 29, Inc. I do Ato das Disposi¢cdes Transitérias da Constituicao
Federal lembra que a vigéncia do PPA é de 4 (quatro) anos, tendo inicio a partir do segundo
ano de mandato do chefe do Poder Executivo. Tal l6gica decorre da ideia de continuidade
das obras publicas, devendo o Chefe do Poder Executivo dar continuidade as obras do seu

antecessor.
1.1.2 LDO

A segunda lei a ser abordada é a lei de diretrizes or¢camentarias. Tal qual o
PPA, também tem previsdo no Artigo 165 da Constituicao Federal, que atribui ao Poder

Executivo a iniciativa de projeto de lei para cria-lo.

Nos termos do § 22 daquele dispositivo constitucional, “ela compreendera as
metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para
o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orgamentaria anual,
dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo

das agéncias financeiras oficiais de fomento”.

Com uma rapida analise ao fragmento supracitado pode-se verificar que a lei
de diretrizes or¢amentarias deve prever as metas e prioridades da administracao.
Entretanto, diferentemente do PPA, a LDO nao tem vigéncia de 4 (quatro) anos, e sim de 1

(ano).

Cabe a LDO ainda estabelecer orientagdes a serem seguidas pelo legislador

quando da elaborag¢do da lei orcamentaria anual - LOA. Além disso, a LDO deve prever as
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alteracdes que se fizerem necessdrias as leis de natureza tributaria, ou seja, deve autorizar,

por exemplo, a criagdo de uma lei de isencao.

Por fim, esclarece-se que a LDO deve sempre ser compativel com o Plano

Plurianual, nos termos do Artigo 165, §72 da Constituicdo Federal de 1988.
1.1.3 LOA

Para finalizar a andlise da triade das leis or¢camentarias, € o momento da
andlise da lei orcamentaria anual - LOA. Lei esta que tem respaldo no Artigo 165, 111, § 52 da

Constituicdo Federal de 1988.

Tal qual a LDO, a lei orgamentaria anual tem vigéncia de somente 1 (um) ano,
devendo ainda respeitar tanto o PPA quanto a LDO, de acordo com o § 72 do Artigo 165 da
Constituicdo Federal de 1988.

Nota-se que em se tratando de LOA, ndo ha falar em diretrizes da maneira
como o PPA e a LDO versam. Trata-se do or¢amento propriamente dito onde constam os
valores de cada acao ou politica publica que devera ser executada pelo gestor da coisa

publica.

1.2 Natureza Juridica do or¢camento: Autorizativo ou Impositivo?

Feitas estas consideracoes iniciais, & oportuno verificar a natureza juridica do

orcamento publico de acordo com a sistematica adotada pelo ordenamento juridico patrio.

E dizer, deve-se perquirir se o orcamento publico tem natureza meramente
autorizativa ou acaso ele seria impositivo. A primeira decorre da desnecessidade de o
ordenador da despesa cumprir todas as a¢des estabelecidas na lei or¢amentaria anual,

sendo o or¢camento uma lei que apenas autoriza o Executivo a adotar tais agoes.

REVISTA DIREITOS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS (UNIFAFIBE)
DISPONIVEL EM: WWW.UNIFAFIBE.COM.BR/REVISTA/INDEX.PHP/DIREITOS-SOCIAIS-POLITICAS-PUB/INDEX

ISSN 2318-5732 — VoL. 7, N. 1, 2019




158

REVISTA DIREITOS SOCIAIS

E POLITICAS PUBLICAS (UNIFAFIBE)

Ja a natureza impositiva seria o inverso, ou seja, estaria o Chefe do Poder

Executivo obrigado a cumprir fielmente todas as agdes previstas na pega orcamentaria.

Destaca-se que grande parte do or¢amento é de execugdo obrigatoéria, como o
repasse aos estados e municipios, os beneficios previdenciarios, as despesas com pessoal,
os juros da divida publica, dentre outros. Edilberto Carlos Pontes Lima estima que em torno

de 90% do orcamento tem a sua destinac¢do vinculada a determinada despesa. (LIMA, 2003,
p.7)
Entretanto, é bom lembrar que é pacifico que no Brasil o orgcamento publico

tem natureza meramente autorizativa, atribuindo ao ordenador da despesa a definicdo dos

rumos da execucdo orcamentaria. Nesse sentido, Vidal Serrano Nunes lembra que:

Todavia, no dmago do préprio principio da legalidade, surge o
chamado principio de legalidade or¢amentaria [...] um dado essencial
que, antes de mais, deve ser registrado é o fato de que a lei
orcamentaria autoriza, mas ndo vincula. E dizer, sem a previsdo
or¢amentaria, a despesa, em principio, ndo pode ser realizada, mas
com ela o Executivo ndo se vé obrigado a sua realizacao. (NUNES

JUNIOR, 2009, p. 171)

No mesmo sentido, Rodrigo Luis Kanayama, em seu artigo intitulado “A

ineficiéncia do orgamento publico impositivo”, enaltece que:

A lei orcamentaria fixa e autoriza a despesa. "Autorizar" tem
conotacdo completamente diversa dos verbos "obrigar" ou "impor”,
ou seja, abre-se uma faculdade aquele que tem a competéncia para

ordenar a despesa. (KANAYAMA, 2009, p. 132)
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Entretanto, devemos lembrar que a prépria Constituicdo Federal excepciona
essa desvinculacdo desde a entrada em vigor da Emenda Constitucional 86/2015, tema a

ser abordado adiante.

2 ORCAMENTO IMPOSITIVO

Como exposto acima, o or¢camento impositivo visa tornar obrigatéria a
execucdo do orcamento aprovado pelo Poder Legislativo, retirando a discricionariedade do

ordenador da despesa em implementar a despesa publica prevista na lei orcamentaria.

O orcamento impositivo limita as escusas utilizadas pelos Chefes de Poderes
Executivos Brasil afora em caso de ndo implementacdo de politicas publicas tendentes a

satisfazer direitos fundamentais previstas no orgamento publico.

Evidentemente que casos de impossibilidades técnicas podem ser
apresentadas ao Legislativo, nos prazos previstos na prépria EC 86/2015, de tal sorte que

justifique eventual ndo execucdao orcamentaria obrigatoria.

Existem gradagdes dentro da impositividade do orcamento. Edilberto Carlos

Pontes Lima cita trés modalidades, a saber:

Numa versdao extrema, trata-se de obrigar o governo a executar
integralmente a programacao orcamentaria definida pelo Congresso
Nacional. Numa versdo intermediaria, para a nao-execucdo de parte
da programacdo, exige-se a anuéncia do Congresso. Versdes mais
flexiveis determinam a obrigatoriedade de implementar apenas parte
do or¢amento, deixando alguma margem para o Executivo decidir

sobre a implementag¢do ou ndo. (LIMA, 2003, p. 6)
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A versdo intermediaria seria o modelo mais razoavel e segundo o mesmo
autor, é o adotado nos Estados Unidos desde a década de 70 onde existe a figura do
“rescission” que exige que o Poder Legislativo autorize o cancelamento de dotagdes

orcamentarias possibilitando ao Executivo que deixe de implementar a a¢cdo cancelada.

Obviamente o or¢amento impositivo ndo é imune de criticas. Fala-se no
péssimo habito do brasileiro ndo planejar, o que resulta em or¢camentos ruins e, uma vez

aprovados, ndo haveria como muda-los.

Verifica-se que esta critica ndo se sustenta, tendo em vista que, com a
impositividade, essa cultura (se é que realmente existe) tende a mudar, forcando o

Proponente da matéria elaborar projetos melhores.

Fala-se ainda em engessamento do or¢amento, o que nao se coaduna com a
realidade, tendo em vista que nos termos da Emenda Constitucional 86/2015 e da PEC
2/2015, no caso de impossibilidade de implementacdo de determinada acdo prevista,
podera ser apresentada justificativa e alterar o orcamento mediante processo legislativo.

Nesse sentido, Roberto Bocaccio Piscitelli lembra que:

Orcamento impositivo ndo é o que se tem de executar a qualquer
pretexto, sem qualquer flexibilidade; ndao é imutavel; ndao é
inexoravel; ndo é uma camisa-de-for¢a. Impositivo quer dizer que é,
que deve ser aquele, e ndo outro, e aquele, na concep¢ao
programatica, é o necessario e suficiente para o que foi definido como

tendo de ser feito. (PISCITELLI, 2007, p. 5)

Além disso, ndo se pode olvidar que o orcamento é materializado por meio de
lei ordinaria, podendo ser alterada por outra lei ordindria posterior. Assim, uma vez
aprovado um orgamento que nao atenda as necessidades da sociedade, uma proposta de

alteracdo nao esta descartada para corrigir eventuais incorrecoes.
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2.1 Emenda Constitucional 86/2015

Publicada em 18 de margo de 2015, a Emenda Constitucional 86/2015 é fruto
do Projeto de Emenda a Constituicdo n2 22/2000, de autoria do Senador Antonio Carlos
Magalhdaes e tem como principal objetivo tornar obrigatéria a execucdo das despesas

incluidas no or¢amento publico por meio de emendas parlamentares.

Além disso, criou a obrigatoriedade de a Unido gastar percentuais minimos na
area da saude. O tema nao é objeto do presente trabalho, mas é salutar lembrar que esta
obrigatoriedade foi revogada posteriormente, a partir da vigéncia da Emenda

Constitucional 95, de 15 de dezembro de 2016.

A EC 86/2015 refor¢cou o orgamento impositivo no ordenamento juridico
brasileiro (reforgou no sentido de que existem despesas de carater obrigatorio no

ordenamento juridico patrio, como exposto anteriormente).

Segundo sua redacgdo, o ordenador da despesa se vé obrigado a realizar 1,2%
(um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida do exercicio anterior

oriundas das chamadas Emendas Parlamentares Impositivas.

Destaca-se o carater democratico da adog¢ao do or¢amento impositivo sobre
as emendas parlamentares, tendo em vista que cada Legislador representa parcela da

sociedade, ndo raras vezes excluidas pelo Poder Executivo.

O Legislativo representa todos os extratos da sociedade, sem excecdo, de
modo que as minorias tendem a ser respeitadas quando o Chefe do Poder Executivo realiza
uma despesa publica para satisfazer seus anseios, ha muito renegados pelos detentores do

Poder.

3PEC2/2015
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Feitas estas consideracdes sobre o orcamento publico, sua natureza juridica,
bem como sobre a Emenda Constitucional 86/2015, é salutar que seja analisada nesse
momento a proposta de emenda a Constituicao n2 2/2015 (ou 34/2019, conforme niimero
atribuido no Senado Federal), aferindo os reflexos que sua aprovacao impingird na

administracdo publica.
3.1 Tramite legislativo

Trata-se de proposta de autoria do Deputado Hélio Leite (DEM-PA)
apresentada em 10 de fevereiro de 2015 na Camara dos Deputados. Foi aprovada em
segundo turno em 26 de marco de 2019 por 453 votos favoraveis, 6 contrarios e 1

abstencao.

A seguir, encaminhada ao Senado Federal onde recebeu o numero 34/2019. A
matéria foi aprovada em segundo turno em data de 3 de abril de 2019 pelo placar de 59

votos favoraveis, 5 contrarios e 1 abstencgao.

Como a proposta foi aprovada com emenda, na realidade na forma de um
substitutivo, a matéria retornou a Camara dos Deputados, nos termos do Artigo 65,
Paragrafo Unico da Constituicio Federal, onde aguarda deliberagio da Comissdo de

Constituicdo e Justica para ir a Plenario.
3.2 Do conteudo original da proposta

A proposta original visa alterar dispositivos contidos nos artigos 165 e 166 da
Constituicdo Federal de tal sorte que passa a tornar obrigatoéria a execu¢do da or¢amentaria
de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, até o montante
de 1% (um por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior (lembrem-

se que esta-se abordando a proposta original).
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Seu texto altera diversos dispositivos contidos nos Artigos 165 e 166 para

adaptar a impositividade da execucdo orcamentaria que alude a Emenda Constitucional

86/2015.

Vale dizer, esta emenda vigente, conforme exposto alhures, tornou
obrigatéria a execucdo orcamentaria de emendas parlamentares no percentual de 1,2%
sobre a corrente liquida. Aproveitando-se dos dispositivos alterados naquela oportunidade,
a PEC em tramitacdo os modifica para tornar as emendas de bancada igualmente

obrigatorias.

De acordo com Carlos Penna Brescianini, em noticia veiculada pela Agéncia

Senado, do site do Senado Federal:

Essa PEC permitira que as emendas impositivas das bancadas ndo
possam mais ser contingenciadas pelo Governo. Ndao havera mais a
barganha politica de o governo forgcar um voto do parlamentar em
troca da liberacdo de sua emenda. Serdo aproximadamente R$ 27
bilhdes em trés anos para serem divididos entre as 27 unidades da
federacdo. Sdo aproximadamente R$ 333 milhdes por ano para cada

estado através das emendas impositivas. (BRESCIANINI, 2019)

Ou seja, o intuito é se evitar que as emendas de bancada sejam
implementadas de acordo com a discricionariedade do chefe do Poder Executivo, evitando-
se a utilizacdo de liberacdo de emendas de bancada como moeda de troca em troca de

favores politicos.

Muitos Senadores discursaram na mesma linha de raciocinio durante a Sessao
Plenaria que aprovou a PEC 2/2015 no Senado Federal, como por exemplo a Senadora

Simone Tebet (MDB-MS) que asseverou que:
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Um Or¢amento impositivo, que atende de forma igualitaria todos os
estados da Federacdo brasileira, dos mais ricos aos mais pobres.
Evitando o fisiologismo, evitando a compra de voto, porque agora o
governo federal vai ter que cumprir a determinagdo constitucional,

porque nos caminhamos unidos. (BRASIL..., 2019)

Nota-se ainda o carater isonémico da proposta, tendo em vista que todos os
Estados da Federacao serao contemplados, sem quaisquer discriminagdo ou favorecimento

€SCuso.

Outro ponto relevante que altera dentro da Constituicao é a revogacdo dos
incisos 1 ao IV do § 14 do Artigo 166. Tais dispositivos estabelecem prazos para o Poder
Executivo adotar medidas em caso de impossibilidade técnica de executar o orgamento

impositivo.

De acordo com a proposta, caberd a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
estabelecer cronograma para analise e verificagdo de eventuais impedimentos das
programacoes e demais procedimentos necessarios a viabilizacdo da execucdo dos

respectivos montantes.

Destaca-se que atualmente existem duas modalidades de emendas coletivas, a
saber: as emendas de bancadas e as emendas de comissdes. Com a aprovac¢ao da PEC em
tela, somente as primeiras passardo a ter natureza impositiva, mantendo a caracteristica

autorizativa das emendas de comissoes.

Em apertada sintese, o projeto tende a dar as emendas de bancada o mesmo
carater impositivo que é dado as emendas parlamentares individuais. Entretanto, um
pequeno detalhe as diferencia; no caso das parlamentares, 50% (cinquenta por cento) deve
ser destinado a agdes e servicos publicos de sadde, limitacdo esta que nao se aplica as

emendas de bancadas impositivas.
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Verifica-se que o idedrio do Proponente é reforcar a independéncia dos
Poderes, retirando do Poder Executivo ferramenta de manipulacdo sobre membros do

Poder Legislativo, (no caso, blocos do Poder Legislativo).
3.3 Do substituto aprovado

Oportuno destacar que a PEC em pauta foi aprovada por meio de um
substitutivo, ou seja, foi aprovada uma emenda a PEC em tramitacdo, alterando seu texto

original de maneira consideravel.

O substitutivo foi apresentado pelo Senador Espirididio Amin e entrou em
tramitacao no Senado sob o nimero Emenda n? 10-CC] (substitutivo) a PEC 34, de 2019.
Tem como principal modificagdo a alteracao do percentual a se tornar impositivo, passando
de 1% para 0,8% sobre a receita corrente liquida, a partir do primeiro ano subsequente a

aprovacdo da proposta, retornando ao percentual de 1% nos anos seguintes.

Sendo vejamos o seu disposto: “Art. 22 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.”

Versa sobre uma regra de transicdo para que o Poder Executivo se adapte a
nova norma, de tal sorte que lhe dé um tempo maior para se familiarizar com a nova

sistematica, em caso de aprovacao.

Além disso, o substitutivo prevé mecanismo para evitar a ocorréncia de obras
inacabadas, gerando desperdicios de recursos publicos. Foi incluida na proposta exigéncia
no sentido que as bancadas devem repetir a cada exercicio as emendas até que a obra tenha
terminado definitivamente, de acordo com § 20 do Artigo 166 da proposta substitutiva

onde consta textualmente que:
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§ 20 As programacgdes de que trata o § 12, quando versarem sobre o
inicio de investimentos com a duracdo de mais de um exercicio
financeiro ou cuja execucdo ja tenha sido iniciada, deverao ser
objeto de emenda pela mesma bancada estadual, a cada
exercicio, até a conclusao da obra ou empreendimento. (Grifo

nosso)

Trata-se de ferramenta que fortalece a luta contra o desperdicio de recursos
publicos, tdo escassos atualmente, em face da gama de servicos publicos que o Estado

brasileiro se obrigou a prestar com a promulgacdo da Constituicdo Federal.

Em suma, além de visar corrigir alguns pontos, o substitutivo aprovado, de
acordo com o Senador Espiridido Amin, foi fruto de um dialogo entre o Congresso Nacional
e o Poder Executivo, atribuindo maior maleabilidade durante o primeiro ano da

implementacao da PEC a ser aprovada.

CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todo o exposto na pesquisa acima, pode-se abordar o papel do
orcamento publico no Estado Democratico de Direito, inferindo como a Constituicdo
Federal trata do tema, oportunidade na qual verificou-se que de fato versa sobre um
instrumento de efetivacdo das politicas publicas onde se planeja tanto a arrecada¢do da

receita quanto a alocagdo desses recursos de maneira sistematizada.

Pode-se ainda aferir o papel da triade de leis orcamentarias a que alude a
Constituicdo Federal, a saber: PPA, LDO e LOA, ferramentas que materializam o orcamento

publico no Brasil.
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Em seguida a problematica da natureza juridica do or¢amento publico, de
acordo com a sistematica adotada pelo ordenamento juridico patrio, foi objeto de analise.
Ocasido em que diversos aspectos foram abordados, tais como os fragmentos contidos na
LOA que sdo de execuc¢do obrigatoria, tais como o repasse aos estados e municipios, os

beneficios previdenciarios, as despesas com pessoal e os juros da divida publica.

A partir dai verificou-se que o or¢amento publico no Brasil tem natureza
meramente autorizativa, cabendo ao Chefe do Poder Executivo certa discricionariedade na
execucdo de determinadas ag¢des, o que tem gerado conflitos entre os Poderes Executivo e
Legislativo, uma vez que possibilita que questdes eminentemente politicas atrapalhem o

Estado brasileiro em garantir direitos fundamentais.

Tais conflitos culminaram com a promulgacdo da Emenda Constitucional
86/2015 que tornou obrigatéria a execucdo do orgcamento no tocante as emendas

parlamentares individuais.

Esta medida aparentemente foi salutar a ponto de o Congresso estar em vias
de aprovar outra PEC sobre o tema, visando tornar impositiva a execu¢ao orcamentaria das

emendas de bancada.

Trata-se da proposta de emenda a constituicdo n2 2/2015 ou 34/2019 (n2
atribuido pelo Senado Federal). Sua tramita¢do se iniciou em 2015 e tem como autor do
Deputado Hélio Leite (DEM-PA). Foi aprovada em dois turnos na Camara dos Deputados em
2019. No Senado recebeu diversas emendas, e foi convertida em um substitutivo, sendo
aprovado em dois turnos. Atualmente o projeto se encontra na Comissao de Constituicao e

Justica da Camara, devendo este substitutivo ser aprovado por esta Casa de Leis.

A PEC em tramitacao visa dar as emendas de bancada o mesmo tratamento
destinado as emendas parlamentares, com alguns pontos diferenciados, como por exemplo,

no caso das emendas parlamentares, o percentual destinado a fazer frente a elas é de 1,2%
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sobre a receita corrente liquida, ao passo que a proposta contida no substitutivo aprovado é

de 0,8% para o ano subsequente a aprovac¢ao da emenda, passando a 1% nos posteriores.

Outro fator que difere a EC 86/2015 da PEC 2/2019 é que nao se exige nesta
que a metade do valor das emendas sejam destinados a acdes e servigos publicos de saude.

Ja as emendas parlamentares impositivas dispde dessa exigéncia.

Por fim, outro aspecto relevante que cabe mencionar acerca da PEC em pauta
é a revogacao dos incisos [ ao IV do § 14 do Artigo 166, determinando que cabera a lei de
diretrizes orcamentarias estabelecer cronograma para analise e verificacdo de eventuais
impedimentos das programagdes e demais procedimentos necessarios a viabiliza¢do da

execucdo dos respectivos montantes.

Diante de toda pesquisa realizada, pdde-se constatar que a aprovagdo da PEC
2/2019 possibilitara a criagdo de um instrumento de fortalecimento democratico, tendo em
vista que tanto os Legisladores quanto suas respectivas bancadas, que representam cada
extrato da sociedade, vdo poder ter condi¢des de alterar o or¢camento com a certeza ou ao
menos com um maior grau de probabilidade de que suas demandas serao atendidas, em

beneficio das mais diversas camadas da sociedade brasileira.

E oportuno destacar ainda que a proposta é salutar ainda no sentido de
reforcar a independéncia dos Poderes, retirando do Poder Executivo ferramenta de
manipulacao sobre membros do Poder Legislativo, podendo este atuar com mais liberdade

nas suas fungdes de legislar, julgar e fiscalizar os atos do Poder Executivo.
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