CAMARA DOS DEPUTADOS

Nota Técnica
Consultoria de Or¢amento e Fiscaliza¢io Financeira n° xx/2019

s
anem
Tvpmnam CAMARA DOS DEPUTADOS

| ~-

| - . . ~ . .
= Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira

PEC N° 02/2015 - ANALISE DOS DISPOSITIVOS E
IMPACTOS NA RIGIDEZ ORCAMENTARIA

n°® 1/2019

écnica

| 4

. . A .1
Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢éo Financeira

Nota T

Brasilia, marco de 2019.

! Consultores designados: Eugénio Greggianin, Graciano Rocha Mendes, Mario Lufs Gurgel e Ricardo Volpe



CAMARA DOS DEPUTADOS

Consultoria de Orcamento e Fiscalizacao Financeira

Nota Técnica - Comentarios as disposicoes da PECn2 2/2015

NOTA TECNICA n° 1/2019

I. ANTECEDENTES

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 2, de 2015, visava alterar os arts.
165 e 166 da Constituicdo Federal e tornar obrigatéria a execucdo da programacéao
orcamentaria de emendas coletivas, no limite de 1% da receita corrente liquida, admitido o
contingenciamento proporcional.

De iniciativa do Dep. Hélio Leite e outros, arguiram os autores, na Justificacdo, a
necessidade de suplantar a pratica que passou a ser adotada pelo Executivo na execucdo da lei
orcamentaria, contingenciando-se praticamente a totalidade das emendas coletivas. A falta
sistematica de execucdo ndo encontrava fundamento no mérito, mas simplesmente pelo fato
de terem sido originadas do Legislativo. Pretendia-se, assim, reestabelecer o equilibrio entre
os Poderes na defini¢cdo das politicas publicas por meio do orcamento.

A PEC 2/2015 sofreu importantes aperfeicoamentos na Comissao Especial, com
alteracdes nos arts. 165 e 166. Na apreciacao pelo Plenario da Camara dos Deputados, foram
aprovados alguns destaques supressivos, bem como ajustes na redacéo.

A presente Nota presta-se a analisar o texto ja aprovado pelo Plenario da Camara
em 26/3/2019 e encaminhado a aprecia¢do do Senado Federal.

Il. ALTERACOES NO ART. 165 DA CONSTITUICAO

O art. 165 da Constituicdo Federal define a natureza e o contetdo das leis do
sistema de planejamento e orcamento publico (plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentarias e lei orcamentaria), ou seja, tem como objeto todas as programacdes do
orcamento publico.

I1.1. Lei complementar pode estabelecer critérios gerais relativos a execucdo e
acompanhamento dos planos e orgcamentos (Art. 165, § 9°)

8 9° Cabe a lei complementar:

(.)

I11 - dispor sobre critérios gerais relativos a execucdo e acompanhamento dos planos
e orcamentos.

A alteracdo proposta simplifica o texto anterior do § 9°, cujo conteudo, bastante
detalhado, se referia unicamente a emendas individuais. Amplia-se a abrangéncia das
hipdteses de regulamentacdo via lei complementar, destacando-se a possibilidade de fixar
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critérios gerais relativos a execucdo e acompanhamento dos planos e orgamentos, 0 que
possibilitara melhor regulamentacdo acerca da extensdo do cardter impositivo das
programac0es enunciadas nos 88 10 a 12 do mesmo artigo.

11.2 Principio do realismo orcamentario e da compatibilidade da lei orcamentaria com a
politica fiscal.

Art. 165.

(...) 8 10. A previsdo de receita e a fixacdo da despesa no projeto e na lei
orcamentaria devem refletir com fidedignidade a conjuntura econémica e a politica fiscal.

As receitas e as despesas orcamentarias devem ser estimadas de modo fiel e
confiavel. Acerca das receitas, ja consta da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00), art.
12, que as previsGes de receita observardo as normas técnicas e legais, dentre outras
determinagfes que buscam garantir a elaboracdo de orcamentos realistas, premissa necessaria
para que se possa almejar grau de obrigatoriedade na sua execucao.

De acordo com 8 10 em comento, a lei or¢amentaria “fixa” a despesa, expressao
ja utilizada no § 8° da art. 165 da Constituicdo. Ndo se trata, portanto, apenas de “autorizagdo”
da despesa, 0 que amparava a corrente que defendia a natureza meramente autorizativa do
orcamento publico e que vinha sendo questionada por parte da doutrina.

A par disso, reitera o texto da PEC a necessidade da lei orcamentéria refletir a
politica fiscal. De acordo com a LRF (art. 4°), os orcamentos devem ser elaborados e
executados com vistas ao cumprimento das metas de resultado fiscal fixadas na LDO,
principal pardmetro orientador da politica fiscal. Nesse sentido, a PEC enuncia e reforga a
necessidade de compatibilidade dos orcamentos com as restri¢cdes fiscais.

Em relacdo a despesa deve-se aqui fazer uma distincdo conceitual importante
entre as despesas “obrigatorias” daquelas “impositivas”. As despesas obrigatorias, em sentido
estrito, sdo aquelas que derivam diretamente de norma anterior que impde ao Estado
obrigacdo de pagar encargos liquidos e certos, a exemplo de despesas com previdéncia,
indenizacg0es, pessoal e encargos sociais, precatorios, etc.

Eventual falta de autorizacdo orcamentaria, nesses casos, € ineficaz para impedir o
fato gerador da despesa (direito subjetivo) e o aumento da divida. Assim, o montante das
despesas obrigatorias deve decorrer de calculo fidedigno, ndo podendo ser alterado no
processo de apreciacdo do orcamento pelo Legislativo, nem para mais nem para menos, salvo
erro ou omissdo comprovados (art. 166, § 3°, II1, ‘a’, da CF/88).
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De natureza diversa sdo as programacfes conhecidas como impositivas, também
chamadas de “execucdo obrigatoria”. Nesses casos, 0 gestor tem um dever genérico de
execucao, afastavel, no entanto, em caso de contingenciamento ou de impedimento técnico ou
legal. As programagdes orgamentarias impositivas sdo, em esséncia, despesas discricionarias
cujo montante impde dever de execucdo pelo gestor.

11.3 Dever de execucdo do programa de trabalho

Art. 165 (...)

8 11. O dever de execucdo das programagdes orcamentarias tem como propoésito
garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade, devendo a administracdo adotar os
meios e medidas necessarios a implementacdo do programa de trabalho.

O paragrafo enuncia o dever juridico de execucdo das programacoes
orcamentarias com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade. A
entrega de bens e servicos somente ocorre nos chamados programas finalisticos ou tematicos,
vez que ndo se identifica esse atributo nas chamadas “despesas-meio”, a exemplo do custeio
administrativo. Trata-se de obrigacdo do gestor de adotar todos os meios e medidas
necessarios a implementacdo do programa de trabalho que consta da peca or¢camentaria.

Entende-se, portanto, que uma vez aprovada a lei or¢camentaria, deve o gestor
adotar todos os meios — empenho, contratacdo, liquidacdo e pagamento — necessarios ao
cumprimento do programa de trabalho. H& uma inflexédo relativamente a pratica atual, em que
0 gestor tem a possibilidade de ndo executar despesa discricionaria, sem apresentar
motivacao.

O dispositivo reproduz principio constante em LDOs anteriores (2014 em diante),
que definia o regime juridico das emendas individuais, agora expandido para o or¢camento
publico como um todo.

O dever de execucdo deve, obviamente, ocorrer dentro das limitacdes fiscais, o
que garante o equilibrio orcamentario. Ademais, como se observa no 8 12, a comprovacao de
impedimentos afasta a obrigatoriedade de execucdo, pratica ja conhecida na experiéncia do
orcamento impositivo de emendas individuais.

11.4 Dever de justificar impedimentos e medidas de saneamento

8 12. Os oOrgdos de execucdo deverdo publicar relatérios que permitam o
acompanhamento e a verificagdo do cumprimento do disposto nos 88 10 e 12, inclusive a
divulgacéo de eventuais impedimentos e respectivas medidas de saneamento.
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A medida valoriza o acompanhamento e fiscalizagdo da a¢cdo do governo, tanto no
que diz respeito a gestdo fiscal quanto a gestdo orcamentaria.

O dispositivo cria a obrigatoriedade de os 0Orgdos de execugdo publicarem
relatérios, cujo detalhamento poderé ser definido em norma infraconstitucional.

A transparéncia da execu¢do orcamentaria deve se ampliar, com a indicacdo de
cada programacdo que sofreu contingenciamento ou impedimento (nesse caso, com as
respectivas medidas saneadoras), bem como daquelas sobre as quais permanece o dever de
execucao.

1. ALTERAC}()ES NO ART. 166 DA CONSTITUIQAO
O art. 166 trata das disposicoes relativas ao processo de emendamento, inclusive

as emendas impositivas. Seguem os comentarios acerca das alteracfes promovidas.

I11.1. Insercdo da garantia de execucao das emendas de bancada estadual

AT 100 . o

8 11-A. A garantia de execucdo de que trata o paragrafo anterior aplica-se também as
programacOes de carater estruturante incluidas por emendas de iniciativa de bancada de
parlamentares de estado ou do Distrito Federal, até 0 montante de 1% (um por cento) da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

§ 12. As programacdes orcamentérias referidas nos 8811 e 11-A deste artigo ndo
serdo de execucdo obrigatoria nos casos dos impedimentos de ordem técnica.

Os dispositivos estendem as emendas de bancada estadual, até o limite de 1% da
receita corrente liquida do ano anterior, as mesmas determinaces existentes quanto as
emendas individuais. O detalhamento a respeito de “carater estruturante”, nimero de emendas
apresentadas por bancada, areas de despesa possiveis de emendamento etc., € matéria propria
da legislagéo interna do Congresso (resolucdes, pareceres preliminares etc.).

111.2. Cronograma de Saneamento dos impedimentos remetidos a LDO

8 14. Para fins de cumprimento do disposto nos 8§88 11 e 11-A deste artigo, 0s 6rgéos
de execucgéo deverdo observar, nos termos da lei de diretrizes orgamentarias, cronograma para
analise e verificacdo de eventuais impedimentos das programacdes, e demais procedimentos
necessarios a viabilizacdo da execucdo dos respectivos montantes.

§ 15. (Revogado)
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O rito existente no atual 8§ 14 do art. 166 da Constituicdo relativo ao processo de
andlise, verificacdo de impedimentos e remanejamento de programacdes impositivas foi
remetido a LDO, o que permite maior flexibilidade e incorporacdo de aperfeicoamentos ao
longo do tempo, 0 que se mostra ainda mais necessario com a incorporacdo pretendida das
emendas de bancada estadual no regime do orcamento impositivo.

111.3. Utilizacdo dos restos a pagar para fins de cumprimento dos limites de execucao
financeira

8 16. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da
execucao financeira prevista nos § 11 e 11-A deste artigo.

Foi suprimida a limitacdo do uso de restos a pagar para cumprimento do montante
de execucdo financeira. A limitagdo atual de utilizagdo dos restos a pagar (em 0,6% da RCL)
nas emendas individuais impositivas ndo se justifica, considerando-se que grande parte das
programac0es decorrentes de emendas impositivas tem cronograma de execucao plurianual.

A execucdo financeira € consequéncia do cumprimento das diversas etapas do
cronograma, desde a apresentacdo e aprovacdo da proposta até a medicdo final das obras. A
lei orcamentaria contempla milhares de convénios e contratos de repasse. O que se deve
garantir, além dos limites orcamentarios, é a existéncia de limites financeiros equivalentes
(1,2% e 1% da RCL, respectivamente para emendas individuais e de bancada), incluindo-se
0s restos a pagar.

I11.4. Contingenciamento proporcional das emendas de bancada estadual

§ 17. Se verificado que a reestimativa da receita e da despesa poderéa resultar no nao
cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentérias, o
montante de execucdo obrigatoria de que tratam os 88 11 e 11-A podera ser reduzido em até a
mesma propor¢do da limitagdo incidente sobre o conjunto das demais despesas
discricionarias.

A PEC replica, para as emendas de bancada estadual, a mesma norma aplicada as
emendas individuais no tocante & limitacdo do montante de execucdo obrigatdria. Caso haja
contingenciamento, seja por queda da receita, seja por aumento de despesa obrigatdria, ambos
0s montantes poderdo ser reduzidos durante a execuc¢do. O limite da redugdo das emendas € a
reducdo proporcional aplicada ao conjunto das demais despesas discricionarias, 0 que evita
que apenas emendas sejam contingenciadas.
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111.5. Execucdo equitativa de programacoes

8 18. Considera-se equitativa a execugdo das programacgdes de carater obrigatorio
que observe critérios objetivos e imparciais e que atenda de forma igualitaria e impessoal as
emendas apresentadas, independentemente da autoria.

Com a alteracdo do § 18, dispensou-se a necessidade de se remeter a lei
complementar o estabelecimento de critérios de “execucdo equitativa” das programagdes
decorrentes de emendas.

IV. SUBMISSAO AO TETO FISCAL E VIGENCIA DA EC n° 2/2015

Art. 2° A partir do segundo ano posterior a promulgacdo desta Emenda
Complementar até o Ultimo exercicio de vigéncia do regime previsto na Emenda
Constitucional n°® 95, de 2016, a execucdo prevista no§ 11-A do art. 166 da Constituicdo
Federal corresponderd ao montante de execugdo obrigatoria para 0 exercicio anterior,
corrigidos na forma estabelecida no inciso Il do 81° do art. 107 do Ato das Disposic¢des
Constitucionais Transitorias.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacdo e
produzira efeitos a partir da execucdo orcamentaria do exercicio subsequente.

De inicio, deve-se destacar que as despesas primarias decorrentes de emendas de
bancada sujeitam-se ao teto de gastos aprovado pela Emenda Constitucional 95/2016. O art.
2° da PEC 2/2015 prevé, para as emendas de bancada, 0 mesmo método de atualizacdo
monetaria aplicavel ao montante das emendas individuais, constante do art. 107, § 1°, inc. I,
do ADCT.

Caso a PEC 2/2015 seja promulgada em 2019, o orcamento de 2020 devera
contemplar montante correspondente a até 1% da RCL de 2019, a ser definido por emendas
de bancada. A atualizacdo desse montante para o orcamento de 2021 ocorrera de acordo com
0 IPCA de junho de 2019 a julho de 2020.

V - EFEITOS DA PEC 2/2015 NAS ESTIMATIVAS DAS DESPESAS PRIMARIAS

As despesas primarias liquidas de transferéncias constitucionais, no ambito dos
orcamentos fiscal e da seguridade social, podem ser classificadas da seguinte forma:

a) Obrigatorias;
b) Discricionarias decorrentes de emendas impositivas (individuais e bancadas);
7
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c) Discricionarias decorrentes de emendas ndo impositivas (comissdes, demais
bancadas e de relator);
d) Demais Discricionarias (investimentos, custeio).

A PEC 2/2015 além de ampliar os montantes destinados as emendas impositivas
de bancadas, acrescenta nova categoria de despesas discriciondrias. As despesas relacionadas
a entrega de bens e servicos a sociedade (finalisticas), cuja execucdo passa a ter carater
impositivo (dever de execucdo). Por exclusdo, apenas as despesas discricionarias relacionadas
ao custeio administrativo (ndo finalistico) prescindem de motivacéo para sua nao execucao.

Assim, com a PEC, impde-se a seguinte divisdo das despesas primérias, segundo
grau de rigidez:

a) Obrigatorias;

b) Discricionérias impositivas - decorrentes de emendas impositivas (individuais
e bancadas);

c) Discricionarias impositivas - decorrentes de programas finalisticos
(investimentos, custeio finalistico e emendas de comissdes);

d) Discricionarias de Custeio Administrativo.

Das despesas primarias estimadas para 2019 em R$ 1.434,5 bilhdes, R$ 1.296,8
(90,4%) sdo obrigatorias e R$ 137,7 bilhdes (9,6%) discricionarias. A tabela a seguir
discrimina os valores estimados para 2019 (sem a PEC) e 2020 (com a PEC).

Despesas Primadrias segundo o Grau de Rigidez

Em RS bilhdes
. 2019 Sem a PEC 2020 Com a PEC
Tipos
valor % valor %

Despesas Obrigatorias 1.296,80 90,40% 1.354,79 | 90,90%
Despesas Discricionarias 137,70 9,60% 135,55 9,10%
Emendas impositivas individuais 9,10 0,63% 9,50 0,64%
Emendas impositivas bancada estadual 4,60 0,32% 8,50 0,57%
Despesas finalisticas impositivas 73,05 4,90%
Despesas finalisticas ndo impositivas 79,80 5,56% 0,00%
Despesas custeio administrativo 44,20 3,08% 44,50 2,99%
Total Despesa Primaria 1.434,50 | 100,00% 1.490,34 | 100,00%




