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Orcamento impositivo: O que mudou?

SERGIO RICARDO SILVA DOS SANTOS

SUMARIO: Introdugdo; 1 Contextualizacdo do Orgcamento
Publico; 2 Orcamento Impositivo; Consideragfes Finais;
Referéncias Bibliograficas.

RESUMO

O Orgamento impositivo foi criado com o advento da EC 86/2015, promulgada em 17
de marco de 2015 com a intencdo de obrigar o poder Executivo executar as Emendas
Parlamentares, e ratificado pela Emenda Constitucional 100/2019, que trouxe consigo
uma grande inovacao em relacéo ao teto de gastos regido pela Emenda Constitucional
95/2016. Com essa mudancga, as Emendas de Bancada passaram a integrar o
Orcamento Federal. Essa medida trouxe consigo um questionamento primordial
concernente ao orgamento: Por que a referida Emenda Constitucional que prioriza a
execucado obrigatéria das Emendas Parlamentares, que representa apenas uma
pequena parcela do orcamento, ndo enfatizou a obrigatoriedade do cumprimento por
parte do Executivo das Leis orcamentarias? Esse questionamento nos remete a
efetividade da execucdo das Emendas Parlamentares impositivas, uma vez que o
orcamento se refere também as execuc¢des voluntarias que em sua maioria representa
uma parte consideravel do orcamento. A iniciativa das Emendas Constitucionais
supracitadas, mesmo que timidamente, trouxe algumas mudancas nas relacbes
politicas-partidarias existentes, pois a liberacdo das Emendas Parlamentares deixou
de ser, em parte, uma moeda de troca na relacdo entre o Congresso Nacional e 0
Executivo, iniciando, o que podera ser uma Reforma Constitucional Orgcamentaria.

Palavras-chave: Orgcamento Impositivo; Emenda Parlamentares; Emenda
Constitucional



INTRODUCAO
A despeito da discricionariedade concernente a matéria orgcamentéaria, de
acordo com Nagata (2011), identifica-se em alto grau a possibilidade do executivo
direcionar a aplicacdo de recursos publicos. De acordo com o autor, essa

possibilidade ndo significa um campo aberto para a arbitrariedade.

A Constituicho Federal de 1988 prevé uma série de mecanismos que
possibilitam a fiscalizacao financeira e orcamentaria de acordo com os principios da
legalidade e economicidade. Tais principios norteiam e limitam a discricionariedade
do gestor publico no que tange a aplicacdo de recursos publicos e execucao de

programas.

Ainda de acordo com o autor, ndo se pode criticar a existéncia de maior
liberdade do gestor publico na conducao da atividade financeira, e sim, os abusos que
se cometem no exercicio dessa faculdade. Nesse sentido, as referidas condutas nao
encontram respaldo legal em nosso ordenamento juridico, pois a aplicacdo de
recursos publicos sempre tera como consecucdo o bem comum e o interesse precipuo

do coletivo de acordo com a teoria tradicional das Financas Publicas.

Diante disso, o Planejamento estatal, previsto na Lei Or¢camentaria Anual
(LOA), Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orgcamentérias, passaram a ser
um importante instrumento de vinculacdo da Administracdo Publica a realizacdo da
despesa prevista, de acordo com Pinheiro (2011). Ainda segundo o autor, o PPA e a
LOA sédo leis orcamentarias com conteudo juridico concernente as acodes
administrativas. Esses atos administrativos, conhecidos como leis ordinéarias, ja

possuem anexos detalhados com as prioridades e as medidas para alcanga-los.

Entdo, o que mudou com o advento do Or¢camento Impositivo, criado com a
promulgacéo da EC 86/2015 em 17 de marco de 2015 com o intuito de obrigar o poder
Executivo a executar as Emendas Parlamentares Individuais? A Emenda
Constitucional 86/2015 estabelece a vinculagao de receitas para gastos com emendas
parlamentares individuais no percentual de até 1,2% das receitas correntes liquidas
previstas no Projeto de Lei Orcamentaria enviado pela Unido, vinculando

obrigatoriamente 50% dessas a¢0es aos servigos publicos de saude.

O percentual de 1,2% foi estabelecido com a obrigatoriedade de execucao

financeira e orcamentaria, ficando a cargo de uma lei complementar a ser editada a



responsabilidade de determinar a execugéo equitativa da programacgéo orgamentaria.
Nesse percentual devem ser considerados os “restos a pagar” até o limite de 0,6% da

receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

Nesse sentido, ha discricionariedade do parlamentar em deliberar
individualmente, dentro da sua cota pessoal, ou seja, de acordo com sua preferéncia
politica e/ou partidaria sobre qual o destino especifico dos investimentos publicos - o
gue € ainda mais evidente para seus eleitores por meio dos resultados destes
investimentos, pois a aplicacado desses recursos nem sempre refletem em melhorias

nos servicos publicos.

Diante disso, de acordo com Ames (2011), a expressédo pork barrel é
empregada para caracterizar politicas distributivas com ganhos difusos de acordo com
Ames et tal (2011) que tém com finalidade principal favorecer os eleitores da base

eleitoral do parlamentar, repartindo-se 0s custos por todos os contribuintes.

O Executivo Federal, por sua vez, tem a obrigacéo por Lei, sob pena de
crime de responsabilidade, no caso da inobservancia do “orcamento impositivo” de

executar o orcamento de acordo com a indicacéo parlamentar.

Segundo o entendimento de alguns autores como Piscitelli (2006), o orgamento
no Brasil & caracterizado como “autorizativo”, pois o Executivo frequentemente tem
disposto sobre a programacao orcamentaria de acordo com as suas preferéncias.
Desse modo, o0 gestor publico tem a prerrogativa de escolher o qué e quando
implementar no que tange as politicas publicas, ap6s a aprovacao da Lei
Orcamentéaria Anual (LOA).

Dessa forma, para que haja entendimento das mudancas advindas a partir da
EC 86/2015, é necessario entender como o Or¢camento surgiu. Essas etapas vao
desde a criacdo dos PLOAS, passa por sua aprovacao pelo Congresso Nacional,
tornando-se Lei Orcamentaria Anual (LOA) e, por fim, hd a execuc¢do, que pode ser

por intermédio das transferéncias e emendas parlamentares.

Como objetivo geral, portanto, este artigo propde-se analisar o que mudou com
o advento do orcamento impositivo concernente as Emendas Parlamentares
individuais junto aos Estados e Municipios, bem como o0 seu impacto na execucao

dessas emendas. Para tal, serdo identificados quais os motivos da nao efetivacao das



emendas impositivas individuais; quais as causas de ordem técnica e administrativa
que impedem a formalizagdo de convénios; qual a efetividade na formalizacdo de
convénios com Estados, Municipios e Entidades Privadas Sem Fins Lucrativos e qual
0 padrdao de proponentes que formalizaram convénios com a Unido entre os

proponentes que tiveram insucesso.
CONTEXTUALIZACAO DO ORCAMENTO PUBLICO

1. Orgamento Publico

Segundo Crepaldi & Crepaldi (2013), o Orgcamento Publico pode ser definido
como um instrumento de Planejamento da acdo governamental, por meio do qual o
Poder Legislativo autoriza o Poder Executivo na utilizacdo dos recursos arrecadados
como tributos, no intuito de oferecer servigcos publicos, especificando gastos
priorizados pelos poderes. O orcamento é utilizado para estimar receitas ja criadas
em lei como receitas (impostos, taxas) que podem sofrer variacdes. Ja as despesas

sao fixas para limitar os gastos do governo acima do permitido.

Ainda, segundo Crepaldi & Crepaldi (2013), de acordo com a evolucdo
histérica, ndo existe unanimidade quanto aos tipos de orcamento, mas o processo de
planejamento do Orcamento Publico passa por varias etapas. Inicialmente a
elaboracao do orcamento comeca com a aprovacao da Lei do Plano Plurianual (PPA),
em seguida pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e finamente pela Lei

Orcamentaria Anual (LOA).

A constituicdo Federal Prevé em seu artigo 165:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orgcamentarias;

lll - os orcamentos anuais.

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracdo continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orcamentérias compreenderd as metas e prioridades
da administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei orcamentéaria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislagéo tributéria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 3° O Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o encerramento de cada
bimestre, relatério resumido da execugdo orcamentaria.

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e
apreciados pelo Congresso Nacional. (BRASIL, 1988)



Para o entendimento dessa questéo, € necessario compreendermos quais sao

0s tipos de orgamento, que serdo explanados a seguir.

1.1. Tipos de Orcamentos
Segundo Crepaldi & Crepaldi (2013) exitem quatro tipos de orcamentos:
1. Orgamento Classico

De acordo com Crepaldi & Crepaldi (2013) o orcamento classico surgiu na
Inglaterra e tinha como caracteristica a limitacdo das atividades e a¢des do governo
concernentes as despesas publicas. O controle era rigido neste modelo orcamentério

gue sofria uma forte influéncia do liberalismo econdémico.
2. Orcamento Moderno

Ja o orcamento moderno surge com a evolucao no orcamento publico logo apés
a Il grande Guerra Mundial. O conceito de Or¢camento Publico evolui para importantes
concepcdes como a eficiéncia e a efetividade que tomou corpo logo apés a crise no
sistema capitalista que n&o conseguiu resolver os problemas como a superproducao

de bens e servicos sem observar a devida contrapartida do consumo.
3. Orgamento Desempenho

O orcamento desempenho representou um grande avanco em relacdo ao
orcamento tradicional. A preocupacao primordial com o resultado dos gastos ja se
caracterizava como uma grande evolucao por ndo atentar apenas para a questao de
como gastar 0s recursos publicos. Essa inovagdo concernente ao orgcamento
tradicional trouxe consigo um processo or¢amentério inovador o detalhamento dos

itens de gasto de cada unidade administrativa.
4. Orgamento Base Zero

O orcamento Base Zero esta intrinsicamente ligado ao orcamento da iniciativa
privada, ap0s uma experiéncia vivenciada e desenvolvida por Peter A. Phyrr na Texas
Instruments, adaptado para o formato governamental por solicitacdo do entéo
governador americano da Geodrgia Jimmy Carter. Segundo o autor, 0 orcamento Base
Zero pode ser definido como uma técnica utilizada para elaboracdo do orgcamento
programa. Esse tipo de orcamento utiliza-se de um processo operacional de

planejamento orcamentario bem definido e estruturado. Peter Phyrr, idealizador do



programa, defendia que o estado, como prestador de servicos publicos poderia
utilizar-se de toda a sistemética do orcamento base zero. A partir da implementacao
do programa, os gestores publicos passaram a ser obrigados a informar e justificar

detalhadamente a utilizacdo de cada recurso solicitado.
5. Orcamento Programa

O Orcamento Programa, -caracteriza-se por ser uma ferramenta de
Planejamento de acordo com as metas e 0s objetivos estabelecidos pelo governo
dentro do periodo determinado para execucdo dos programas. De acordo com
Crepaldi & Crepaldi (2013), o Orcamento Programa, pode ser definido como um Plano
de Trabalho expresso por um conjunto de acdes pela identificacdo de recursos

necessarios a sua execucao.

Desse modo, o Orcamento Programa é um instrumento fundamental para
viabilizar as a¢cfes de governo bem como 0s seus projetos de acordo com a diretrizes
ja previamente estabelecidas.

2 Espécies de Orcamentos

De acordo com a Constituicao Federal de 1988, em seus artigos 165 a 169, o
sistema orcamentario brasileiro é composto por trés instrumentos principais: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO)

2.1 PPA

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, a lei que instituir o Plano Plurianual
(PPA), estabelecerda, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos, e metas da
Administracdo Publica Federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes. De acordo com o Portal da Transparéncia do Ministério do da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, o PPA corresponde as politicas e
metas previstas para um periodo de 4 anos, assim como 0S mecanismos para que
esses objetivos e metas sejam alcancados. Vale salientar que a LDO e a LOA devem
estar alinhadas as politicas e metas presentes no PPA, que sao elaboradas

anualmente.



2.2 LOA

Ja a Lei Orcamentaria Anual (LOA), segundo a CEF de 88, no art. 166 § 6°,
estima as receitas que o Poder Executivo tem como expectativa arrecadar durante o
ano de referéncia fixando os gastos de acordo com essas expectativas de
arrecadacdo. A elaboracao da referida lei € de responsabilidade exclusiva do Poder
Executivo que depois de elaborada € enviada ao Congresso Nacional para que 0s
parlamentares possam analisar propondo alteracées ao Projeto de Lei Orcamentaria
Anual direcionando a aplicacdo dos recursos publicos por intermédio das emendas
parlamentares. Essas modificacdes estéo sujeitas a restricbes de acordo com art. 166,
8§ 3; da CF. As emendas podem acrescentar, suprimir ou modificar determinados itens

(rubricas) do projeto de lei orcamentéria enviado pelo Executivo.
2.3LDO

Por fim, a LDO de acordo com a CF 88, compreendera as metas e prioridades
da Administracao Publica Federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da LOA, dispora também sobre as
alteracdes na legislacao tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias

financeiras oficiais e de fomento.

Todas as referidas leis sdo propostas pelo poder executivo ficando a cargo do
legislativo (Congresso Nacional) a sua aprovacéo. E importante frisar que segundo
art. 166 8 4° da CF/88, os planos e programas nhacionais, regionais e setoriais
previstos serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo

Congresso Nacional.
Execucado do Orcamento (Despesa)

De acordo com Giacomoni (2016), a execucdo das despesas tem como marco
inicial as autoriza¢des previstas no orcamento. Segundo o autor, a forma como a
instituicdo publica se comporta no que tange a execucdo financeira € fruto da

execucao da programacao vinculada ao orcamento.

A Lei 4320/64 prevé em seu artigo 1°:

Artigo 1° - Esta lei estatui normas gerais de direito financeiro para
elaborardo e controles dos orcamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, de acordo com o disposto
no Artigo 5°, inciso XV, letra b, da constituicdo Federal



Da Lei de Orcamento - Disposi¢cdes Gerais

Artigo 2° - A Lei de Orgcamento contera a discriminacdo da receita e
despesa, de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e o
programade trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade. 8§ 1° - Integrar@o a Lei de Orcamento: | -
Sumario geral da receita p6r fontes e da despesa por funcdes de
Governo; | - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as
Categorias Econdmicas, naforma do Anexo 1; | - Quadro discriminativo
da receita por fontes e respectiva legislacdo; IV - Quadro das dotacBes
por 6rgdos do Governo e da Administracdo. § 2° - Acompanharéo a Lei
de Orcamento: | - Quadros demonstrativos da receita e planos de
aplicacado dos fundos especiais; | - Quadros demonstrativos da despesa,
na forma dos Anexos 6 € 9; e | - Quadro demonstrativo do programa
anual de trabalho do Governo, em termos de realizac&o de obras e de
prestacdo de servigos.

Artigo 3° - A Lei de Orcamento compreenderd todas as receitas,
inclusive as de operacdes de crédito autorizadas em lei; § 4° Os planos
e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicéo
serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo
Congresso Nacional.

Exercicio Financeiro

Segundo o artigo 34 da referida Lei, o exercicio financeiro no setor publico
coincidira com o ano civil, ou seja, compreendendo o periodo de 1° de janeiro a 31 de
dezembro de cada ano. A Lei ainda prevé em seu artigo 35 a seguinte norma:

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
| - as receitas néle arrecadadas;
Il - as despesas néle legalmente empenhadas.

De acordo com Giacomoni (2016), mesmo com a nao previsao na norma legal
da extenséo do exercicio, isso ocorre com o procedimento de manter em aberto a data
de 31 de dezembro para a realizagdo dos langamentos e registros que ficaram para
tras de acordo com o Decreto Federal 1.802 que estabeleceu as regras para inscricdo
dos restos a pagar. Ainda, segundo o autor, a Constituicdo Federal de 1988 prevé que

cabera a Lei complementar dispor sobre o exercicio financeiro.
Execucéo da Despesa

Ainda segundo Giacomoni (2016), a legislacéo local, com base nos limites
previstos na lei orgamentaria, aprovara os quadros com discriminagéo detalhada com
a classificacdo da despesa e ou receita. A aprovacao do decreto executivo com
guadros demonstrativos dos gastos governamentais se fazia necessario a partir do
momento em que a despesa passou a ser discriminada na lei orgamentaria. O autor

explica que com o intuito de facilitar a administragédo publica o ajustamento da previsédo



como as necessidades administrativas, as tabelas demonstrativas deveréo ser objetos
de decretos administrativos.

De acordo com o autor, a execucdo da despesa passa por varios estagios e
etapas como: registro dos créditos e dotacdes, programacdo do desembolso e

licitacdo, empenho, liquidagdo e pagamento.

Execucédo da Receita

J& a execucdo da receita, segundo Giacomoni (2016), tem em seu processo
uma caracteristica mais simples e menos detalhada em comparacdo com a execucao
da despesa. Devido a sua natureza mais simples, o processo de execucado da receita
€ caracterizado pela centralizacdo/descentralizacdo, provisdo/fixacdo e regime de
caixa/competéncia.

A execucdo da receita, devido as caracteristicas citadas, € realizada de forma
centralizada, exceto as receitas arrecadadas oriundas de fundos e de entidade
autbnomas administrativa e financeiramente. Segundo o autor, a responsabilidade
pela execucdo da maior parte da receita publica é do Ministério da Fazenda e ou de
Financas. A receita tem como diferencial, em relacdo a despesa, o0 carater normativo.
Enquanto a receita € meramente uma estimativa, a despesa é fixada na Lei
orcamentaria. Outra diferenca significativa, segundo o autor € o fato de que a receita
possui regime contabil misto de caixa. Isso significa que sédo contabilizadas apenas as
receitas que foram arrecadadas no exercicio.

A execucdo da receita estd dividida em: Lancamento, arrecadacdo e

recolhimento.

2.3.1 Transferéncias Constitucionais

A Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 212 estabeleceu que é de
responsabilidade dos entes publicos a arrecadacéo e o recolhimento de impostos.

Com isso, cada ente publico direciona a aplicacéo dos referidos recursos.

A partilha dos tributos arrecadados pela Unido com estados, o Distrito Federal
e 0S municipios prevista na Carta Magna, caracteriza-se como “transferéncias
constitucionais” tendo como exemplos o Fundo de Participacdo dos Municipios e
Fundo de Participacao dos Estados, oriundos de parcelas arrecadadas do Imposto de
Renda e do Imposto sobre a Producédo Industrial. Vale salientar também, dentre os
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tributos arrecadados pela Unido e partilhados entre os entes federados, o Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural, o Imposto sobre a Produc&o Industrial
Proporcional as Exportacdes, a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico
sobre Combustiveis e o Imposto sobre Operacdes Relativas ao Metal Ouro como Ativo

Financeiro.

Também € importante destacar como norma legal que caracteriza a
transferéncia obrigatoria, a Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei
Kandir), que trata sobre a arrecadacao de impostos dos Estados e do Distrito Federal
de recursos provenientes das operacdes relativas a circulacdo de mercadorias, e da
prestacdo de servicos de transporte e de comunicacdo de recursos por conta da
desoneracdo do ICMS incidente nas exportacdes, e as retencdes e transferéncias
para o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo que estabelece a parcela de tributos 20%

arrecadados.

De acordo com a Emenda Constitucional 95/2016 existem duas excec¢des

concernente ao limite individualizado e compensagéao:

1- Compensagéo 2017/2019: faculta o Executivo compensar o excesso para 0s
demais poderes, MPU E DPU:

Art. 102, § 7° Nos trés primeiros exercicios financeiros da vigéncia do
Novo Regime Fiscal, o Poder Executivo podera compensar com reducao
equivalente na sua despesa primaria, consoante o0s valores
estabelecidos no projeto de lei orcamentéaria encaminhado pelo Poder
Executivo no respectivo exercicio, o excesso de despesas primarias em
relac@o aos limites de que tratam os incisos Il a V do caput deste artigo.
§ 8° A compensacgdo de que trata o 8 7° deste artigo ndo excedera a
0,25% (vinte e cinco centésimos por cento) do limite do Poder Executivo.

2- Compensacao Intra Poder: a LDO pode dispor sobre empréstimos entre

orgaos, respeitando o somatorio dos limites:

Art. 102, 8 9° Respeitando o somatério em cada um dos incisos de ll a IV
do caput deste artigo, a lei de diretrizes orcamentarias podera dispor
sobre compensacao entre os limites individualizados dos 6érgaos
elencados em casa inciso.

2.3.2 As Transferéncias Legais

As transferéncias legais tém como caracteristica principal o fato de serem
disciplinadas por leis especificas. As referidas Leis determinam a forma de habilitacéo,
transferéncia e aplicacdo dos recursos bem como deverd ser feita a prestacdo de
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contas. No caso do repasse de recursos ndo vinculados, a Administragdo Publica tem
a liberdade para definir a despesa correspondente ao recurso repassado pelo
Executivo. Ja no caso de recursos repassados vinculados a um fim especifico, a
transferéncia legal possui um aspecto finalistico especifico, ou seja, 0s recursos

repassados tém como objetivo uma despesa especifica.

As transferéncias Legais especificas se dividem em trés formas:
Transferéncias Diretas ao Cidadao, Transferéncias Automaticas e Transferéncias

Fundo a Fundo.
2.3.3 As Transferéncias Diretas ao Cidadao

As transferéncias diretas ao cidaddo consistem em programas com o objetivo
de transferir determinado recursos financeiros direto a populacdo dentre um publico
alvo especifico. A selecao do Publico alvo, bem como o cadastro e controle no sistema
especifico do Governo Federal, € de inteira responsabilidade dos Municipios. Dentre
0s programas dessa natureza, o Bolsa Familia se destaca como exemplo desse tipo
de programa. (GOMES, 2013)

2.3.4 Transferéncias Automaéaticas

J4 as Transferéncias Automaéaticas, segundo Gomes (2013) tém como
caracteristica o repasse financeiro sem o estabelecimento de um convénio, contrato,
por intermédio de depdsito em conta corrente especifica, ou seja, a transferéncia de
recursos ocorre por meio da descentralizacao de programas relacionados a educacgao
como Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PDDE), Programa Nacional de
Apoio ao Transporte Escolar (PNATE), Programa de Educacédo de Jovens e Adultos

e Programa Brasil Alfabetizado.
2.3.5 Transferéncias Fundo a Fundo

Por fim, as Transferéncias Fundo a Fundo que estdo relacionadas a
descentralizacdo de recursos por intermédio de legislagdo especifica, sé&o
caracterizadas por recursos transferidos do Fundo Nacional de Saude (FNS), bem
como do Fundo Nacional de Assisténcia Social para o Fundos municipais e estaduais
e do Distrito Federal de Saude e de assisténcia social respectivamente, sem a

necessidade da celebracédo de um convénio. (GOMES, 2013)
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2.3.6 Transferéncia Voluntéarias

As Transferéncias Voluntarias sdo caracterizadas por repasses de recursos
correntes e de capital da Unido a estados, Distrito Federal, Municipios e entidades
privadas sem fins lucrativos por intermédio de cooperacdo, auxilio e assisténcia

financeira que ndo sejam oriundos de determinacao constitucional ou legal.

Os instrumentos utilizados para viabilizar as transferéncias voluntarias séo:
Convénios, Contratos de Repasses e Termo de Parceria que séo regidas de
acordo com a Portaria Interministerial n® 424, de 30 de dezembro de 2016.

Essa forma de transferéncia supracitada podera ocorrer por demanda
espontanea e ou induzida. Neste caso, tendo como beneficiados Estados,
Municipios e Distrito Federal, incluido também as Entidade Privadas Sem Fins
Lucrativos. Essas transferéncias ocorrerdo por intermédio de propostas enviadas do

Executivo com a previsao do recurso para execucao da proposta. (GOMES, 2013)
2.4 Convénios

O Convénio, segundo Gomes (2013) € uma forma de transferéncia de recursos
pelo qual é estabelecido um acordo firmado entre érgaos publicos com o objetivo de
transferir recursos financeiros de dota¢des orcamentarias registrados nos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Uni&o. E importante salientar que para consecucio
do convénio, os participantes, desta relagcdo sdo estabelecidos como concedente,
orgao ou entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, e o convenente,
orgao ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta e entidades privadas sem fins lucrativos que tenha como caracteristica

principal o interesse mutuo das partes de executar determinado programa de governo.
2.5 Contrato de Repasse

Ja o Contrato de Repasse é o instrumento utilizado para a transferéncia de
recursos da Unido para estados, Distrito Federal e municipios por intermédio de
instituicbes ou agéncias financeiras oficiais federais como Caixa Econémica Federal,
Banco do Nordeste, Banco do Brasil, destinados a execugdo de programas
governamentais como por exemplo o PAC (Programa de Aceleracéo do Crescimento)
le?2.
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2.6 Termo de Parceria

O Termo de Parceria caracteriza-se por ser um instrumento juridico para
transferéncia de recursos a entidades privadas sem fins lucrativos qualificadas como
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP para o fomento e a
execucao de atividades de interesse publico. Vale ressaltar que a Pl N° 127/2008
estabeleceu a figura do Chamamento Publico como instrumento juridico como forma

de fomentar a implementacdo de uma politica publica especifica.

Como norma referencial do Termo de Fomento, destacam-se a Lei Federal n°
13.019 de 31 de julho de 2014, que estabeleceu o regime juridico das parcerias
voluntérias, que envolvam ou nao transferéncias de recursos financeiros, entre a
administracdo publica e as organizacbes da sociedade civil, em regime de mutua
cooperacao, para a consecucdo de finalidades de interesse publico. A referida lei
estabeleceu as diretrizes para a politica de fomento e de colaboracdo com
organizacdes da sociedade civil; institui o termo de colaboracéo e o termo de fomento
e 0 Decreto Federal n° 8.726/2016 que regulamenta a Lei n°® 13.019, de 31 de julho
de 2014, para dispor sobre regras e procedimentos do regime juridico das parcerias

celebradas entre a administracdo publica federal e as organizacdes da sociedade civil.
2.7 Emendas Parlamentares

De acordo com a Constituicdo Federal, a emenda parlamentar é uma
ferramenta orcamentaria por meio da qual os Deputados Federais e Senadores
podem elaborar propostas ao orgamento. Isso significa em suma que os membros do
Congresso Nacional tém a prerrogativa de inserir no orcamento novos programas e
acdes com o intuito de atender as solicitacbes e demandas advindas do seu reduto

eleitoral.

Segundo a Carta Magna, o executivo € o0 responsavel pela elaboracédo do
orcamento, ficando a cargo dos parlamentares a decisdo do direcionamento dos

recursos por intermédio das emendas.

As Emendas Parlamentares obedecem a quatro tipos de intervencgao feitas no
orcamento: individuais que sédo de autoria de cada senador ou deputado podendo
atingir, de acordo com a Resolucdo 1/06 do Congresso Nacional, até 25 emendas

individuais. Ja as comissdes permanentes do Senado e da Camara podem apresentar
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entre quatro e até oito emendas. No caso do Senado, apenas nove das comissdes,
incluindo a Mesa Diretora, podem apresentar até oito emendas. As Comissfes de
Direitos Humanos e Legislacéo Participativa (CDH) e de Relacdes Exteriores e Defesa
Nacional (CRE) podem apresentar até seis emendas. As de bancada que sé&o
emendas coletivas de autoria das bancadas estaduais ou regionais podem apresentar
entre 18, até no maximo 23 emendas de acordo com o nimero de parlamentares por

bancada.

J& as emendas provenientes do relator sdo elaboradas por um parlamentar,
que neste caso, podera ser um deputado ou senador que por sua vez tem a
responsabilidade de elaborar o parecer final sobre o Orcamento denominado de
relatorio geral. Vale salientar que existem ainda as chamadas emendas concernentes
as receitas e as despesas orcamentarias. As emendas relacionadas a receitas tém
como objetivo alterar a estimativa de arrecadacao. As emendas atinentes as despesas

sdo denominadas como de remanejamento, apropriacdo e de cancelamento.

E importante frisar que as emendas ao or¢camento estdo subordinadas as
normas legais rigidas tanto no que tange ao seu contetdo quanto aos seus objetivos,
uma vez que foram estabelecidas primordialmente pela Carta Magna, e em seguida,
mais recentemente, pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF- Lei Complementar
101/00) e consequentemente pela Lei 4.320/64, que dispde sobre normas gerais de
direito financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos da Unido, dos estados,

dos municipios e do Distrito Federal.

Um exemplo disso é que a emenda ao orcamento que propde acréscimo ou
inclusdo de dotacdes so podera ser aprovada se estiver de acordo com 0s preceitos

legais previstos no Plano Plurianual (PPA) e na Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO).

Apos apreciacao dos parlamentares que fazem parte da CMO (Comisséo Mista
de Orcamento), as alteracdes sugeridas nas emendas poderéo ser incluidas no texto
final do Orcamento aprovado pelo Congresso. ApOs aprovagdo, 0 orgcamento €
devolvido para o Executivo com o0 objetivo de ser sancionado pelo presidente da
Republica.

Uma vez aprovado o or¢camento pelo Presidente da Republica e sancionada a
lei, a proposta de orcamento torna-se a LOA que estima as receitas e autoriza as

despesas do Governo de acordo com a previséo de arrecadagcao coadunando com as
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metas de resultado priméario previsto na LDO. E importante salientar que a
necessidade de contencdo dos gastos publicos e das despesas estimadas, poderédo
resultar em contingenciamento denominado de “corte no orgamento”. Isso implica

limitar os gastos para as despesas previstas e aprovadas pelo Congresso.

Por outro lado, caso seja constatado pelo executivo durante o exercicio
financeiro, a necessidade da realizacdo de novas despesas acima do limite nao
previstas anteriormente na LOA, o Executivo devera encaminhar uma solicitacdo de

crédito adicional ao Congresso Nacional por meio de um projeto de lei.

Existe ainda a Resolucdo n® 01/2001 que prevé a edicdo anual de um parecer
preliminar. O parecer preliminar é votado na Comissédo Mista de Or¢camento apds o

Projeto de Lei Orcamentéria dar entrada (PLOA) da entrada na referida comissao.

2 ORCAMENTO IMPOSITIVO

O orgamento impositivo surgiu de uma “oportunidade e conveniéncia”, segundo
Piscitelli (2007) Consultor da Camara dos Deputados, visto que a exposicdo publica
sobre a barganha politica do famoso “toma |a, da ca” ficou explicito na sucessao de
escandalos envolvendo a execucdo orcamentaria de recursos provenientes das
emendas parlamentares individuais. A partir dai, as atencdes se voltaram para as
propostas ha anos em tramitacéo que versavam sobre o referido tema.

A EC 86/2015, promulgada em 17 de marco de 2015, trouxe consigo uma
grande mudanca e inovacdo no que tange a execucdo do orcamento, oriundo
principalmente das emendas parlamentares individuais, mais especificamente, que
alterou os paragrafos e incisos dos artigos 165 e 166, concernentes a vinculagéo de
recursos, alterando consequentemente o artigo 198 da Constituicdo Federal o qual
estabelece 15% de vinculag&o nos recursos da Unido para os programas e acoes de
saude. Ainda segundo Piscitelli (2007) o orcamento impositivo ndo € o que se tem de
executar a qualquer pretexto, e sim o suficiente para o que foi definido para ser
executado.

Além disso, a obrigatoriedade do cumprimento e a execu¢do do orgamento
impositivo, apenas das programacodes oriundas de emendas, segundo Mendes (2015),
Estudo Técnico conjunto n°® 1, Congresso Nacional, “autoriza a conclusdo quanto as

demais programagdes” que possui carater apenas autorizativo, ratificando a
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discricionariedade do Executivo concernente a execucao das demais programacgoes
or¢camentarias alcancando apenas as despesas or¢camentarias.

Isso decorre da aprovacéo pelo Congresso Nacional da Emenda Constitucional
86/2015, criando o0 instituto do Orgcamento impositivo, motivado pelo
descontentamento parlamentar pelos baixos niveis de execucdo orcamentéria,
segundo Mendes (2015), sem observar, no entanto, a necessidade de criar um
mecanismo vinculado a uma norma que de fato obrigasse o Poder Executivo a cumprir
as leis orcamentarias. Ainda segundo Mendes (2015), esse fato se deu da resisténcia
politica do Poder Executivo da obrigatoriedade de execucdo de toda a peca
orgcamentéria o que ja estava previsto no teor da PEC N° 2, DE 2000 do Senado
Federal que precedeu a PEC 565-A da Camara dos Deputados, a qual obrigava a
execucdo de toda a programacao orcamentaria. Ao invés disso aprovou-se uma
emenda constitucional que obriga o Poder Executivo a executar somente as emendas
parlamentares, protegendo apenas as programacdes oriundas de emendas
individuais as quais representam apenas uma pequena parte do orcamento,
propiciando barganhas entre parlamentares, estados e municipios, objetivando
apenas ganhos e interesses eleitorais dos préprios parlamentares e prefeitos de
pequenos municipios que sobretudo dependem desses repasses para receber
recursos (FIGUEIREDO, 2008).

A Emenda Constitucional 86/2015 buscou estabelecer a vinculagéo de receitas
para gastos com emendas parlamentares individuais no percentual de até 1,2% das
receitas correntes liquidas previstas no Projeto de Lei Orcamentaria enviado pela
Unido, vinculando obrigatoriamente 50% dessas acdes aos servicos publicos de
saude.

O percentual de 1,2% foi estabelecido com a obrigatoriedade de execugao
financeira e orcamentaria, ficando a cargo de uma lei complementar a ser editada a
responsabilidade de determinar a execucdo equitativa da programacao orcamentaria.
Nesse percentual devem ser considerados os “restos a pagar” até o limite de 0,6% da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

A grande discussdo que ainda perdura entre duas correntes de pensamento
sobre o orcamento é que a primeira aliada a um pensamento do executivo que o
orcamento € meramente “autorizativo” (FIGUEIREDO, 2008), o que propicia ao gestor
a discricionariedade quanto a execucdo dos programas. A segunda linha de

pensamento em que o0 orgcamento publico por ser originario de norma juridica tem em
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si mesmo o pressuposto de “obrigatoriedade” no que tange a execugao (PISCITELLI,
2007).

Dessa forma, observa-se que o0 or¢camento impositivo concernente
as programacfes advindas de emenda parlamentar individual estdo ligadas a
execucao da Lei Orcamentéria, possuindo desta forma carater obrigatério no que
tange a execucgdo por parte do Gestor Publico. Por outro lado, essa “obrigagcéo” cai
por terra se considerado a possibilidade de impedimento técnico. Nesse sentido a
Portaria Interministerial n°® 424/2016, assinala nos artigos 19 e 20 que, na andlise da
proposta e plano de trabalho, deve-se verificar as situacdes relacionadas abaixo, o

que caracteriza o impedimento de ordem técnica para execucao das emendas:

Art. 19. O plano de trabalho, que sera avaliado pelo concedente, contera,
no minimo:

| - justificativa para a celebragcdo do instrumento;

Il - descrigcdo completa do objeto a ser executado;

lll - descricdo das metas a serem atingidas;

IV - defini¢cdo das etapas ou fases da execuc¢éo;

V - compatibilidade de custos com o objeto a ser executado;

VI - cronograma de execucdo do objeto e cronograma de desembolso; e
VIl - plano de aplicacdo dos recursos a serem desembolsados pelo
concedente e da contrapartida financeira do proponente, se for o caso.
Art. 20. O plano de trabalho sera analisado quanto a sua viabilidade e
adequacdo aos objetivos do programa e, no caso das entidades
privadas sem fins lucrativos, sera avaliada sua qualificacéo técnica e
capacidade operacional para gestdo do instrumento, de acordo com
critérios estabelecidos pelo 6rgao ou entidade repassador de recursos.
§ 1° Ser4 comunicada ao proponente qualquer irregularidade ou
imprecisdo constatadas no plano de trabalho, que devera ser sanada no
prazo estabelecido pelo concedente.

§ 2° A auséncia da manifestacdo do proponente no prazo estipulado
implicard na desisténcia no prosseguimento do processo.

§ 3° Os ajustes realizados durante a execucdo do objeto integrardo o
plano de trabalho, desde que submetidos e aprovados previamente pela
autoridade competente.

As emendas parlamentares que séao alocadas pelos Deputados e Senadores a
estados e municipios, muitas vezes néo se traduzem em formalizacdo de convénios
devido, em sua maioria, a falta de capacidade técnica dos estados e principalmente
dos municipios, sobretudo pequenos, para o cumprimento das exigéncias previstas
nas portarias que versam sobre as diversas formas de convénios. A obrigatoriedade
da execucdo das emendas individuais ndo esta vinculada a obrigatoriedade de

formalizacdo de convénios. Diante disso € importante ressaltar que:

“(...) O orcamento impositivo, em sintese, traz a ideia de que a execugédo da
lei orcamentéria, no que tange as programacdes incluidas ou acrescidas por
meio de emenda individual, é obrigatéria, e ndo apenas facultativa. A
execucdo orcamentaria torna-se, portanto, um dever do gestor. Essa
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responsabilidade é afastada, evidentemente, quando forem comprovados
impedimentos técnicos ou legais. (PISCITELLI, 2015, p. 5)”

Cabe frisar que a execucao orcamentaria deixa de ser obrigatéria a partir do
momento em que ocorre um impedimento de ordem técnica que impeca a realizacdo
do empenho da despesa conforme destacado (TCU, ACORDAO N° 831, 2018):

“(...) O art. 58 da Lei 4320/1964 define o empenho como sendo o ‘ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigagédo de
pagamento pendente ou ndo de implemento de condicao’. Trata-se do
primeiro estagio da despesa orgamentaria e consiste, tecnicamente, na
reserva de dotacdo orgamentaria para um fim especifico.

Ocorre que, 0 mero empenho da despesa, por si sO, ndo implica a
obrigatoriedade da execucdo financeira, haja vista que pode ser necessario
implemento de condi¢do para tal. Apenas para exemplificar, antes de firmar
um convénio ou instrumento congénere, o gestor publico deve realizar o
empenho do valor correspondente ao ajuste a ser firmado com vistas a
assegurar que tera recursos suficientes para adimplir com a parte que lhe
cabe.

Por sua vez, o voto do relator, Min. José Mucio, corroborando com o parecer
expedido pelo MPTCU, registra que:

(...) pelo teor dos dispositivos da EC 86/2015 e das demais regras
constitucionais e legais de Direito Financeiro e Orgamentério, e conforme
bem esclarecido no parecer do MP/TCU, as verbas oriundas de emendas
parlamentares individuais, conquanto tenham relativa obrigatoriedade de
execucdo orcamentdria e financeira de suas programacdes, ndo se
constituem em transferéncias efetivamente obrigatérias previstas em lei ou
na Constituicdo, tais como as relativas aos fundos de participacdo dos
Estados e Municipios e outras afins. A verbas das EPls, na medida em que
dependem de diversos condicionantes (inexisténcia de impedimentos
técnicos e de contingenciamento), ndo geram para o seu destinatério direito
liguido e certo ao recebimento dos recursos respectivos. ”

Por conseguinte, é importante destacar que o referido impedimento devera ser
formalmente comunicado ao Poder Legislativo no prazo de 120 dias da promulgacéo
da lei orcamentéria pelos Poderes Executivo ou Judiciario, pelo Ministério Publico ou
Defensoria Publica. Caso a o referido impedimento técnico seja insanavel, o Poder
Legislativo tem o prazo de até 30 dias para indicar ao Executivo o remanejamento da
programacao or¢camentaria.

Vale salientar que a vinculagéo de 1,2% podera ser contingenciada pelo poder
executivo respaldada pelo artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, caso
haja a possibilidade do descumprimento da meta de superavit primario estabelecido
no anexo de metas fiscais da Lei de Diretrizes Orgamentarias.

Segundo a Constituicdo Federal no art. 165, a responsabilidade do controle
financeiro cabe ao Executivo levando-se em consideracao o planejamento e a gestao.
A elaboracéo das emendas cabe aos parlamentares que sao eleitos para representar

suas localidades e atender as necessidades de intervencao seja nas areas de saude,
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educacao ou infraestrutura. Com isso tem-se como objetivo primordial da execuc¢ao
do orcamento impositivo, a redugéo da burocracia, bem como a institucionalizagéo do
desembolso de acordo com a programacao.

Por outro lado, os recursos oriundos das transferéncias voluntarias sao
repassados aos municipios por meio de convénios e contrato de repasses. O
convénio, por sua vez, que € a forma mais comum de repasse voluntério, é um
instrumento juridico celebrado entre o concedente, Unido, e o convenente, estados e
municipios para transferéncia de recursos com o intuito de executar uma politica
publica de interesse reciproco. Ja4 o contrato de repasse, semelhante ao convénio,
diferencia-se apenas por existir nessa relagdo, um agente financeiro oficial da unido
(Caixa Econdmica Federal) para intermediacdo na transferéncia de recursos. As
transferéncias voluntarias se caracterizam por serem de carater discricionario por
parte da concedente, ndo havendo a obrigatoriedade na entrega de recursos corrente
ou de capital a outro ente da Federacao. Por ser de carater discricionario, a entrega
dos recursos a titulo de cooperacdo mutua, se dard apenas de repasses que nao
decorram de determinac&o constitucional, legal ou destinados ao SUS. E o que dispde
o art. 25 da LRF:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia
voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federagéo, a titulo de cooperacgédo, auxilio ou assisténcia financeira, que néo
decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Saude (Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000.)

Abaixo, para exemplificar, estd um quadro demonstrativo da execucdo do
orcamento em 2018 de acordo com 0s convénios assinados por 6rgao :

Execucdo Orcamentaria Geral (inclusive emendas)
Consolidac&o de Convénios Assinados em 2018 por Orgdo Concedente

ORGAO CONCEDENTE REPASSE DA REPASSE DE CONTRAPARTIDA VALOR EMPENHADO PAGO

DO CONVENIO UNIAO (**) EMENDAS PROPONENTE GLOBAL (INCLUI RP)

MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENT 1.612.074.611 1.752.102.062 147.772.780 3.511.949.453  3.041.855.304 70.395.563
O REGIONAL
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MINISTERIO DA

SAUDE 1.039.752.671 1.515.628.009 17.990.539 2.573.371.219  1.567.038.433  404.446.090

MINISTERIO DA
AGRICULTURA,
PECUARIA E
ABASTECIMENTO

418.744.528  604.559.429 82.786.366  1.106.090.322  1.019.289.247  133.879.972

MINISTERIO DA

DEEESA 611.809.136  344.836.166 4.630.749 961.276.051 548.485.312 160.450.338

MINISTERIO DO

TURISMO 533.321.383  243.951.255 21.365.354 798.637.992 772.248.897 13.643.282

MINISTERIO DA

CIDADANIA 327.461.802 407.867.084 25.806.237 761.135.123 731.187.167 61.187.602

MINISTERIO DA
JUSTICA E
SEGURANCA
PUBLICA

199.284.345 211.939.196 13.229.424 424.452.964 411.297.359 2.718.356

MINISTERIO DA

EDUCACAO 316.948.313 29.513.713 2.395.762 348.857.788 160.178.966 112.509.861

MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENT 69.295.157 10.256.271 755.473 80.306.901 51.040.387 12.295.569
O AGRARIO

MINIST. DA
CIENCIA, TECNOL.,
INOV. E
COMUNICACOES

32.381.498 8.260.000 1.513.780 42.155.278 32.183.797 21.119.529

MINIST. MULHER,
FAMILIA E
DIREITOS
HUMANOS

17.243.864 19.454.492 840.147 37.538.503 38.359.007 24.977.962

MINISTERIO DO

MEIO AMBIENTE 20.907.801 2.584.784 286.590 23.779.175 23.114.806 0

Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/consultas-e-relatorios-de-execucao,
acesso em 05/10/2018.

O quadro acima demonstra uma diferenca consideravel entre o valor
empenhando e o valor pago concernente ao orgamento geral inclusive de emendas
individuais, bem como e os recursos repassados aos Ministérios pela Unido. De
acordo com o quadro acima, apenas 0,023% do valor total indicado junto ao Ministério
de Desenvolvimento Regional foi pago. Isso demonstra a baixa execucéo tanto das

emendas individuais como do préprio orgcamento repassado pela unido.


https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/consultas-e-relatorios-de-execucao
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Recentemente, o Plenério da Camara dos Deputados aprovou a PEC 100/2019
concernente ao Orcamento Impositivo para emendas de bancada. A execucao da
referida emenda seguira o mesmo rito das emendas individuais que ja sdo impositivas.
Com a aprovacéo da referida PEC, a execug¢éo do orgcamento oriundo de emendas de
bancada, passa a ser obrigatdrio, correspondendo a 1% da receita corrente liquida

realizada no exercicio anterior.

A aprovacgédo de Emenda Constitucional 100/2019 trouxe consigo uma grande
inovacéo em relacéo ao teto de gastos regido pela Emenda Constitucional 95/2016,
determinando a trava de correcéo pelo indice de Precos ao Consumidor (IPCA) indice
de Precos ao Consumidor, a partir do terceiro ano apds a Emenda Constitucional.
Com essa mudanca, as Emendas de Bancada passaram a integrar o Orgamento
Federal conforme previsto na Emenda Constitucional 100/2019:

Art. 1, § 10° A administracdo tem o dever de executar as programacdes
orcamentarias, adotando os meios e as medidas necesséarios, com o
propoésito de garantir a efetiva entrega de bens e servi¢cos a sociedade.

As Emendas Impositivas de Bancada estdo amparadas pela Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO) que € passivel de alteracfes todos os anos.

Outro importante fator a ser destacado é que as Emendas de Bancada também
estardo sujeitas ao contingenciamento do orgcamento para o cumprimento da meta de

resultado fiscal, como j& acontece com as Emendas Individuais.

No que tange aos impedimentos de ordem técnica atinente a falta de projetos,
bem como o cronograma para analise e verificacdo dos impedimentos, os 6rgdos de
execucao deverdao observar o que esta previsto na Lei de Diretrizes Orgamentarias.
Outro ponto importante da referida emenda é que caso as Emendas de Bancadas
sejam destinadas para o investimento que ultrapasse mais de um exercicio financeiro
em que a obra ja esteja em execucdo, 0 objeto em questdo deverad continuar

recebendo recurso da mesma bancada estadual até a sua conclusao.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe a democratizacdo no processo
legislativo no que tange ao orcamento publico. De acordo com Dallari (2011), a carta
magna conferiu ao legislativo a posicdo primordial em relacdo as prioridades que
condicionardo a elaboracdo do Projeto da Lei Orcamentéria Anual por meio de uma

Lei de Diretrizes Or¢camentarias.

Cabe ressaltar que a iniciativa dessa lei é do Executivo que deve observar o
que esta precipuamente estabelecido no Plano Plurianual (PPA). A definicdo de
orcamento impositivo, entdo, perpassa pela compreensédo de que o Gestor Publico é
obrigado a executar a despesa prevista inicialmente pelos parlamentares da Camara
e do Senado Federal, ou seja, o Legislativo. Isso significa que a referida despesa s6
podera deixar de ser executada por impedimento técnico.

Segundo Dallari (2011), a Lei Orcamentaria Anual (LOA) decorre de um
processo de planejamento com o intuito de estabelecer as prioridades de investimento
do governo concernente as politicas publicas, fazendo com que as dotacfes
orcamentarias sejam impositivas, tornando-se obrigatdria a execucdo dos projetos
atinentes a essas politicas em funcdo dos quais foram estabelecidas as referidas

dotacdes.

Desse modo, ainda segundo o autor, essas dotacdes deixam de ser simples
autorizac6es de despesas para se tornar despesas de carater vinculante, o que
implica que a ndo execugcao pode caracterizar em responsabilidade por parte do

gestor publico.

Com o advento das Emendas Constitucionais 086/2015 e 100/2019, passou-se
a exigéncia de que as emendas parlamentares individuais e de bancada ndo sejam
contingenciadas de maneira arbitraria pelo executivo de acordo com a conveniéncia

do gestor publico.

No que tange aos impedimentos, concernente ao orcamento impositivo das
emendas individuais, cabe destacar que durante a execucéo, a sua ocorréncia devera
ser informada devidamente registrada no médulo de Orgamento Impositivo do Sistema

Informatizado de Planejamento e Or¢camento SIOP.
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O que vale dizer que as Emendas Constitucionais 086/2015 e 100/2019 nao
alteraram o status do orcamento publico, antes, trouxeram a exigéncia de que as
emendas parlamentares individuais e de bancada ndo sejam contingenciadas de
forma arbitraria e/ou de acordo com os critérios de conveniéncia do gestor ou agente
publico, o que ratifica 0 pressuposto constitucional das legalidades das despesas
publicas.

Em sintese, a iniciativa das Emendas Constitucionais supracitadas, mesmo que
timidamente, trouxe consigo algumas mudancas nas relagdes politicas-partidarias
existentes, pois a liberacdo das Emendas Parlamentares deixou de ser, em parte, uma
moeda de troca na relacéo entre o Congresso Nacional e o Executivo, iniciando, o que

podera ser uma Reforma Constitucional Orcamentaria.
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