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Tipos de emendas ao PLOA MARCEL _
GUIMARAES
TEXTO DO PROJ. DE LEI

RECEITAS DESPESAS

PREVISTAS FIXADAS

/ EMENDAS DE
EMENDAS A REMANEJAMENTO
BECERE eI
EMENDAS DE
APROPRIACAO

PROGRAMACAO

EMENDAS DE

RENUNCIA DE
RECEITA



Emendas ao PLOA MARCEL .
GUIMARAES

EMENDAS PARLAMENTARES

De iniciativa de comissao, de bancada estadual ou individual.

Carater impositivo
Emendas individuais - EC 86/2015

Emendas de bancada estadual > EC 100/19
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Orcamento Impositivo

EC 86/2015
EC 100/2019
EC 102/2019



Orcamento Autorizativo x Impositivo MARCEL _
GUIMARAES

Créditos
Orcamentarios
Autorizativos

| Governo esta autorizado a realizar
a despesa

Créditos
Orcamentarios
Impositivos

|Governo € obrigado a realizar a
despesa




PROF

Controversia do carater autorizativo da LOA Eﬂlﬁfﬁiss

Alegacoes

Alegacao é verdadeira.

Nao se espera sempre a integral execucao dos
I) Parte dos créditos créditos.

autorizados na LOA nao é
executada Aliomar Baleeiro

Despesas fixas (previstas na CF e em leis)
Despesas variaveis (ndao amparadas em lei)

II) A nao execucao de Alegacao é improcedente.
parte dos créditos
orcamentarios autorizados A LOA seria uma ficcao caso o Poder Executivo
transforma o orcamento efetivasse despesas sem a necessaria autorizacao
numa ficcao legislativa.




PROF

Orcamento Impositivo no Brasil - Origens MARCEL_ __

Dificuldade na execucao de emendas parlamentares

- Necessidade de Ilimitar (contingenciar) as despesas provenientes das emendas
parlamentares (discricionarias) em virtude do grande volume de gastos obrigatorios;

- Execucao ou ndao das emendas usada como instrumento de barganha politica estabelecida
entre o governo e os parlamentares. A liberacao de recursos para o atendimento de emendas
se intensificava nas oportunidades em que eram votadas matérias importantes nas casas do
Congresso Nacional.

Busca do aumento da participacao do Poder Legislativo nas definicoes proprias da
execucao orcamentaria

Regra em vigor na sistematica orcamentaria norte-
americana que exige a autorizacao legislativa para a
anulacao parcial ou total de créditos orcamentarios.

Lei norte-americana aprovada em 1974 como reacao a politica
do entao presidente Richard Nixon de dificultar a liberacao de
recursos de interesse dos parlamentares.




Historico

Descontentamento dos parlamentares com o carater autorizativo das despesas discricionarias

- PECs transformando todo o orcamento em impositivo ou, pelo menos, as emendas parlamentares

PEC 22A/00

2000

10 Signatario -
Antbnio Carlos
Magalhaes

Visava, na
origem, tornar
obrigatodria toda
a programacao
constante da lei
orcamentaria
anual.

PEC 565/06

(CD)

2006

Aprovada em
segundo turno
no Plenario do
Senado Federal,
em 02 de
agosto de 2006,
a matéria
seguiu para
apreciacao da
Camara dos
Deputados.

PEC 358/13

2013

A Camara dos
Deputados, ao
analisar o tema,
alterou
profundamente
o teor da PEC
votada no
Senado Federal.

EC86/15

2015

Altera os arts.
165, 166 e
198 da
Constituicao
Federal, para
tornar
obrigatéria a
execucao da
programacao
orcamentaria
que especifica.

(emendas
individuais)

PEC 2/15

2015

Altera os arts.
165 e 166 da
Constituicao
Federal, parar
tornar
obrigatédria a
execucao da
programacao
orcamentaria

que especifica.

PROF
MARCEL .
GUIMARAES
PEC 34/19 PEC 98/19
EC 100/19 EC 102/19

2019

Altera os arts. 165 e
166 da Constituicao
Federal para tornar
obrigatdria a execucao
da programacao
orcamentaria
proveniente de
emendas de bancada
de parlamentares de
Estado ou do Distrito
Federal.

(emendas de
bancada)

2019

Altera os arts.
165 e 166 da
Constituicao
Federal, para
estabelecer o
regime de
execucao
obrigatoria das
programacoes
que especifica.
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Emendas Parlamentares Impositivas

MARCEL .
GUIMARAES
__Emenda _ Planejamento . Execugio
CF/88, art. 166, § 9° CF/88, art. 166, § 11
Aprovadas no limite de E obrigatéria a execucdo orcamentaria e
financeira das emendas parlamentares
.. 1,2% da RCL individuais, em montante correspondente a
Individual
PREVISTA no projeto 1,2% da RCL
encaminhado pelo Poder
Executivo. REALIZADA no exercicio anterior
CF/88, art. 166, § 12
A garantia de execucao aplica-se também as
programacoes incluidas por todas as emendas
de iniciativa de bancada de parlamentares
Bancada

no montante de
até 1% da RCL

REALIZADA no exercicio anterior
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Emendas impositivas (EC 100/19) MARCEL

Emendas impositivas (CF art.166): Excecoes

CF/88 — Art. 166

§ 13. As programacoes orcamentarias previstas nos §§ 11 e 12 deste artigo
nao serao de execucao obrigatoria nos casos dos impedimentos de

ordem técnica.

Execucao das emendas Impedimentos de

NAO sera obrigatéria ordem técnica

12



Emendas impositivas MARCEL _

GUIMARAES

Emendas impositivas: Excecoes

CF/88 — Art. 166

8 18. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera
resultar no nao cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na
lei de diretrizes orcamentarias, os_montantes previstos nos §§ 11 e 12
deste artigo poderao ser reduzidos em até a mesma proporcao da
limitacao incidente sobre o conjunto das despesas discricionarias.

NAO Execucio
Cumprimento (1,2% ou 1,0% da
das Metas RCL REALIZ. ANO
Fiscais da LDO ANT).

Reestimativa
da Rec e da
Desp

Reduzido prop. limitacao desp. discricionarias
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EC 100 e 102/2019 ﬁaﬁfhss

Alteracoes no art. 165 da CF/88

EC 100/19

8 10. A administracao tem o dever de executar as programacoes orcamentarias, adotando os

meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e

servigos a sociedade.

EC 102/19

8§ 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes orcamentarias:
I - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam
metas fiscais ou limites de despesas e nao impede o cancelamento necessario a
abertura de créditos adicionais;

II - nao se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados;

III - aplica-se exclusivamente as despesas primarias discricionarias.



EC 100 e 102/2019 ﬁfﬁw&m

EC 100/19

CF/88, art. 165, § 10. A administracao tem o dever de executar as programacoes
orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir
a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade.

Trechos do Parecer do Relator da PEC 34/2019 na CCJ do Senado, Senador ESPERIDIAO AMIN:
Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7937360&ts=1594004758007&disposition=inline>

“A inclusao das alteracdes no art. 165 da Constituicao Federal transcendem as emendas parlamentares
atingindo todo o orcamento publico. Parece-nos trazer a pauta mais uma vez a discussao sobre a
impositividade integral do orcamento publico. Dizemos “parece” porque nossa leitura nao permite uma
interpretacao direta e clara sobre o que se pretende, como ordena a legistica. Essa falta de clareza nao traz
ganhos para a sociedade brasileira. Assim, entendemos que essa parte da proposta deveria ser melhor
debatida no parlamento para que avangassemos tanto em um novo modelo orcamentario quanto em
um texto que fosse fidedigno a essa intencao.

Obviamente que uma modificacao como essa acima impactaria outros dispositivos constitucionais. Dessa
forma, nao haveria dispositivos destinados exclusivamente as emendas impositivas individuais e
de bancada estadual senao a definicao dos montantes destinados a essas modalidades de emendas.”


https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7937360&ts=1594004758007&disposition=inline

EC 100 e 102/2019 E‘ﬁ%‘fkﬁss

EC 100/19

CF/88, art. 165, § 10. A administracao tem o dever de executar as programacoes
orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir
a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade.

Trecho da Nota Técnica 42/2019 da CONORF sobre a PEC 34/2019.

Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas-e-informativos/pec-
34-2019-gque-201caltera-os-arts.-165-e-166-da-constituicao-federal-para-tornar-obrigatoria-a-execucao-da-programacao-
orcamentaria-que-especifica201d>

“Ao dizer que ha o dever de executar as programacoes orcamentarias que visam a entregar
bens e servicos a sociedade, o texto permite diversas interpretacoes no sentido de quais
programacdes geram ou nao efetiva entrega a sociedade de bens e servigcos. Dadas essas
imprecisoes, € possivel entender que esse paragrafo se caracteriza como de natureza
programatica, ou seja, precisaria ser confeccionada outra norma que o regulamentasse
para lhe conferir efetividade.”
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https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas-e-informativos/pec-34-2019-que-201caltera-os-arts.-165-e-166-da-constituicao-federal-para-tornar-obrigatoria-a-execucao-da-programacao-orcamentaria-que-especifica201d

EC 100 e 102/2019 ;"n:ﬁ?qcfkass

CF/88, art. 165, § 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de
diretrizes orcamentarias:

I - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam
metas fiscais ou limites de despesas e nao impede o cancelamento necessario a
abertura de créditos adicionais;

II - nao se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados;

III - aplica-se exclusivamente as despesas primarias discricionarias.

Trechos do Parecer da PEC 98/19 na CCJ do Senado, do Senador Cid Gomes:
Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7998982&ts=1594006837935&disposition=inline>

“Ora, nao se pode dizer que a transformacao do orcamento em impositivo, ainda que fosse
total, violasse o amago da separacao de poderes; basta lembrar que o pais que adotou a mais
rigida vertente da teoria de Montesquieu sobre a divisao das fungoes, os Estados Unidos da
Ameérica, adotam um orcamento de carater notadamente impositivo.

Os seguintes dispositivos, em resumo, compdem a PEC n© 98, de 2019. Alteracoes do art. 165 da
Constituicao Federal:

a) delimitacao e restricao do conceito de “dever de execucao”

(...)
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https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7998982&ts=1594006837935&disposition=inline

EC 100 e 102/2019 ;ﬁaﬁc‘fhﬁ

CF/88, art. 165, § 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de
diretrizes orcamentarias:

I - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam
metas fiscais ou limites de despesas e nao impede o cancelamento necessario a
abertura de créditos adicionais;

II - nao se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados;
III - aplica-se exclusivamente as despesas primarias discricionarias.

“Art. 165, § 11, da Constituicao

Com a promulgacao da Emenda Constitucional n® 100, de 2019, fica estabelecido “o dever de
executar as programacoes orcamentarias” (art. 165, § 10, da Constituicao). Ao determinar que
a Administracao tem o dever de executar as programacoes orcamentarias com o proposito de
garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade, o texto permite diversas
interpretacoes sobre quais programacdes geram ou nao efetiva entrega de bens e servicos a
sociedade. Com o acréscimo do § 11, pretende-se esclarecer o que é a impositividade do
orcamento publico, definindo de forma objetiva quais programacoes orcamentarias
sao objeto do dever de execucao.”
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Novo principio
Orcamentario:

Orcamento Impositivo




Principios orcamentarios MARCEL
GUIMARAES

Os principios sao normas gerais que, pela sua relevancia, abrangéncia e
valor intrinseco, fundamentam o sistema juridico. Permitem a
interpretacao de situacoes concretas com base nos fins a que se destinam a
norma. Desde seus primordios, a instituicao orcamentaria foi cercada de
uma seérie de principios e regras com a finalidade de aumentar-lhe a
consisténcia no cumprimento de sua principal finalidade politica: auxiliar o
controle parlamentar sobre o governo.

Os principios orcamentarios sao premissas a serem observadas na
elaboracao e na execucao da lei orcamentaria.
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Principio do Orcamento Impositivo MARCEL _
GUIMARAES

(Pagina da Consultoria de Orcamentos da Camara dos Deputados)

Trata-se de principio novo que define o dever de execucao das
programacoes orcamentarias, o que supera o antigo debate acerca da
natureza juridica da lei orcamentaria, ou seja, se as programacgoes representavam
mera autorizagcao para a execucao (modelo autorizativo) ou se, diante do sistema
de planejamento e orcamento da Constituicao de 1988, poder-se-ia extrair o
carater vinculante da lei orcamentaria, o que acabou prevalecendo.

De acordo com o § 10 do art. 165 da CF, a administracao tem o dever de
executar as programacoes orcamentarias, adotando os meios e as medidas
necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a
sociedade. Esse dever de executar as programacoes que constam da lei
orcamentaria foi inserido pela Emenda Constitucional 100, de 2019. Ampliou-se,
para todo o orcamento publico, o regime juridico de execugao que ja se
encontrava definido para as programacodes incluidas por emendas individuais
(desde a EC n© 85, 2015, que promoveu mudancas no art. 166 da CF).

21



Principio do Orcamento Impositivo MARCEL _
GUIMARAES

O dever de execucao € um vinculo imposto ao gestor, no interesse da sociedade,
que o impele a tomar todas as medidas necessarias (empenho, contratacao,
liguidacao, pagamento) para viabilizar a entrega de bens e servigcos correspondente
as programacoes da lei orcamentaria. A propria Constituicao esclarece que o dever
de execucao nao se aplica nos casos em que impedimentos de ordem
técnica ou legal, na medida em que representam oObice intransponivel para o
gestor. E o0 caso, por exemplo, da necessidade legal de cumprir metas fiscais, o que
requer contingenciamento das despesas.

O carater impositivo da execucao do orcamento importa apenas para as
chamadas despesas discricionarias (nao obrigatoérias). Isso porque a
execucao das despesas “obrigatorias” - aquelas cujo orgamentacao, empenho e
pagamento decorrem da existéncia de legislacao anterior, que cria vinculos
obrigacionais - define-se pela propria norma substantiva, e nao pelo fato de constar
da lei orcamentaria.

Fonte:https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/cidadao/entenda/cursopo/principios
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Conclusao

Orcamento
Autorizativo ou
Impositivo?




Orcamento Brasileiro: autorizativo ou impositivo? MARCEL .
GUIMARAES

Despesas resultantes de
disposicoes da legislacao
ordinaria, ou seja, de leis
materiais, inclusive a

RECEITAS DESPESAS Constituicso
PREVISTAS FIXADAS
Na parte da EMENDAS PARLAM.
receita, 0 . , - INDIVIDUAIS E DE
orcamento nao é Despesas obrigatorias BANCADA

impositivo.

Trata-se de mera

estimativa de Despesas resultantes de

: disposicoes introduzidas
receitas. 1
) De_sPes?s_ nas fases de elaboracao e
discricionarias aprovacdo da lei

EMENDAS PARLAM. DE
COMISSAO E ALGUMAS DE

BANCADA
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Conclusao - Principio do Or¢camento Impositivo MARCEL
GUIMARAES

O § 10 do art. 165 pode até estar estabelecendo novo principio, mas se trata de
um principio como os demais.

Vejamos o caso do principio da nao afetacao das receitas: € o principio
menos principio que se conhece. Vedam-se as vinculagdes, mas o que mais ha
sao vinculagoes.

Ao pretendermos estabelecer principios em areas como a administragao € sempre
bom lembrar o ensinamento de Herbert Simon: os principios sGdo como
provérbios, aparecem sempre em pares, para cada um, pode-se encontrar outro
principio contraditorio aceitavel.

O caso do principio do orcamento impositivo serve também de exemplo: toda a
programacao do orcamento deve ser executada, mas ha excecdes, como na
hipotese de impedimento de ordem técnica ou legal, de falta de recursos, de
contingenciamento de gastos por insuficiéncia na arrecadacao, etc.

Principios - na realidade, sao recomendacoes da boa técnica.
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Conclusao — Orcamento Autorizativo ou Impositivo? MARCEL _
GUIMARAES

Considerando:

a)as EC 86, 100 e 102, que tornaram impositivas as emendas parlamentares
individuais e de bancada e que definiram o dever de execucao das
programacoes orcamentarias (carater impositivo da execucao) para as
chamadas despesas discricionarias (nao obrigatorias);

b) o entendimento da Camara acerca da existéncia de um novo Principio
Orcamentario, o do Orcamento Impositivo.

Pergunta-se

E possivel concluir que esta superado o antigo debate acerca da natureza

juridica da lei orcamentaria, podendo-se afirmar que atualmente prevalece o

carater vinculante da lei orcamentaria (modelo impositivo)? Ou ainda estamos
diante de um modelo autorizativo?
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Jurisprudéncia do STF MARCEL _
GUIMARAES

Controle abstrato de Constitucionalidade das Leis Orcamentarias

ADI 4.663

(Decisao Monocratica)

ADI 1.716 ADI 2.484 ADI 2.925 ADI 4.048 ADI 3.949 ADI 5.449

1998 2001 2003 2008 2008 2012 2016

Atos de
legislagao
orcamentaria
sao exemplos
paradigmaticos
de leis
formais, o
gue os
subtrairia da
esfera objetiva
de controle
abstrato de
constitucionali-
dade pelo STF.

A LDO, que tem
objeto
determinado e
destinatarios
certos, assim
sem
generalidade
abstrata, é lei
de efeitos
concretos, que
ndo esta sujeita
a fiscalizacao
jurisdicional no
controle
concentrado.

Iniciou-se um
processo de
revisao da

jurisprudéncia.

STF passou a
admitir ADI em
face de leis
orcamentarias.

Decisao
assegurando a
aplicacao de
recursos da

CIDE em destino

diverso do
previsto na
CF/88.

A lei seria o
ato primario
de aplicacao
da
Constituicao,
que inova a
ordem juridica
por
justamente
estar logo
abaixo da
Constituicao, e
que esse seria
0 caso da lei
orcamentaria.

Essa nova
orientacdo é
mais adequada
porque, ao
permitir o
controle de
legitimidade
no ambito da
legislagao
ordinaria,
garante a
efetiva
concretizagao
da ordem
constitucional.

A evolucao

jurisprudencial é
reforcada no sentido
de ser admissivel a
impugnacao de lei

de diretrizes

orcamentarias em
sede de controle

abstrato de

constitucionalidade,

por forca da
mudanca de
orientacao
jurisprudencial.

Leis
orcamentarias
que materializem
atos de aplicacao
primaria da
Constituicao
Federal podem
ser submetidas
a controle de
constituciona-
lidade em
processos
objetivos.
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Lei Orcamentaria Anual - LOA MARCEL _
GUIMARAES

LOA - Lei Formal 2 mudanca de posicionamento - Lei formal e material?

ApOs anos de jurisprudéncia em sentido contrario, o STF decidiu, em 2016, que as Leis
orcamentarias podem ser objeto do controle abstrato (e concentrado) de
constitucionalidade.

Leis orcamentarias que materializem atos de aplicacao primaria da Constituicao Federal podem
ser submetidas a controle de constitucionalidade em processos objetivos. Acorddo da ADI 5449
MC - Referendo/RR, Rel. Min. Teori Zavascki.

IMPORTANTE

“E possivel a impugnacdo, em sede de controle abstrato de constitucionalidade, de leis
orcamentarias. Assim, & cabivel a propositura de ADI contra lei orcamentaria, lei de diretrizes
orcamentarias e lei de abertura de crédito extraordinario. STF. Plenario. ADI 5449 MC -
Referendo/RR, Rel. Min. Teori Zavascki, julgado em 10/3/2016 (Info 817).

Para Marcus Abraham, ao superar a sua defasada concepcao de que haveria uma suposta auséncia
de normatividade, abstracao e generalidade nas leis orcamentarias, o STF deixa para tras a
influéncia da teoria do jurista germanico Paul Laband (de meados do século XIX), que propos a tese da
natureza de lei formal do orcamento publico como mero ato administrativo autorizativo, passando a
reconhecer materialidade e substancialidade ao seu conteudo.
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Conclusao - Leis orcamentarias: formais e materiais? MARCEL.
GUIMARAES

Considerando:

a) o novo entendimento do STF (2016), de que as leis orcamentarias podem ser objeto
de controle de constitucionalidade;

b) as EC 86, 100 e 102, que tornaram impositivas as emendas parlamentares individuais
e de bancada e que definiram o dever de execucao das programacoes
orcamentarias (carater impositivo da execucao) para as chamadas despesas
discricionarias (nao obrigatdrias);

c) o entendimento da Camara acerca da existéncia de um novo Principio
Orcamentario, o do Orcamento Impositivo.

Pergunta-se

E possivel concluir que a lei orcamentaria anual - LOA brasileira atualmente é uma lei
formal e material?
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Encerramento



PROF

1 ?
Gostou deste video: MARCEL

v Deixe o like 75

v Inscreva-se no canal (1] Tube|
v Ative as notificacoes (ﬂ)

v Deixe seu comentario E‘

(davidas, sugestoes de assuntos a serem abordados, etc.)

¢ Link para download do arquivo na descricao do video
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Obrigado

Marcel Guimaraes

www.marcelguimaraes.com.br

@prof.marcelguimaraes

www.facebook.com/prof.marcelguimaraes/
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