PARECER
N2 443, DE 2006

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CIDADANIA,
sobre as Emendas de Plenirio n° 1 a 4 |3 Proposta de Emenda 2
Constitui¢do n° 22, de 2000, que altera disposi¢des da Constituicio
Federal, tendo como primeiro signatario o Senador Antonio Carlos
Magalhdes, que altera disposi¢cGes da Constituicio Federal,
torando de execugdo obrigatdria a programagio constante da lei
orgamentaria anual.

RELATOR: Senador CESAR BORGES

1- RELATORIO

A Proposta de Emenda 4 Corstituigdo n® 22, de 2000, que tem como primeiro
signatario o nobre Senador Antonio Carlos Magalhdes, visa a alterar e acrescentar varios
dispositivos 4 Constituigio Federal, no sentido de torrar a execugio obrigatonia toda a
programacao constante da lei orgamentaria anual.

Aprovada nesta Comissfio, ¢ obedecidos os procedimentos de praxe, 2 matéria foi
submetida a discussio, em primeiro turno, oportunidade em que foram oferecidas as
Emendas de Plenario n* 01, 02, 03 e 04, tendo como primeiro signatério o ilustre Senador
Aloisio Mercadante, cujos objetivos serdc a seguir especificados.

Emenda de Plenario n® 01.

Essa emenda busca suprimir o § 7¢ do art. 165, com a nova redagiic que consta da
proposta. Por esse parégrafo, a proposta procura introduzir, no texto vigente, regra que
obriga o detalhamento das dotaches orcamentirias — a excegdo das destinadas ao
atendimento do servigo da divida ~ no minimo, por unidade da Federagio.

O argumento utilizado em defesa da emenda, para a supressio do paragralo,
assenta-se no fundamento de que “Nio seria razodvel o detalhamento de gastos ‘por
unidade da Federagiio’, vez que 0s Municipios também sio unidades da Federacdo, nos
termos do art. 12 da Constituicdo Federal, Se aprovado o texto original, além de serem
considerados para tais fins de especificagio de despesas os 26 Estados e o Distrito Federal,



deveriam ser levados em conta os 5.563 Municipios, 0 que seria um trabalho legiferante
herciilio e irracional”. :

Emenda de Plenario n® 02.

Com a emenda, busca-se introduzir dispositivo que estende aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios “As normas estabelecidas no art. 57, § 2°% e na Seco II do
Capitulo II do Titulo IV da Constitui¢io Federal, com as alteragdes adotadas por esta
Emenda, aplicam-se aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios”, sob a seguinte
justificagdo:

“Imp&e-se consignar na Emenda 4 Constituigdo que vier a ser promulgada, uma
vez concluida a tramitacio desta proposta, gue as regras adotadas nfo se restringem aos
orgamentos da Unifio, projetando-se como ‘norma de pré-ordenamento’, como ensina o
jurista Raul Machado Horta, para os Estados ¢, também, para o Distrito Federal e os
Municipios, entes que integram o modelo federativo expresso no art, 1% caput, da
Constituigio Federal”,

Emenda de Plendria n? 03.

Prevé que a implantagio da obrigatoriedade de execugdo de toda a programacio
constante da lei orcamentaria seja [eila de forma progressiva, nos prazos © condigdes
fixados em lei complementar. A emenda ¢ justificada sob o argumento de que a
implementacio de inovagbes, em matéria orcamentaria, deve obedecer ao critério de
progressividade, haja vista que o legislador constituinte estabeleceu, “no art. 35 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), um rito de progressiva implantagde das
diretrizes insculpidas no corpo permancnte da Constituigdio, para a discussio, deliberagdo e
execugdo do orcamento”.

Emenda de Plenario n? 04,

Extingue a Comissido Mista de Planos, Orgamnentos Piblicos e Fiscalizagio (CMU),
na medida em que prevé que os “projetos de lei relativos ac plano plurianual, as dirctrizes
or¢amentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma dos respectivos regimentos”.

A justificagio da proposta assenta-se nos seguintes fundamentos:

“As reformas estruturantes que estdo semdo propostas estio a exigir, em
conseqtiéncia, uma alteracdo relativa 2o processo legislativo conducente as deliberages
sobre os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias, ao
orgamento anual e aos créditos adicionais.

Com efeito, se a intenglo que leva i apresentagdo da proposta em aprego € a
afirmagdo da autonomia do Congresso Nacional para dispor sobre matérias orgamentarias,
por igual raziio cabe, ncsta oportunidadc, adotar um modelo similar 4 técnica norte-
americana, em que as Casas deliberam, separadamente, na plenitude de suas atribui¢des e
prerrogativas, sobre questdes orgamentdrias. NiZo se justifica, nesse novo contexto, a
manutengdo da comissfio mista a que se refere o art. 166 da Constituigio.”

E o Relatério.



I1 - ANALISE

Nos termos dos incisos [ € I do art. 101 do Regunento Interno, cabe a esta
Comiss#o opinar sobre os aspectos de constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade
das matérias que lhe sejam submetidas e sobre o mérito das matérias de competéncia da
Unido.

Quanto aos primeiros aspectos, nio h4 reparos a oferecer as emendas n® 01, 03 e
04, tendo em vista que ndo infringem quaisquer dispositivos constitucionais ou
regimentais. Também, nfo colidem com a ordem juridica estabelecida, razdo pela qual
conformam-s¢ com 0s preceitos da juridicidade.

J4 a emenda n® 02, nos termos em que foi formulada, colide frontalmente com as
disposi¢des do art. 230, combinado com o § 2% do 358 do Regimento Intemo do Senado,
tendo em vista que a matéria dela constante nfio tem relagdo direta e imediata com a
matéria tratada na PEC,

Como o PEC trata de matéria orgamentaria, fica claro que houve visivel equivoco,
quando da remissdo & Segdo IT do Capitulo II do Titulo IV, que cuidam, respectivamente,
“Das Atribuigdes do Presidente da Republica; Do Poder Executivo; Da Organizagio dos
Poderes”, em vez de “Segdo II do Capitulo I1 do Titulo VI, que tratam “Dos Or¢amentos;
Das Finangas Publicas; Da Tributagio e do Orgamento”. O equivoco pode ser corrigido por
meio de subemenda, como se verd mais adiante.

Preliminarmente, cabe lembrar que o argumento basico defendido na PEC n 22, de
2000, para inser¢fo. da obrigatoriedade de detalhamento da programagio constante da lei
or¢amentdria, no minimo, por unidade da federagdo, ressalta o fato de que as distorgdes
verificadas na préatica alocativa dos recursos publicos levam de atropelo as normas
constitucicnais pertinentes.

Com efeito, o atual § 7° do art. 165 da Constituigdo estabelece que a distribuigdo do
gasto publico tem como oi,etivo reduzir as disparidades inter-regionais. Por essa previsic,
fica claro que a alocagdo dos recursos or¢amentarios deve ser feita levando-se em conta
essa realidade. Todavia, nos projetos de lei orgamentaria que chegam ao Congresso, menos
de vinte por cento das despesas encontram-se regionalizados (excluidas as dotagdes
relacionadas com o servigo da divida). Isso implica a alocagio da maior parte dos recursos
em programacdo genérica, abrigada nos denominados projetos guarda-chuvas. E essa
pratica que se tem em vista alterar.

Sobre a Emenda n® 01, cabem os seguintes comentarios. De inicio, deve ser dito
que, a percepgdo que se tem é que a Emenda visa mais & manutengio do status quo do que
propriamente corrigir eventual imperfeicdo da PEC em exame. Com efeito, se 0 argumento
maior € a impossibilidade de serem detathadas todas as programacgdes orcamentarias por
todos os 26 Estados e o Distrito Federal, além de todos os 5.563 Municipios — uma vez que
estes Gltimos teriam passado a constituir unidades da Federagdo — o teor da emenda deveria
procurar, unica ¢ exclusivamente, extirpar esses ultimos entes do texto da PEC e ndo
simplesmente suprimir o dispositivo.



Quanto ao fato de os Municipios constitufrem unidades da Federagdo, cabe

assinalar que a doutrina ndo é pacifica a esse respeito. Alguns constitucionalistas, a
exemplo de Pinlo Ferreira [Principios Gerais do Direito Constitucional Medemo, vol. IL, p.

733 e seg.]', entendem que o constituinte de 1988 incluiu esses entes como tal no texto do
art. 12 da Lei das Leis. Outros, a exemplo de José Afonso da Silva’, rechacam

veementemente essa condigio.
Segue-se breve excerto com as razdes invocadas pelo 11ltimo constituci dnalista:

“Nio € porque uma entidade territorial tenha autonomia politico-constitucional que
necessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o Municipio é essencial ao
conceito de federagdo brasileira. Nao existe federagdo de Municipios. Existe Federagdo de
Estados. Estes € que sdo essenciais ao conceito de qualquer federagfo. (...) Em que mudaa
federagio brasileira com o incluir dos Municipios como um de seus entes componentes?
Néo muda nada. Passaram os Municipios a ser entidades federativas? Certamente que néo,
pois ndo temos uma federagio de municipios. (...)".

Em face dessas divergéncias, entendemos que o melhor procedimento a adotar é
deixar explicito que o detathamento da programagio or¢amentaria far-se-4, no minimo, por
Estado e Distrito Federal, com o fim de evitarem-se futuras polémicas e por ser esta a
real intencdo dos signatarios da PEC. Assim, estamos sugerindo a esta Comissdo que adote
subemenda n® 01, em substituicgdo &3 Emenda de Plenario n® 01, e em atengdo as
ponderagbes oferecidas pelos Autores.

A Emenda n® 02 busca estender aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
como “norma de pré-ordenamento”, o principio estabelecido no art. 57, § 2% bem como as
disposigdes que constam da Segdo II do Capitulo II do Titulo VI, conforme mencionado
acima. Para tanto, e com base no mesmo art. 231 do Regimento Interno, estamos sugerindo
subemenda cm substituigdo 4 Emenda de Plenario n® 02, para corregdo da remissdo
incorreta & Segfo II do Capitulo TI do Titulo IV, em vez de “Se¢do II do Capitulo 11 do
Titulo VI, que tratam “Dos Orgamentos; Das Finangas Publicas; Da Tributagio e do
Or¢ameanto”. '

J4 as razdes constantes da Emenda n? 03, sobre a necessidade de ser observado o
principio da progressividade na implantagio das regras que se pretende instituir, ndo
merece ser »colhida na forma proposta, eis que a proposigio sob exame (PEC.22/00) em
seu art. 2°, ja contempla espago temporal (dois anos) para implantacio do orcamento
impositivo, com a previsibilidade necessiria para que Executivo e Legislativo tenham

tempo para se adaptarem.

Com efeito, a0 migrar-se da cultura de um modelo de orgamento autorizativo, em
que o Poder Executivo reina soberanamente acerca do que deve ou no ser executado, para
outro cm que as decisdes de ndo execugdo devem ser compartilhadas com o Congresso
Nacional, ¢ de se prever que as normas de transi¢io devam conter a flexibilidade
necessaria para os ajustes que se tornarem indispensaveis.

! Apud Soares, Orlando. In Comentdrios 4 Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Editora Forense, 12 Ed.,Rio de
Janeiro. 1991, p. 222.

z Silva, José Afonso da. in Direito Constitucional Positivo. Malheiros Editores, 15* Ed., Sa0 Paulo, p. 475.



Quanto & extingio da Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizagdo (CMO), prevista na Emenda n® 04, atualmente existe clamor quase que
generalizado, no sentido de que aguele colegiado tornou-se um orgdo totalmente
desacreditado para condugio do processo de apreciagio especialmente das leis
orcamentarias anuais,

Com vistas ao aperfeicoamento das normas que tratam das matérias orgamentirias,
foi recentemente criada pelo Presidente do Congresso Nacional, Senador Renan Calhgiros,
uma comissdo mista, integrada por 10 Deputados € 5 Senadores, para apresentar
suyestdes de um novo modelo de comissdo para cuidar dessas matérias. Assim, a'emenda
em andlise ja aponta para uma das providéncias fundamentais: a extingdo da Comisséao
Mista de Planos, Orgamentos Piblicos e Fiscalizagdo (CMO).

Il - VOTO
Em vista do exposto opinamos:

I) pela constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das Emendas de
Plenério n® 01, 02; 03 e 04;

{I) pelo acothimento, no mérito, das Emendas de Plenério n= 01 e 02, nos termos
das subemendas, a seguir propostas;

) pela rejeicdo, no mérito, da Emenda de Plenario n® 03;

IV) pelo acolhimentd, no mérito, da Emenda de Plenario n® 04, no exato termo
em gue foi formulada;

SUBEMENDA
(A EMENDA DE PLENARIO N201, A PEC i¥° 22, DE 2000)

Dé-se ao § 7* do art. 165 da PEC n? 22, de 2000, a seguinte redacio:

§ 7% Os orgamentos previstos no § 5% I e I, destc artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, ressalvadas as dotagdes para
atender ao servigo da divida piblica, terfo a programacio dos gastos
detalhada, no minimo, por Estado e Distrito Federal, com o objetivo
de reduzir as desigualdades inter-regionais.” (NR)

SUBEMENDA
(A EMENDA DE PI.LENARIO N2 02, A PEC N@ 22, DE 2000)

Acrescente-se 3 PEC n® 22, de 2000, a seguinte art. 22, renumerando-se o
atual art. 2° para art. 3%:

Art. 29 As normas estabelecidas no §2° do art. 57 e na Segdo
II do Capitulo II do Titulo VI aplicam-se aos Estados, ao Distrito
Federal e 20s Municipios.



IV - DECISAQ DA COMISSAO

A Comissao de Coustituigdo, Juslica ¢ Cidadania, em Reunido
Ordinéria realizada nesta data, decide pela aprovagio da Emenda n® 4-PLEN e
das Emendas n° 1-PLEN a 3-PLEN, na forma das Subemendas a seguir

descritas:
SUBEMENDA A EMENDA N° 1-PLEN

Dé-se ao § 7% do art. 165 da PEC n® 22, de 2000, a seguinte redagio:

“Art. 165. .
X et eeeeetetanebenaaaeeter e o naeatransetaaastsataaranerantsnas

§ 7° Os orgamentos previstos no § 5%, 1 e I, deste
artigo, compatibilizados com o plano plurianual, ressalvadas
as dotag¢des para atender ao servico da divida publica, tero a
programacdo dos gastos detalhada, no minimo, por Estado e
Distrito Federal, com o objetivo de reduzir as
desigualdades inter-regionais.” (NR)

SUBEMENDA A EMENDA N° ' [2-PLEN

Acrescente-se & PEC n® 22, de 2000, o seguinte art. 2%
renumerando-se o atual art, 2° para art. 3°

Art. 2% As normas estabelecidas no §2° do art. 57 e na
Segdo II do Capitulo 1T do Titulo VI aplicam-se aos Estados,

ao Distrito Federal e aos Municipios.

SUBEMENDA A EMENDA N° ;3-PLEN
Dé-se ao art. 2° da proposta em epigrafe a seguinte redagéo:

Art. 2° O disposto no art. 165-A sera cumprido nas
condi¢des fixadas em lei complementar a ser editada no prazo
de 120 (cento e vinte) dias contados da promulgagdo desta

Emenda.

Sala das Comissdes, 19 de abril de 2006.

M/ 4/
Senador ANTONIO CARL S;

Presidente da Comissdo de Constifui¢do, Jutica e Cidgdania.
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. ASSINAM O PARECER
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DOCUMENTOS ANEXADOS PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA, NOS
TERMOS DO ART. 250, PARAGRAFO UNICO, DO REGIMENTO INTERNO.

OF. GAB.GQV. n® 55/05 Belo Harizante, 27 de abril de 2005.

Prezado Senador,

Em referéncia ao Oficio n® 26/2005, enviado por V. Exa., honra-me
contribuir com ‘essa egrégia Comissao, no sentido de participar de elaboragdo de
propasta de Emenda & Constituicdo n® 22, de 2000, que “Altera disposicdes da
Constituigao Federal, tornande de execugdo obrigatéria a programacao constante da
lei orcamentaria anual’. Para tanlo, envio a experiéncia do pianejamento e da
execugio orgamentaria em Minas Gerais, consubstanciada no material em anexo, o
qual espero contribuir para o bom desempenho dos frabathos.

Atenciosamente,

\l
e / :
Aécio ves da Cunha

Governadordo Estado de Minas Gerais

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador Antonio Carlos Magalhaes
Presidente da Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania

Brasilia - DF
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Nota Técnica
Assunte: Planejamento e Qrcamento Pabiico

Desde a década de 60 existe um reconhecimento nos meios especialtzados de que a relagio
entre as variaveis politico-institucionais que determinam os resultados das politicas sdo,
quase sempre, construidas em processos suscetiveis a distorgdes onerosas €, muitas vezes,
imperceptiveis para a sociedade. Esta area de estudo, que envolve as Ciéneias Politicas,
Econdmicas ¢ o Direito, ¢ denominada Teoria da Escolha Pablica (Public Choice) que, nas
palavras de seu principal representante, James Buchanan, ¢ a politica sem romantismo, que
reconhece a existéncia de falhas na relac8o entre os agentes e, a partir deste intréito realista
{positivo), mostra as razbes para que a coletividade ndo se sinta atendida pelos seus

representantes.

O processo de planejamento e orgamento governamental é uma das principais dimensdes
desta questdo. SHo instrumentos de ldgica trivial que, ao longo do tempo, perderam seus
papéis de refletir e gerar resultados alinhados com os desejos da sociedade. Os planos, em
tese, indicariam a diregdo proposta pelos Poderes Executivo e Legislativo. A estratégia
definida nos planos determinaria os orgamentos anuais e, em condigdes normais, a
sociedade perceberia com transparéncia os resultados das politicas.

Na pratica 1sto n2o ocorre. Os processos de construgdo dos planos e orgamento sobrepujam
seus principios. A conseqliéncia é um ciclo perverso de planejamento e orgamento em que
a sociedade passa a ndo acreditar nestes instrumentos e, desta forma, a avaliagio dos
resultados € dos atores politicos assume racionalidade distinta e, n3o raramente, a decisio
dos elettores € movida por atos espurios de politicos e burocratas miopes em relagdo as
demandas sociais. Esta conseqiiéncia ¢ tanto mais severa quanto menor é a credibilidade
dos instramentos de plane)amento e or¢amento

No Brasil, o processo de planejamento e orgamento muitas vezes € rotulado de irrealista ou
ficticio. Ha razdes para isto. Propde-se um plano plurianual que ndo é respeitado pelos
orgamentos anuais. Os processos de constru¢ao permitem tal distor¢do. A reagfo sabia da
sociedade e de seus representantes no Legislativo € de negligenciar os planos e voltar
atencOes para Os orcamentos anuais. Perdemos, com isto, o prncipal instrumento
orientador de politicas.

No orgamento, mais uma vez, os processos de elaboracio e execugdo sio permissivos e
ndo atendem (de fato) aos preceitos constitucionais. Existem principios € noimas que
disciplinam a elaboragfio e execugdo de orcamentos. Na fase de elaboragdo, o orcamento
estima receitas e autoriza despesas. A execugio destas despesas dependera do
comportamento das receitas ¢ do cumprimento de diversas normas legais de
responsabilidade- fiscal, aplicagbes obrigatdrias (legais), precedéncias na execugdo de
determinadas despesas, cntre outras. Na claborag¢éio ¢ cxccuglo de or¢amentos € saudavel
alguma discricionariedade do Poder Executivo para garantir a eficacia das agdes, isto é, o
Poder Executivo precisa de determinado grau de liberdade para promover altera¢des nas
previsBes orcamentarias niciais durante a execugdo, de forma a assegurar o €xito do que
foi planejado. Observem ai o primeiro problema dos orgamentos. Se, como mencionado, o
plano ja foi esquecido, nfio cxiste forma de avaliar o uso da discricionaricdade do Poder

Executivo. A conseqiiéncia disto ndo pode ser minimizada.
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A elaboragio e a execugio do orcamento, neste ambiente indesejado, se transformam em
ficgdo com impactos (negativos) reais para a sociedade. Nio raramente, estimam-se de
forma nrealista as receitas, autorizain- despesas que, obviamente, ndo serdo realizadas na
integralidade, € o Poder Executivo, em razdo da auséncia de um plano norteador, tem
discricionariedade para escolher quais despesas e quando serdo executadas. O resultado
final, todos conhecem, € a utilizagdo da discricionariedade do Poder Executivo para
promover barganhas politicas e outras praticas que, inexoravelmente, tém na sociedade o

principal perdedor.

Impressiona como 0s processos administrativos sobrepSem-se aos preceitos constitucionais
e legais. Impressiona mais 1econhecer que as pessoas ndo percebem yue a razdo de
servigos pablicos precarios, da barxa e péssima distribuicdo de renda, entre outros
problemas, tem como causa fundamental um Estado que, histdrica e sorrateiramente,
utiliza-se dos instrumentos de planejamento e orgamento para perpetuar praticas
patrimonialistas e fisiologistas impensaveis emt uma sociedade moderna.

Neste sentido, quaisquer propostas que objetivem resgatar os instrumentos de
planejamento e permitir a boa execugdo das politicas publicas merecem apoio

incondicional.

No Plangjamenta do Governo de Minas, especificamente, na opgio estratémca de
“reorganizar o seior publico estadual”, trabalhamos basicamente em duas dimensdes:
promover o ajuste fiscal e aumentar a eficacia do setor publico. Em termos de ajuste fiscal,
os nameros da evolugio anual do déficit mostram a opgdo incondicional do governo pela

austeridade fiscal.

Com objetivo de garantir a eficiéncia alocativa, foi revitalizado um arcabougo institucional
para garantir 0s programas e projetos prioritarios, tendo como premissa o equilibrio fiscal.
Compdem este arcabougo institucional o PMDI, o Plano Plurianual (PPAG), a Let de
Diretrizes Orgamentarias(LDO) , a Lei Orcamentaria ¢ o Decreto de Programagio
Orgamentaria ¢ Financeira. Adicional e, particularmente em Minas Gerais, a Junta de
Programagao Orcamentaria e Financeira. Tal Comité é composto por membros da
Secretaria de Fazenda e de Plangjamento e Gestdo e funciona como instancia deliberativa
permanente sobre os instrumentos legais mencionados, acompanhamento dos resultados e
prescrigio, a qualquer tempo, de medidas corretivas. Corponfica-se, assim, a integragio

planejamento-orgamento-finangas.

Bernardo Tavares de Almeida
Superintendente Central de Planejamento

A e

—~Tadéu Barreto Guimariies

Subsecretario de Planejamento e Orgamento
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Oficio n® 26/2005-PRESIDENCIA/CCJ
Brasilia, 18 de abril de 2005.

A0 Excelentissimo Senhor

AECIO NEVES DA CUNHA
Governador do Estado de Minas Gerais

Assunto: Audiéncia Publica.
Senhor Governador,

Tenho a honra de convidar Vossa Exceléncia, para prestar sua
valiosa colaboragcdo, no sentido de subsidiar nossos trabalhos com
informagdes e esclarecimentos sobre as Emendas de Plenario, de iniciativa
do Senador Aloizio Mercadante, oferecidas & Proposta de Emenda a
Constituicdo n® 22, de 2000, de minha autoria, que “Altera disposi¢Ges da
Constituicdo Federal, tornando de execugdo obrigatéria a programacéo
constante da let orgamentaria anual’”, no momento sob exame desta
Comissédo, em Audiéncia Plblica durante Reunido Ordinaria a realizar-se no
dia 04 de maio, quarta-feira, as 10 horas, na Sala de Reunides da CCJ, n°
3, da Ala Senador Alexandre Costa, Anexo li, desta Casa.

Atenciosamente

Senador 1%/ TONIO c?r/s MAGALHAES

Presidente da Gomissdo de Constituicao, Justica e Cidadania
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OFICIO GP N2 274 Rio de Janeiro, de 16 de maio de 2005.

Excelentissimo Senhor Senador,

Em atengao ao Oficio n® 25/2005-PRESIDENCIA/CCJ e, consoante
determinagéo, incumbiu-me o Ex® Sr. Prefeito de remeter, anexa, fotocopia dos
comentarios do Secretarioc Municipal de Fazenda desta Prefeitura da Cidade do Rio de

Janeiro.

Respeitosamente,

A Sua Exceléncia o Senhor _

ANTONIO CARLOS MAGALHAES

Presidente da Comissao de Constituicao, Justica ¢ Cidadania.
Edificio Frincipal — Gabinete - 05

Cep: 70165-900 - Brasilia - Distrito Federal
GPIAEANESRDIGRY
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PEC n® 022/2000 - Altera a CF tornando de execugdo obrigatéria a programacio
constants da lei orgamentaria Anual,

Introducio
A propasta de EC do Senador Anténio Carlos em resumo propde :

a) Tornar obrigatéria a programagao comida na LOA . Hoje tem carater de
autorizagio.

b} aprofundar o detalhamento da programagio orgamentaria pelo menos até o
aivel de Estado tentando evitar com isto as chamadas categorias de programagio
genericas.

¢) alterar os prazos para o Congresso Nacional apreciar 0s PL do PPA-LDO-LOA
curtando drasticamienie os prazos do Exccutivo ¢ ampliando os do Legislativo

d) outras prapostas de menor impacto.

Avaliada pelo aspecto exclusivamente técnico a proposta segue a tendéncia de
evolugdo das fungdes do orgamento pithlico moderno cuja ultima etapa certamente
envalveria a obrigatosiedade de execugdo de sua programagio como prevalece em
saciedades desenvolvidas do ponto de vista institucional ¢ de estabilidade
econdmica.
Acontece gue as tapas a serem cumpridas antes que se possa atingir este objetivo
530 muitas e ainda dificeis de serem concretizadas especialmente quando se
pretende estender , do ponto de vista tedrico acertadamente , seus efeitos aos
Estados e Municipios. HA enormes diferengas entre o nivel de evolugdo das
técnicas orgamentarias entre os diferentes entes federados.

A Uniiio se enconira bem mais adiantada neste aspecto . A representagiio dos
elementos de planejamento que refletem o Programa de Governo , seus objetivos
e metas nas diversas dotacdes atribuidas as categorias de programagio €
facilmente identificavel nos créditos orgamentéarios e adicionais da Unido. O
mesTo nAo ocorre com a maioria de Estados e Municipios .

Quury aspeciv fundamsidal que aponta para a falta de oportunidade da Froposta se
relaciona as regras estabelecidas para o Executivo no caso de ocorréncia de
eventos que impliquem na impossibilidade de execugio da programagio. Sgo
cxtremamentc rigidos , nfio abrangem os quatro meses finais do Exercicio criando
um vazio sem especificagio de regras e ainda assim enquadra o Chefe do
Executivo em crime de responsabilidade pela ndo execucdo da programagio.

Com as regras propostas , mesme com o estigio atual de evolugdo do Orgamento
Federal, a relag@o do Executivo com o Congresso ja seria dificil pela fathas
apontadas. Nae Cimarae de Vereadores e Assembiéias Estaduais muito mais.
Imaginem o Legislativo emendando o Orgamento, cancelando de categorias de
programacdo de obras em andamento ou despesas de cardter continuado. Com a
programacio obrigatdria o Executivo teria que enviar PL explicando os motivos
da impossibilidade de execugdo. Sendo rejeitade, o que fazer 7 Parar as obras e/ou

Servigos essencials ?

Satvo melhor fuizo, me parece que a proposta visa impedir o contingenciamento
do orgamento € a nio execugio de emendas legislativas. Para tanto,
encomendaram um trabalho téenico para encapar 0 monsto.

A seguir o detathamento da PEC por artigo da CF :
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1} Art. 57 pardgrafo 2°

O dispositivo proposto me parece correto e | por exemplo ji é aplicado no MR na
tramitagdo da LOA. O dispositivo atual da CF se refere a LDO ¢ ao recesso de

julho.
2y Art. 165 Paragrafo 7°

Atualmente a regionalizagho estd no pardgrafo 1° do Art. 165 e se refere apenas
as despesas de capital e programas de natureza continuada o que me parece

coerente |

O parigrafo 7° que se pretende alterar atualmente regula as fungdes dos
or¢amento fiscal e de investimento no sentido de reduzir desigualdades regionais.

A alteracdo proposta muda completamente o sentido do pardgrafo passando a
tratar dos orgamentos fiscal & da seguridade, o que faz sentido, porém perde o
rimo quando ndo prevé que as programagdes devam ser detalhadas somente para
as despesas de capital e programas continuados { nos termos do paragrafo 1°)
optando por inciuir toda a programagio ressalvando apenas as dotacfes referentes
a divida piblica. Isto €, no geral, uma impropriedade,

O detathamento por Estado ( com a corregdo da Subemenda a Emendan® 1 do
Senador Mercadante ) no Orcamento da Unido ja € de uma certa forma feito
através dos Sub-titulos.

3) Art. 165 Pardgrafo 9°

Apenas suprime a expressio - os prazos - o que faz todo o sentide no contexto da
PEC pois mais adiante propde a fixag#o constitucional dos prazos retirando a
competéncia da lei complementar.

4) Introdugdo do Pardgrafo 10° a0 Art. 165

Insere na CF, de uma certa forma, o Art. 45 da LRF ( Nao permite o inicio de
novos projetos enquanto os ein andamento nio estiverem suficientemente
atendidos ) que |4 estd consagrado em vérias LDO, inclusive a nossa. Nie me

parece matéria para a CF mas estd OK.
%) Inclusdo do Ari. 165 - A

Trata-se do novo artigo iMroduzindo a obripatoriedade de execncio da
programagan dos orgamentos. J4 comentado no resuma inicial.

Sinto muita falta de alteragbes no pardgrafo 3°, Inciso I, do Art 166, que trata
das exclusdes para aceitacio de emendas ao PL. da LOA. Por exemplo , com a
introdugdo de uma letra d) mais ou menos assim : d ) dotagdes atribuidas a
categorias de programagdo que envolvain projetos em andamento ¢ as relativas as

programagdes de nafureza continuada.

Justifica-se a recomendacio pois 0 Art. 165 - A proposto pelo Senador Anionio
Carlos torna obrigatéria a programagdo constante da Lei Orgamentaria. Assim, se
o Congresso via cmondas cancela dotag@es com as caracteristicas acima o
Executivo ndo tem como cumprir a lei ou terd que se justificar junto Congresso
via PL, correndo o risco de rejeigdo, somente para cumprir a lei.
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6) altera 0 Art. 166

Altera o art. Atual que remete a matéria para lei complementar para fixar na CF os
prazos para entrega do PPA-LDO -LOA. Gs fixados parao PPA e LOA (30/4 ¢
30/3 respectivamente ) sdo absurdos. Quem elabora passa dispor de prazos
curtissimos quem analisa ...... Sera que a verdadeira elahoragio serd feita na
Legislativo ? E o principio da reserva legal { Art. 1651, 11, Il da CF )/
presidencialismo ?

Ty Art. 2° da PEC Figa o prazo para enirada em vigor da emenda

Aqui é fixado o prazo para entrada em vigor da EC. Primeiro dia do segundo ano
subsequente a sua publicagho. Este seria o prazo minimao que possibilitaria a
adaptagdo dos orcamentos. Ele é de qualquer maneira mwito curto.

Aqut tem a Emenda n° 3 do Senador Mercadante { rejeitada no parecer do Relator)
que propde remeter para a Lei Complementar os prazos e condigdes para entrada
em vigor do Art. 165 - A que trata da obrigatoriedade da programagido. O Anténio
S4 em seus comenfirios propds estender a todog os dispositivos da PEC o que |
pelo menos, poderia disponibilizar mais tempo para a avaliagio das consequéncias
desta proposta de PEC

8) Subernenda a Emnenda n® 2

Estende a Estados e Municipios os dispositivos. O padrio é seguir a regulagio
censtitucional em matéria orgamentdria. A LRF por exemplo tem dispositivo
estendendo a eficdcia 4 Estados ¢ Municipios. Na introducdo ja foi comentado
este dispositivo.

9) Emenda n° 4 Processamento das lets orgamentarias nas duas casas do
Congresso ( acatada pelo Relator )

Para nds o dispositivo nido tem aplicagio. Do ponto de vista do processo
legislativo federal ndo sei avaliar.
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Oficio n® 25/2005-PRESIDENCIA/CCJ

Brasilia, 18 de abril de 2005,

Ao Excelentissimo Senhor

CESAR MAIA
Prefeito do Rio de Janeiro - RJ

Assunto: Audiéncia Publica.

Senhor Prefeito,

Tenho a honra de convidar Vossa kxceléncia, para prestar sua
valiosa colaboragdo, no sentido de subsidiar nossos trabathos com
informacdes e esclarecimentos sobre as Emendas de Plenario, de iniciativa
do Senador Aloizio Mercadante, coferecidas a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 22, de 2000, de minha autoria, que “Altera disposi¢cdes da
Constituicdo Federal, tornando de execugdo obrigatéria a programacdo
constante da lei orcamentaria anual’, no momento sob exame desta
Comissao, em Audiéncia Publica durante Reuniac Ordinaria a realizar-se no
dia 04 de maio, quarta-feira, as 10 horas, na Sala de Reunides da CCJ, n°
3, da Ala Senador Alexandre Costa, Anexo {l, desta Casa.

Atenciosamente

L
Senadot ANTONIC

Presidente ¢& Comissao de Constituicao/ Justica e Cidadania

Publicado no Didrio Senado Federal de 5/5/2006

Secretaria Especial de Editoragio e Publicagdes do Senado Federal - Brasilia - DF
(0S:14151/2006)
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