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1- RELATORIO

Com o apoiamento de expressivo numero de pares, a nobre Senadora Ana
Amélia apresenta a consideracdo deste Senado Federal Proposta de Emenda
Constitucional, tomando obrigatoria a execucdo da programacdo orcamentaria
decorrente de emendas de parlamentares. A proposicdo estabelece, ainda, as
seguintes regras, visando garantir a eficacia da disposicdao principal: (i) as
dotacoes decorrentes das emendas de parlamentares serdo identificadas na lei
orcamentaria; (ii) sdo vedados o cancelamento ou o contingenciamento, total
ou parcial, de dotacGes orcamentarias oriundas das emendas dos parlamentares;
(iii) a ndo execucao dessas dotacoes implica crime de responsabilidade, de que
trata o art. 85, VI, da Constituicao Federal.

Na competente justificacdo, que acompanha a proposta, sua autora
corretamente lembra que, ao apreciar matérias orcamentarias, o Congresso
Nacional "ndo esta restrito apenas as jungoes legislativa e de controle, mas
estd a exercer um relevante papel nas decisoes politicas do mais alto interesse
para o Pais". Argumenta, ainda, a autora, que em face da rigidez que
caracteriza a programacao orcamentaria decorrente das inimeras vinculagcoes
existentes entre importantes parcelas de receitas e respectivas despesas, a
margem de atuacdao dos parlamentes no processo de alocacao dos recursos é
bastante restrita. = Como resultado, as alteracOes possiveis na proposta
orcamentaria, mediante emendas, acabam sendo, geralmente, de pequena
monta.



Nao existindo nenhuma garantia de que as dotacGes decorrentes de
emendas serdo executadas, o exercicio das prerrogativas dos parlamentares fica
ainda mais prejudicado. O poder unilateral exercido pelo Executivo, de decidir
0 que executar e 0 que nao executar, no entender da nobre Senadora Ana
Amélia, enseja uma das mais gritantes disfungdes existentes na relacao entre os
dois Poderes que € a utilizacdo da liberacdo de recursos oriundos das emendas
como instrumento de barganha politica.

Além de atual, o assunto que se pretende agora disciplinar tem enorme
importancia. O tema geral aqui tratado - a execucdo do orcamento
governamental - na realidade, ndo deve esconder o principal significado da
proposicdo que é a preservacao e a valorizacdo das funcdes do Poder
Legislativo na apreciacdo e na aprovacgao das matérias orcamentarias.

Depois de longo periodo em que a Constituicao Federal previa, para o
Poder Legislativo, papel meramente homologatorio das decisdes orcamentarias
tomadas pelo Poder Executivo, a Constituicio de 1988 restabeleceu as
prerrogativas dos parlamentares de influirem concretamente na formulacdao dos
planos e dos or¢camentos publicos.

As leis orcamentarias trazem duas modalidades de créditos (dotacOes).
Primeiramente, ha os créditos de execucdao compulsoria, assim caracterizados
por derivarem de leis ordinarias ou de mandamentos constitucionais que
determinam obrigacbes para o Estado; é o caso, por exemplo, das
transferéncias constitucionais, dos pagamentos de precatorios, de pessoal, do
servico da divida etc. Na segunda modalidade, os créditos assumem carater
autorizativo, ou seja, na auséncia de norma substantiva criadora da obrigacao, o
executor tem a liberdade de executar ou nao o crédito orcamentario.

Em varias situacOes, entretanto, poder-se-ia justificar a ndo execucao de
acdes orcamentarias. E o que ocorreria, por exemplo, quando do atraso na
elaboracdo dos projetos, da impugnacdao dos processos licitatorios, de
impedimentos legais de varias ordens, quando a arrecadacdo efetiva for menor
do que a estimada ou quando for necessaria a realizacdo de despesas nao
previstas no orcamento. Julgamos que apenas nesses casos cabera ao executor
protelar, suspender ou deixar de executar os créditos autorizativos-limitativos-
discricionarios, ja que os demais, inclusive os objeto da proposicdao em tela,
seriam de execucdo obrigatoria.

Assim, considerando-se a natureza das acoes a cargo das instituicoes do
Estado, ndo é possivel transformar em obrigatéria toda a programagao
orcamentaria. A solucdo estd, na realidade, na busca de mecanismo onde os
Poderes Executivo e Legislativo compartilhem a decisdo sobre o que nao
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realizar. Ja que o Poder Legislativo participa, por meio da aprovacdo da lei
orcamentaria, da escolha da programacdo, seria desejavel, a nosso ver, que
houvesse uma forma de tornar obrigatéria a execucao orcamentaria daqueles
recursos alocados no orcamento da Unido por meio de emendas de
parlamentares.

A proposicdao em tela impediria que o Poder Executivo, por exemplo,
editasse indiscriminadamente os famigerados decretos de contingenciamento.

O mais lamentavel é que os referidos Decretos estabelecem que os
Ministros de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Fazenda, no
ambito de suas respectivas competéncias, adotardo as providéncias necessarias
a execucao do disposto neste Decreto. Assim, um desses Ministros de Estado,
ao assinar uma simples Portaria, pode contingenciar, de forma discricionaria, a
execucdo orcamentaria daqueles créditos alocados no orcamento da Unido por
meio de emendas de parlamentares. Em outras palavras, fica a critério de um
Ministro de Estado escolher, politicamente, realizando as ja citadas barganhas,
no ambito da Lei de Meios aprovada pelo Congresso Nacional, o que executar.
E um flagrante desrespeito ao Poder Legislativo, que descaracteriza a
manifestacdo legitima desta Casa no tocante a peca orcamentaria.

Devemos observar ainda que, passados treze anos desde a propositura de
PEC tratando deste tema, os problemas orcamentarios se agravaram. Mesmo a
aprovacao da Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, ndo foi suficiente para melhorar o inadequado
quadro or¢camentario.

A discricionariedade para executar as programacoes e a flexibilidade para
alterar as leis orcamentarias se mantiveram incolumes em favor do Poder
Executivo. E as politicas publicas decorrentes dos orcamentos sao executadas
na visdo unica dos ocupantes dos postos executivos, nem sempre atentos,
quanto a visdao parlamentar, as diferentes demandas sociais e as divergéncias
regionais.

Vale citar ainda a opinido de Adilson Abreu Dallari, renomado
administrativista:

“Em sintese, ndo faz sentido algum o delineamento de todo um sistema
orcamentdrio calcado no planejamento e a afirmacdo do direito a
transparéncia da gestdo fiscal, se as dotagcbes orcamentdrias ndo tiverem
cardter impositivo. De nada vale assegurar a participagdo popular no
momento da elaboragdo do or¢amento se, no decorrer do exercicio financeiro,
o Poder Executivo ndo tiver o dever de executar o que foi planejado, mediante
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um processo de consulta publica seguido de um cuidadoso exame pelos
representantes do povo nas casas legislativas™.

Além disso, o abuso da pratica do contingenciamento pelo Governo, com
o intuito de atingir as metas fiscais estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), termina por desarticular a execucdo orcamentaria, que
acaba, em muitos casos, ficando concentrada no final do exercicio, com pouco
tempo para se realizar as despesas de forma eficiente e racional. Quanto a esse
aspecto, Carlos Otavio Ferreira de Almeida ressalta:

“Com o atendimento da meta de superavit primdrio, ao fim da execugdo
do orcamento, dificil arguir sobre desequilibrio de contas. Na pratica, o
Executivo costuma reter os recursos durante o exercicio para, apos a certeza
do cumprimento das metas, ja proximo ao fim do ano, liberd-los em grandes
quantidades para que sejam realizados. Este procedimento leva a sérias
dividas quanto a qualidade do gasto e a observancia do planejamento
orcamentario, ensejando licitacbes aceleradas e preg¢os oportunamente
elevados pelos fornecedores.”

(-..)

Se, por uma via, o contingenciamento é medida preventiva que favorece o
equilibrio das contas, sua utilizagdo excessiva pode comprometer a qualidade
do gasto distorcendo o planejamento das agbes publicas, em especial por
congelar, prioritariamente, despesas de investimentos, o que emperra O
desenvolvimento. Por decorréncia, hda um enfraquecimento do PPA,
instrumento estratégico de investimentos.”

Finalmente, vale destacar que, em tempos de administracdo publica
gerencial, o mero rigor fiscal na execucdao do orgamento ndo é suficiente para
assegurar o papel do Estado como provedor de servicos ao cidadao-cliente.
Hoje a gestdo deve ser baseada em resultados, na efetiva entrega de produtos
que melhorem a qualidade de vida da populacdo, e ndao apenas no cumprimento
de indices fiscais, muitas vezes desconhecidos da populagdo em geral.

2-VOTO DO RELATOR

Diante do exposto, manifesto-me pela aprovacao da Proposta de Emenda
a Constituicdo n° 17, de 2011, na forma proposta pela Senadora Ana Amélia.

Sala das Sessoes, em  de de 2013

Senador Eduardo Amorim
Relator



