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SENADO FEDERAL

PARECER
N21.433, DE 2010

Da COMISSAQ DE CONSTITUICAQ, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a Constituigdo

~

n°® 33, de 2003, tendo como primeiro signatario o Senador
Efraim Morais, que acrescenta o inciso Xl e §§ 5° e 6°
ao art. 167 da Constituigio Federal, criando regras para a
limitagfo de empenhos e de pagamentos para a execugio
da lei orgamentdria anual.

RELATOR: Senador FRANCISCO DORNELLES
RELATORA “AD HOC”: Senadora NITURA DEMARCHI

I - RELATORIO

A Proposta de Emenda 2 Constituigdo (PEC) n® 35, de 2003, que tem
como primeiro signatario o ilustre Senador Efraim Morais, acrescenta o inciso XIT
e 88 5°%e 6%an art. 167 da Constitui¢do Federal, criando regras para a limitagdo
de _mpenhos e de pagamentos para a execugdo da (v} or¢unentiria anual.

Nesse sentido, a proposi¢do objetiva:

a) vedar a hmitagdo de empenhos e pagamentos sem autorizagdo
legislativa especifica, formalizada em decreto legislativo aprovado com base em
proposta do Poder Exccutivo, seguindo rito similar ao estabelecido para o projcto
de lei orgamentaria anual;

b) permitir que a lei orgamentaria anual autorize o Poder Executivo a,
mediante decreto, limitar empenhos e pagamentos, nos valores e condigdes nela
especificados.

A comespondente  justificagdo informa que a proposla pretende
“retomar ao Poder Legislativo, como ja ocorreu nas soctedades mais organizadas,
poder efetivo de definigdo sobre a alocag¢io dos recursos publicos”.

Nao ha emendas a proposigao ora relatada.



IT - ANALISE

Consoante prevé o art. 356 do Regimento Interno da Casa, cabe a esta
Comisslo de Constitui¢do, Justica e Cidadania emitir parecer sobre proposta de
emenda a Constituicdo.

Passamos, pois, a analisar a presente proposigao.

Preliminarmente, devemos consignar que o Senador Paulo Octavio,
que nos antecedeu na relatoria da presente proposi¢do, chegou a produzir relatério
sobre a matéria, no qual concluiu pela apresentacio de requertmento de apensacdo
da PEC n® 35, de 2003, a PEC n® 22, de 2000, que altera disposigbes da
Constituicdo Federal, tornando de execucdo obrigatoria a programacdo
constante da lei or¢camentaria anual. O relatdrio original ndo chegou a ser
apreciado por esta Comissao.

A referida PEC n® 22, de 2000, que tem como primeiro subscritor o
saudoso Senador Antonio Carlos Magalhdes, ot aprovada pelo Senado Federal em
2 de agosto de 2006. O texto encaminhado a Camara dos Deputados altera os arts.
57, 165 e 166 da Constituigdo Federal ¢ nela acrescenta o art. 165-A. A matéria
mais estritamente relacionada com a versada na PEC n® 35, de 2003, recebe a
- scguinte disciplina na PEC n® 22, de 2000, por introdugdo.do art. 165-A-na Lei
Maior:

Art. 165-A. A programagio constante da let orcamentaria anual é de
gxecugdo  obrigatoria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional,
solicttagdo, de iniciativa cxclusiva do Presidentc da Rcepublica, para
cancclamento ou contingenciamento, total ou parcial, de dotagéo.

§ 1° A solicitagiio dc que trata o caput deste artigo somenic poderd ser
formulada at€ cento e vinte dias antes do encerramento da sessdo legislativa
e sera acompanhada de pormenorizada justificativa das razdes de natureza
técnica, econdmico-financeira, operacional ou pridica, gue impossibilitem a
CXCCuga0.

§ 2° A solicitagio podera, ainda, scr formulada a qualquer tempo, nas
situagdcs quc afctem negativamente a arrccadagio da receita, de calamidade
pliblica de grandes proporgdes, ou ainda nas previstas no art. 137, inciso 11

§ 3° Em qualquer das hipoteses, as solicitagdes tramitardo no
Congresso Nacional em regime de urgéncia,

§ 4° Nio havendo dehiberagdo do Congresso Nacional, no prazo de
trinta dias, a selicitagdo serd considerada aprovada,



§ 57 A ndo execuglio de programacdo orcamentaria, nas condigbes
previstas neste artigo, iuplica crine de responsabilidade.

§ 6% Do projcto de loi orgamentdria anual, bom como do autdgrafo
cncaminhado para sangdo do Presidente da Repiblica, nde constardo reccitas
cujas leis que as autorizem tenham o infcio de vigéneia posterior a data
prevista no meiso T do § 6° do art. 166.

O art. 4° da PEC n° 22, de 2000, prevé que o disposto no art. 165-A
sera cumprido nas condicdes fixadas em lel complementar a ser editada nos
primeiros 120 dias apds a promulgacdo da Fmenda Constitucional.

Como se depreende da letura do dispositivo transcrito, o tratamento
conferido ao processo orgamentario pela PEC n° 22, de 2000, imphica a realizacao
dos objeitvos propugnados na justificagdo da PEC n° 35, de 2003, E o faz de uma
forma mais detathada.

A PEC n® 22, de 2000, encontra-se pendente de aprecia¢do por parte
da Camara dos Deputados, juntamente com as PECs n® 169, de 2003, n® 465, de
2005, e u° 330, de 2009, n° 383, de 2003, n® 46, de 2007, n°® 96, de 2007, n° 281,
de 2009 ¢ n® 321, de 2009, a ela apensadas. Na Comissdo de Constituigdo ¢ Justica
¢ de Cidadania (CCIC), o Deputado Paule Maluf, rclator da proposta, produziu
refatorio pela sua admissibilidade. O Deputado Jos¢ Eduardo Cardozo apresentou
voto em %eparado sustentando a inconstitucionalidade da PEC n® 22.de 2000, por |

afensa a0 principio da separa(;ao dos Poderes. N3o houve, até o momento, votag:aol

da matéria na CCIC da Camara dos Deputados. Se admitida, a proposigdo gerd
examinada por comissdo especial, nos termos do Regimento Interno da Camara.

A nosso ver, a adogdo do orcamento impositive, nos moldes das PECs
n® 22, de 2000, e n® 35, de 2003, ndo fere o principio da separa¢do dos Poderes.

Nem toda alieragio nas competéncias dos orglos de cupula dos
Poderes da Republica pode scr qualificada como ofensiva ao principio da
separagac dos Poderes. Demais disso, as clausulas pétreas nao se destinam a
manter o ordenamento constitucional sob uma camisa-de-forga, a ponto de néo
deixar outra alternativa para mudangas sendo a revoluciondria, com ruptara da
ordem estabelecida. O art. 60, § 4°, IIX, da Lei Mator, dispde que ndio serd objeto
de deltberacao proposta de emenda tendente a abolir o principio da separagao dos
Poderes. Ora, reforcar cssa separacdo mediante a reducdo das hipdteses de
exercicio de competéncia tipica de um Poder por outro ndo parece ser uma-medida



que vise a abolir dito principio. For o que se verificou, por exemplo, quando a
Fmenda Constitucional n® 32, de 11 de setembro de 2001, ampliou as restricoes
materiais 4 edigdo de medida provisona pelo Presidente da Republica.

A aprovagdo do orgamento publico € o controle de sua execugdo
constituem fungdes tipicas do Poder Legislativo em democracias representativas
contemporaneas, tendo servido de modelo nessa matéria a experiéncia precursora
do quasc milenar parlamento inglés. Um regime de ampla discricionariedade do
Poder Executivo na definicio de quanto sera executado de cada categona de
programac3o, restringida apenas pelo teto definido na lei orgamentaria, converte o
Poder Legislativo em um mero fixador de limites maximos de despesas. Nesse
contexto, pouco adianta, por exemplo, a aprovagdo de emendas ao projeto de lei
orgamentdria com o objetivo de aumentar a alocagiio dc rccursos para uma
determinada finalidade, pois o Poder Executivo pode simplesmente deixar de
executar o valor excedente ao previsto originalmente no projeto.

Demais disso, deve-se ter presente que o orgamento tem um carater
instrumental. X um meio para atingir determinados fins. E tais fins sfo enunciados
na Constituicio e em leis cogentes, que impdem tarefas ao Estado. Quem sustenta
que o Poder Executivo tem ampla liberdade para deixar de executar o orgamento,
sob o argumento de que outra solu¢io implicaria ofensa ao principio da separaggo
de Poderes, ignora que tal principio é desrespeitado quando o Poder Executivo nao
cumpre as missdes que o legislador impds 4 Administragéo e para a realizagéo das
quals previu a necessaria dotagao orcamentaria.

Fm tempos nos quais se discute se o Poder Judicidrio poderia
determinar ao Executivo a implementagdo de medidas concretas no sentido de
cumprir determinadas obrigagdes legais em matéria de direitos sociais, parece
despropositado imaginar que o constituinte derivado esteja impedido de confertr,
de forma explicita, carater impositivo a0 orgamento ptiblico.

Feifas essas observacdes, registramos, por fim, ser inteiramente
aplicavel a PEC n° 35, de 2003, a nosso ver, a regra do art. 334, I[, do Regimento
Interno do Senado Federal (RISF). Tal dispositivo prevé a prejudicialidade, a ser
declarada pelo Presidente do Senado, de matéria, em virtude de seu prejulgamento
pelo Plenario em outra detiberagio. Ora, fol exatamente i8s0 que aconteccu com a
aprovagio da PEC n° 22, de 2000. Assim, o encaminhamento adequado a ser dado
4 proposi¢io ¢ a sua remessa ao Presidente da Casa, para que declare a sua
prejudicialidade em Plenario,



I -voTo

Como conclusdo, opinamos pela declaragio de prejudicialidade da
Proposta de Emenda a Constituicdo n® 35, de 2003.

Sala da Comiss2o, 3 de novembro de 2010.

en. D 0 STORRES , Presidente

ﬁ\@p



COMISSAO DE CONSTITUIGAO, JUSTIGA E CIDADANIA

PROPOSIGAO: __PEC

N 298 pe ZodB

ASSINAM O PARECER NA REUNIAO DEOS 4

i ;Z9V0 o5 SENHORES(AS) SENADORES(AS):

| PRESIDENTE: Sen. DE M(’)‘S'[_QM [$

TOEHES

RELATOR: -A\]D) ﬁ,@C Sewy ?\LlUkﬂlﬂ‘ DE M

BLOCO DE APOIO AO GOVERNO (PT, PR, PSB, PCdoB, PRB)

SERYS SLHESSARENKO 1. RENATO CASAGRANDE
ALOIZIO MERCADANTE féf;ﬁgﬁ)g’) BOTELHO N
EDUARDO SUPLICY // / / // _ 1/, '\, 3 MARCELO CRIVELLA
ANTONIO CARLOS VALADARES 214 INACIO ARRUDA 1 B
IDELI SALVATT! 5. CESARBORGES /734
TIAO VIANA 6. MARINA SILVA (BV)

, MAIORIA (PMDB, PP)
PEDRO SIMON 1. ROMERO JUCA
ALMEIDA LIMA 2. RENAN CALHEIROS
GILVAM BORGES 3. GERALDO MESQUITA JONIOR
FRANCISCO DORNELLES 4, HELIO COSTA
VALTER PERM 5. VALDIR RAUPP n
EDISON LOBAO 6. NEUTO DE CONTQ

BLOCO DA MINORIA (DEM, PSDB)

KATIA ABREU ,/—/’"—‘_‘\) 1. EFRAIM MORAIS ,///
DEMOSTENES TORRES = 2. ADELMIR SANTAN 2B

JAYME GAMPO%_J/’Z'—’/ A & /

3. NigRa DEMARCHHC%{% /

MARCO MAGIEL | E\A—1 / /‘%\A

WSE.QEZERRA

ANTONIO GARLOS JU% //f

ESENDE

ALVARO DIAS

~

JARB Asgoﬁé’T.os

WoAVANGE N\ o .

8. ARTHUR VIRGiLI0/

TASSO JEREISSATI

sy?LEXA RIBEIROZ

PTB

VAGO 1. GIM ARGELLO
PDT

OSMAR DIAS 1. PATRICIA SABOYA

Atualizada em: 27/10/2010



DOCUMENTO ANEXADOQ PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA, NOS
TERMOS DO ART. 250, PARAGRAFO UNICO, DO REGIMENTO INTERNO.

RELATORIO

RELATOR: Senador PAULO OCTAVIO

1 RELATORIO
.1 Historico

A Proposta de Emenda Constitucional n® 35, de 2003, de autoria do Senador Efra-
im Moraes e outros Senadores, tem por objetivo introduzir modificagbes no art. 167 da
Caonstituigéo Federal, com 0 acréscimo de um inciso (inciso X!} e de dois paragrafos (§§
5% e 69).

Com o primeiro dos dispositivos, pretendem os Autores vedar a limitagdo de empe-
nhos e pagamentos, sem autorizagdo legislativa especifica, quando da execucdo da lei
orgamentéria anual.

Aprovada a proposicao, assim ficaria 0 comando constitucionai:
“Ari. 167. S&0 vedados:

XI| - a limitagdo de empennos e pagamentos sem autorizagao legislativa
especifica.”

A seu turno, os §§ 52 e &2 cuidam de esclaracer o modo como se dara a autoriza-
¢do legislativa especifica, bem como a titularidade da iniciativa da solicitagdo de autoriza-
g,éo para limitar empenhos e pagamentos (§ 5°. Ademais, esclarece os instrumentos le-

sy

ngldIlV(.)S dUEQUdUUb e 0s ritos a serem obedecidos para a4 HU[UTIZd(;dO 9 O‘}, com a que
passaria a viger o comando constitucional com o sequinte teor:

“§ 82 A autorizagio legislativa a que se refere o inciso Xl deste artigo sera formali-
zada em Decreto Legisiativo com base em proposta de iniciativa do Poder Executi-
vo, que tera processo legisiativo similar aquele da Lei Orgamentaria Anual.

§ 6% Valores e condi¢des claramente especificadas para a limitagéo de empenhos e
pagamentos a que se refere o inciso Xil deste artigo, para efetivagéo mediante De-
creto, poderdo ser autorizados no texto da propria Lei Orgamentaria Anual”.



Na justificagdo da proposta, os Autores expressam sua insatisfagdo com o que
chamarm de inadequado regime de execugdo orgamentaria do Pais, em face da preponde-
rancia das decisbes do Poder Executivo sobre as do Poder Legislativo, fazendo com gue
as deliberagdes deste, em matéria orgamentaria, tornem-se letra morta, por simples atos
administrativos.

E, para enfatizar sua posigdo em defesa da tese defendida, sentenciam com os
seguintes fundamentos, dentre outros:

“A atual dindmica da gestdo orgamentéria e financeira no Brasil ndo é compativel

com a democracia. O Legistativo decide para o Poder Executivo refazer sua decisio

logo a seguir. Existem, na pratica, dois orgamentos: o aprovado e o contingenciado.

Isso d4 margem a todo tipo de negociagdes localizadas, gue contribuem para a ine-

ficiéncia e a ineficacia na implementagéo das politicas pablicas, um ambiente propi-
cio para o lobby e as prassdas oleitorais & a0 deserddito dos instrumentos de plane-

Afd O 1I0DDY B A 53085 SNDIAlL 2 30 AeRoractilo (O0s

jamento e orgamento”.

E o relatério.

1.2 — DA ANALISE DA MATERIA

Nos termos do art. 101, combinado com o art. 372, do Regimento Interno do
Senado Federal, cabe a esta Comissao manifestar-se quanto aos aspectos de constitu-
cionalidade, juridicidade, regimentalidade e mérito das matérias que forem submetidas a
Sua apreciagio.

Inicialmente, é de observar-se que a proposta sob exame preenche os requisi-
tos de constitucionalidade, uma vez que nao afronta as denominadas clausulas pétreas
insertas no § 42 do art. 60 da Lei Maior, que veda a apresenta¢do de emenda tendente a
abolir a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto, universal e periodico; a separa-
¢Ao dos Poderes; os direitos e garantias individuais. Também ndo contraria as disposi-
¢bes constitucionais do § 52 do mencionado art. 60, as quais estabelecem que “A matéria
constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada nao pode ser obje-
to de nova proposta ha mesma sessao legislativa”. Verifica-se, por ultimo, gue retune o
namero de assinaturas indispensavel para sua tramitagao, conforme prevé o inciso | do
measmo artigo 60 da Constituigao.

Quanto a regimentalidade, nenhum oébice se registra relativamente & proposigao
em comento, haja vista que esta redigida conforme a boa técnica legisiativa e atende,
desse modo, ao disposto no art. 236, segundo o qual “as proposigdes devem ser escritas
em termos concisos e claros e divididas, sempre que possivel, em arligos, paragrafos, in-
cisos o alineas”. Da mesma forma, exibe o necessario apoiamanto pravisto no art. 212,
inciso |, que reproduz as disposigbes do art. 60, inciso |, da Constituigao.

Relativamente A juridicidade, também nao se vislumbra qualquer ébice que im-
peca a tramitagdo da PEC em exame, porquanto, nas regras propostas, nao foram detec-
tadas quaisquer agressdes aos principios gerais de direito, a4 ordem juridica ou qualguer
contradigdo logica ou teleoldgica.

Feita essa apreciagdo preliminar, caberia o exame do mérito da proposi¢éo. To-
davia, em face das razdes que seguem, esse aspecto da matéria deixa de ser apreciado,



A PEC n? 35, de 2003, é mais uma iniciativa que se soma a tantas outras que
tramitam nesta Casa com o propdsito de instituir no Pais o denominado orgamento impo-
sitivo, cujo fundamento essencial é a obrigatoriedade de execugdo da programacao or¢a-
mentéria aprovada, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, solicitagdo do Poder
Executivo para contingenciar ou cancelar determinadas dotagdes.

Assim, com 0 mesmo propdsito, tramitam nesta Casa as PECs n® 77, de 1999;
22 e 28, de 2000; e 24, de 2003, cabendo ressaltar que a PEC n? 22, de 2000, que tem
como primeiro signatario o ilustre Senador Antonio Carlos Magalhdes, tramita em conjunto
com as PECs n® 77, de 1999; 28, de 2000; e 24, de 2003. Num de seus dispositivos, es-
tabelece, ipsis verbis:

“Art. 165-8. A programagdo constante da lei orgamentaria anual é de
execuco obrigatoria, salvo se aprovada, pelo Congresso Nacional, soficitacdo, de
iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, de canceilamento ou de contingen-
ciamento, total ou parcial, de dota¢ao”.

Como se pode observar, o conteudo das disposigbes transcritas €, em esséncia, 0
mesmo expresso nos comandos da PEC em apreciagéo, pelo que se conclui que ambas
tratam da mesma matéria.

Nesse passo, é importante esclarecer que a Comissao de Constituigao, Justica e
Cidadania, desta Casa, em reunido datada de 10-12-2003, aprovou Relatério do Senador
César Borges, que passou a constituir parecer da Comissao, favorave! a aprovagac da

PEC n® 22, de 2000.

Por esse molivo, e embasade nas infratranscritas disposigdes do art. 258 do Re-
gimento intemo desta Casa, cabe propor o apensamento desta matéria aquela.

“Art. 268, Havendo, em curso no Senado, dois ou mais projetos regu-
jande a mesma maltéria, é licito promaver sua framitagdo em conjunto, mediante de-
liberagéio do Plendrio, a requerimento de qualquer comissdo ou Senador”.

il - VOTO DO RELATOR

Diante do exposto, votamos pelo apensamento da PEC n? 35, de 2003, 4 PEC
n® 22, de 2000, conforme recomendam as disposigdes regimentais do art. 258, e nos ter-
mos da minuta de requerimento em anexo.

Sala da Comissdo, 135 de margo de 2004.

Senador EDSON LOB
Presidente
7 -

Relator




10

REQUERIMENTO N , DE 2004 - CCJ

Senhor Presidente,

A Comissao de Constituigao, Justica e Cidadania, por deliberagao da maioria de
seus membros, em reunido datada de de de 2004, requer a tramitagdo con-
junta das Propostas de Emendas a Constituigdo n® 35, de 2003, e 22, de 2000, por tratar
de proposigdes que versam sobre 0 mesmo assunto, nos termos do art. 258 do Regimen-
to Intermo do Senado Federal.

Sala da Comissao, em de de 2004.
Senador EDSON LOBAO
Presidente

Publicado no DSF, de 9/11/2010.

Secretaria Especial de Editoragao e Publicagdes do Senadc Federal - Brasilia ~ DF

0S:15084/2010
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