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| - RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constituigdo n.° 421, de 2001, que
tem como primeiro signatario o nobre Deputado Miro Teixeira, pretende
empreender profundas alteracbes no texto constitucional em matéria
orcamentéria, em especial em dispositivos da Secdo || — Dos Orgcamentos,
integrante do Capitulo Il — Das Financas Publicas, do Titulo VI — Da Tributacdo e
do Orgcamento.

Em face do extenso e complexo teor da proposicao, além
das particularidades de cada dispositivo a ser alterado ou a ser incluido no texto
constitucional, consideramos mais apropriado transferir a parte seguinte deste
parecer a descricdo das alteracdes pretendidas, caso a caso, analisando-as a luz
do que dispde o art. 60, § 4°, I, II, lll e IV, da Constituicdo Federal.

De outra parte, destacamos ainda que foi apensada a
proposicao principal a Proposta de Emenda a Constituicdo n.° 527, de 2002, cujo
primeiro signatario foi o Deputado Euler Morais, com as mudancas abaixo
especificadas.

A PEC n. ° 527/02 manda, inicialmente, incluir um 8 10 no
art. 165 da Constituicdo Federal, com a seguinte redacao:



“8 10. Na execugdo orgcamentaria, o Poder Executivo
observarad os seguintes percentuais minimos de realizacdo de despesas com
relacdo ao total das dotacdes orcamentarias de cada unidade orcamentaria:

| - de janeiro a margo: vinte por cento;
Il - de abril a julho: trinta por cento;
Il - de agosto a dezembro: cinglenta por cento.”

A segunda alteracdo proposta no texto constitucional diz
respeito a inclusdo de mais uma vedacéo, atraveés do inciso Xll , entre aquelas
estabelecidas no art. 167, com a seguinte redagao:

“XIl - o bloqueio, o0 contingenciamento e o cancelamento,
totais ou parciais, de créditos orcamentérios ou adicionais, salvo se concedida
autorizacéo legislativa nos termos da lei complementar a que se refere o art. 165,
§ 90.11

Em ambas as proposi¢cdes sob comento, conforme pode ser
apreendido nas respectivas justificacoes, destaca-se a preocupa¢do comum com
0 excesso de discricionariedade por parte do Poder Executivo no trato das
guestdes de natureza alocativa, havendo, diante disto, um consenso entre os
signatarios quanto a necessidade de se impor limites constitucionais ao grau de
liberdade fiscal que tem atualmente o Executivo.

II-VOTO DO RELATOR

A esta Comissdo cabe pronunciar-se sobre a
admissibilidade das propostas sob comento, em conformidade com o que
estabelece o art. 202 do Regimento Interno desta Casa.

Observou-se em ambos 0s casos 0 cumprimento do
disposto no art. 60, I, da Constituicdo Federal. Desnecessario afirmar, de outro
lado, que o Pais ndo se encontra em situacao impeditiva para apresentacao de
emendas ao texto constitucional, qual seja, a vigéncia de intervencéao federal, de
estado de defesa ou de estado de sitio, nos termos do 8§ 1° do art. 60 da Lei
Maior.



Passemos, entdo, a examinar as proposicdes, sabendo-se,
como € de ciéncia ampla, que nao sera objeto de deliberacdo a proposta de
emenda a constituicdo tendente a abolir (art. 60, 8§ 4° da Constituicdo Federal) a
forma federativa de Estado (inciso 1), o voto direto, secreto, universal e periddico
(inciso 1l), a separacdo dos Poderes (inciso Ill) ou os direitos e garantias
individuais (inciso V).

Alertamos que, se ndo nos pronunciarmos em contrario em
cada caso quanto aos aspectos mencionados no art. 60, 8§ 4°, da Constituicdo
Federal, fica subentendida a admissibilidade do dispositivo analisado.

A PEC n.° 421, de 2001, em seu art. 1°, propde alteragbes
na redacdo dos arts. 49, 57, 165, 166 e 167 da Constituicdo Federal, como
veremos.

A Proposicado da nova redacéo ao inciso IX do art. 49 da
Constituicdo Federal (que trata da competéncia exclusiva do Congresso Nacional
para julgar as contas do Presidente da Republica), de modo a ampliar o alcance
do julgamento pelo Congresso Nacional das contas publicas, deixando explicitado
gue tal julgamento estende-se ndo apenas as contas do Presidente da Republica,
como também dos Presidentes do Senado Federal, da Camara dos Deputados,
do Tribunal de Contas da Unido, dos Tribunais Superiores e do Chefe do
Ministério Publico, estabelecendo adicionalmente que o retrocitado julgamento
tera que ser feito até o encerramento da sessado legislativa do exercicio
subsequente a que se referirem.

Em relagdo ao art. 57 da Constituicdo Federal, a PEC sob
exame oferece nova redacdo ao 8 2°, dispondo que a sesséao legislativa ndo
sera encerrada:

| - no primeiro periodo , sem a aprovacao dos projetos
de lei de diretrizes orcamentarias e do plano plurianual, este apresentado
no primeiro exercicio do mandato presidencial. A novidade é a inclusdo da
aprovacao do projeto de lei do plano plurianual pelo Congresso Nacional
no periodo mencionado;

Il - no segundo periodo , sem a aprovacao do projeto
de lei orcamentaria anual para o exercicio seguinte. Trata-se de dispositivo
Nnovo no texto constitucional.



As inovacOes relacionadas ao Art. 165 comecam com a
redacdo oferecida ao § 6°, em especial no que diz respeito ao “in fine” daquele
paragrafo por nés destacado abaixo:

“8 6° O projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente
de isencgbes, anistias, remissfes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia, apresentando, também, relatério sobre a analise _do
custo-beneficio _para a reqido, por meio de indicado _res sociais e
econdmicos definidos na lei de diretrizes orcamenté rias.”

O novo § 8° do mesmo artigo acima mencionado retira do
texto vigente do mesmo dispositivo a possibilidade objetiva de se incluir na lei
orcamentaria a autorizacdo ao Poder Executivo para a abertura de créditos
suplementares durante a execucao orgcamentaria, conforme podemos observar in
verbis:

“8 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo
estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na
proibicdo a contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacao de
receita, nos termos da lei, e as regras relativas a sua execucao.”

A proposicao sob relato introduz ainda no Art. 165 os trés
paragrafos abaixo:

“8 10. A lei orcamentaria contera, em rubricas especificas,
por tipo de receita, os valores referentes a isencdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia, registrando-
se a rendncia de receita e o correspondente beneficio a titulo de despesa”.

Trata-se de uma inovacdo de ordem técnica no texto
constitucional, do ponto de vista da classificacdo das contas publicas, em relacéo
a matéria aqui regulada, que cria, no ambito da pratica orcamentaria brasileira a
“figura” das despesas fiscais, decorrentes de isencdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

“§ 11. Para o cumprimento do disposto no § 7° a
programacao dos gastos sera detalhada por unidade da federacdo, aplicando-se
cinquienta por cento dos recursos de forma diretamente proporcional a populacéo
e o0 restante de maneira inversamente proporcional a renda per -capita,
ressalvadas as peculiaridades de cada programa previstas em lei especifica.”



“8 12. Lei especifica autorizara a criacdo de programas de
governo, validara os existentes e definira os critérios de aplicacdo dos recursos.”

Nada obstante a falta de clareza da redacéao do § 12 do art.
165, bem como a aparente contradicdo entre as partes integrantes do 8§ 11 do
mesmo artigo, ao estabelecer, como regra, uma rigida politica alocativa e, ao
mesmo tempo, permitir a sua transgressao por meio de lei ordinéria, além dos
riscos inerentes a qualquer forma de engessamento intertemporal da politica
alocativa de recursos publicos, ndo se pode apontar vicios nos dispositivos sob
exame quanto ao disposto no art. 60, § 4° da Constituicdo Federal, que nos
levassem a ndo recomendar a sua admissibilidade.

A PEC n.° 421, de 2001, também d& nova redacgéo ao caput
do art. 166 e acrescenta o § 9° a0 mesmo artigo, Como vemos:

“Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes orcamentéarias, ao orcamento anual, aos créditos
adicionais, aos cancelamentos e as suspensfes de execucdo de
programacéao serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional,
na forma do regimento comum.”

“§ 9° As alteracOes a lei do plano plurianual somente
terdo eficacia no mesmo exercicio financeiro se aprovadas até o final do
primeiro periodo da sessao legislativa.”

As inovacoes referentes ao art. 166 da Constituicao
Federal pela PEC n.° 421, de 2001, dizem respeito ao tratamento dado a
cancelamentos e suspensdes de dotacdes orcamentarias, agora submetidos a
apreciacdo das duas Casas do Congresso Nacional, e a obrigatoriedade de as
alteracGes a lei do plano plurianual serem aprovadas até o final do primeiro
periodo da sessdo legislativa para terem eficacia no mesmo exercicio
financeiro.

N&o vemos, de todo modo, qualquer 6bice de ordem
constitucional & admissibilidade dos dispositivos acima citados.

Ainda em relacdo ao art. 1° da PEC n.° 421, de 2001,
introduz-se mais uma vedacdo entre aquelas estabelecidas no art. 167 da
Constituicdo Federal, através do inciso Xll, qual seja:

“Art. 167. oo



XIl - a edicdo de medida provisoria para tratar de matéria a
gue se refere o art. 68, 8 19, lll, assim como suas alteracdes.”

A matéria a que se refere o art. 68, § 1°, lll, da Constituicao
Federal diz respeito a planos plurianuais, diretrizes orgamentarias e orcamentos.
Somente ad argumentandum tantum, somos forcados a alertar, para o
conhecimento futuro da Comissao Especial que cuidard do exame da PEC n.°
421, de 2001, que a matéria aqui regulada j& foi objeto de deliberacdo na
Emenda Constitucional n.° 32, de 11 de setembro de 2001, mais precisamente
através da alteracdo que promoveu na redacdo do § 1° I, d, do art. 62 da
Constituicao, in verbis:

"Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Republica poderd adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo
submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisorias sobre
matéria:

| - relativa a:

d) planos plurianuais, diretrizes orgcamentarias,
orcamento e créditos adicionais e suplementares, re  ssalvado o previsto no
art. 167, 8 3°;*

O Art. 2° da PEC n.° 421, de 2001, acrescenta a
Constituicdo o Art. 165-A e seus paragrafos , abaixo destacados, que
materializam no texto constitucional as idéias centrais de um movimento que
grassa no Congresso Nacional ja ha algum tempo, em favor do orgamento
mandatorio, em substituicdo ao atual modelo autorizativo. O teor dos dispositivos
€ 0 seguinte:

“Art. 165-A A programacdo constante da lei orcamentéaria
anual tera obrigatéria execucdo, salvo se aprovado projeto de lei de iniciativa
exclusiva do Presidente da Republica, solicitando autorizacdo ao Congresso
Nacional para suspensao ou cancelamento, total ou parcial, de dotagao.

8 1° A dotagao cancelada sera excluida do orgamento e a
dotacdo suspensa tera sua execucao temporariamente sobrestada, podendo ou
ndo, durante o exercicio, ser restabelecida.



8§ 2° O projeto de lei de que trata o caput deste artigo
devera ser encaminhado ao Congresso Nacional até cento e vinte dias antes do
encerramento da sessdo legislativa e sera acompanhado de pormenorizada
justificativa das razdes de natureza técnica, econémica ou financeira.

8§ 3° Sanados, total ou parcialmente, os impeditivos que
deram causa a suspensdo a que se refere o caput, a programacdo torna-se
obrigatéria, devendo, em caso de normalizagdo parcial, os valores ser
recompostos proporcionalmente.

8 4° A reversao total ou parcial da suspensdo podera ser
executada pelo Presidente da Republica, mediante comunicagdo ao Congresso
Nacional.

8§ 5° Qualquer membro ou comisséo do Congresso Nacional
ou de suas Casas podera propor a reversao total ou parcial da suspenséo, desde
gue devidamente fundamentada, por meio de projeto de resolucéo.

8 6° Até sessenta dias antes do final do exercicio o
Presidente da Republica devera encaminhar projeto de lei ao Congresso Nacional
comprovando a permanéncia das razfes que deram causa as suspensdes
aprovadas para que estas sejam consideradas definitivamente canceladas.

§ 7° O projeto de lei de gque trata o caput podera, ainda, ser
encaminhado ao Congresso Nacional a qualquer tempo se verificadas
ocorréncias de calamidade publica, nas circunstancias previstas no art. 137,
inciso I, ou nas situacbes de reducdo real da arrecadacdo da receita
or¢camentéria prevista.

§ 8° O Poder Executivo, na data do encaminhamento ao
Congresso Nacional do projeto de lei de que trata o caput, providenciara o
bloqueio das dotacdes objeto de suspensdo ou cancelamento, o qual sera
mantido pelo prazo improrrogavel de até sessenta dias.

§ 9° Os projetos de que tratam o caput e 0s 88 5° e 6° serdo
apreciados pelo Congresso Nacional no prazo de quarenta e cinco dias,
sobrestando-se a deliberacdo quanto aos demais assuntos nas duas Casas do
Congresso Nacional até que se ultime a votagao.

8 10. N&o constardo do projeto de lei orcamentaria anual,
bem como do autdégrafo encaminhado para sancéo do Presidente da Republica,



receitas cujas leis que as autorizem tenham inicio e vigéncia posteriores ao
encaminhamento do projeto de lei orcamentaria anual.

8 11. O excesso de arrecadacdo apurado deverd ser
incorporado ao orgcamento a cada trimestre, sendo que o do ultimo trimestre
somente podera ser utilizado mediante créditos adicionais no exercicio seguinte,
salvo se para a abertura de créditos extraordinarios.

8 12. A execugdo orcamentaria e financeira dar-se-a de
maneira uniforme ao longo do exercicio, ressalvados os programas de execucdo
sazonal.

8§ 13. A inobservancia da execugdo orgamentaria nas
condicBes previstas neste artigo importa em crime de responsabilidade.”

A despeito das discussdes que suscitardo na Comissao
Especial encarregada do exame de mérito da presente proposicdo, 0s
dispositivos acima ndo apresentam quaisquer vicios em relagdo ao disposto no
art. 60, 8 4° LI, lll, e IV, que nos levassem a ndo recomendar a sua
admissibilidade.

Por dltimo, e ndo menos importante, a PEC n.° 421, de
2001, em seu Art. 3°, da nova redacao aos incisos do § 2° do art. 35 do Ato das
Disposi¢cbes Constitucionais Transitorias, ndo incorrendo em vicios que nao
recomendem a sua admissibilidade, estabelecendo novos prazos, até que entre
em vigor a lei complementar a que se refere o art. 165, 8§ 9° | e Il, da
Constituicdo, para a apreciagéo legislativa dos projetos de lei de que tratam 0s
incisos |, Il, Il do art. 165 da Lei Maior, quais sejam:

| — o projeto do plano plurianual , para vigéncia até o final
do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente, sera
encaminhado até trinta e um de marco do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial e devolvido para sancdo até trinta de junho do mesmo
exercicio;

Il — o projeto de lei de diretrizes orcamentarias  sera
encaminhado até trinta e um de margo e devolvido para sancdo até trinta de
junho;



Il — o projeto de lei orcamentaria da Unido sera
encaminhado até primeiro de agosto e devolvido para sancdo até quinze de
dezembro.

Examinada a admissibilidade da PEC n.° 421, de 2001,
passemos, entdo a analise da Proposta de Emenda a Constituicdo n.° 527, de
2002, apensada a primeira proposicao.

Como vimos, a PEC n. ° 527/02, em seu art. 1°, manda
incluir um 8 10 no art. 165 da Constituicdo Federal, com a seguinte redacao:

“8 10. Na execugdo orgcamentaria, o Poder Executivo
observarad os seguintes percentuais minimos de realizacdo de despesas com
relacdo ao total das dotacdes orcamentarias de cada unidade orcamentaria:

| - de janeiro a margo: vinte por cento;
Il - de abril a julho: trinta por cento;
[l - de agosto a dezembro: cinglenta por cento.”

Em relagdo ao artigo sob comento, nada obstante autores
como lves Gandra Martins, em seus “Comentéarios a Constituicdo do Brasil”, obra
escrita em parceria com Celso Ribeiro Dantas, tenham considerado que “a
expressdo “forma federativa de Estado” é suficientemente genérica a afastar um
campo de dificil apreensdo de seus limites pétreos... apenas solucionaveis pela
decisdo da Suprema Corte, que definira em cada caso concreto os limites da
inalterabilidade”, ficamos, no caso em pauta, com a douta posicdo do mestre
José Afonso da Silva, citado em nota de pé de pégina pelo proprio Ives Gandra,
na mesma obra, quando ensina que “... é claro que o texto ndo proibe apenas
emendas que expressamente declarem: “fica abolida a Federagcao ou a forma de
Federacdo de Estado... A vedacdo atinge a pretensdo de modificar qualquer
elemento ... da Federagdo.., basta que a proposta de emenda se encaminhe
ainda que remotamente, “tenda (emendas tendentes, diz o texto), para a sua
abolicao”.

Para José Afonso da Silva, com o que concordamos, ... "a
autonomia dos Estados Federados assenta na capacidade de auto-organizacao,
de autogoverno e de auto-administracdo. Emenda que retire deles parcela dessas
capacidades, por minima que seja, indica tendéncia a abolir a forma federativa de
Estado”.
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Desse modo, salvo melhor juizo, o artigo destacado da PEC
n.° 527/02, ao estabelecer balizamentos rigidos para a execucdo orcamentaria
para as trés esferas de governo, ja que a matéria da Constituicdo sob exame, em
razao do principio da simetria, segundo o qual as normas da Constituicdo Federal
devem ser reproduzidas, ajustadas as devidas particularidades, aos Entes
Federados, esta cerceando de modo objetivo o que José Afonso da Silva
caracterizou como a esséncia da autonomia de tais Entes, qual seja, o seu poder
de autogoverno e auto-administracao.

Em face do exposto, somos contrarios a admissibilidade do
art. 1° da PEC n.° 527/02.

Prosseguindo no exame de admissibilidade da mencionada
proposicdo, a segunda alteracdo proposta diz respeito a inclusdo de mais uma
vedacao, através do inciso Xl , entre aquelas estabelecidas no art. 167, com a
seguinte redagéo:

“XIl - o bloqueio, o0 contingenciamento e o cancelamento,
totais ou parciais, de créditos orcamentarios ou adicionais, salvo se concedida
autorizacao legislativa nos termos da lei complementar a que se refere o art. 165,
§9o”

Trata-se de matéria ja abordada no art. 2° da PEC n.° 421,
de 2001, ao acrescentar no texto constitucional o art. 165-A e seus paragrafos,
sobre a qual ndo existe qualquer ébice que impedisse a sua admissibilidade.

A vista do exposto, votamos pela admissibilidade da PEC
n.° 421, de 2001, e da PEC n.° 527, de 2002 com a emenda supressiva em
anexo, que retira do texto o art. 1°, que consideramos inconstitucional.

Sala da Comissao, em de de 200 .

Deputado FERNANDO CORUJA
Relator
210612
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EMENDA SUPRESSIVAN° 1

Suprima-se o art. 1° da PEC n° 527/02, renumerando-se 0s
seguintes.

Sala da Comissao, em de de 200 .
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Relator
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