CAMARA DOS DEPUTADOS
GABINETE DO DEPUTADO ALESSANDRO MOLON — PT/RJ

COMISSAO ESPECIAL DESTINADA A PROFERIR PARECER A
PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 565-A, DE 2006,
DO SENADO FEDERAL, QUE "ALTERA OS ARTS. 57, 165, 166,
E ACRESCENTA ART. 165-A, TODOS DA CONSTITUICAO
FEDERAL, TORNANDO DE EXECUCAO OBRIGATORIA A
PROGRAMACAO CONSTANTE DA LEI ORCAMENTARIA
ANUAL."

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 565-A

Altera os arts. 57, 165, 166, e
acrescenta art. 165-A, todos da
Constituicdo Federal, tornando de
execucao obrigatéria a programacao
constante da lei orcamentéria anual.

EMENDA N°
(do Sr. Alessandro Molon e outros)

Dé-se a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 565-A, de 2006, a

seguinte redagéo:

Art. 1°. Adicione-se o art. 165-A a Constituicdo Federal, com a

seguinte redacgao:

“Art. 165-A. A programacao constante da lei orcamentaria
anual € de execucao obrigatéria, ressalvada a possibilidade de limitacdo de
empenho por ato exclusivo do Chefe do Poder Executivo do respectivo ente da
Federacdo nos casos de impossibilidade de execucédo integral, por razbes

técnicas, juridicas ou de gestao.
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§ 1°. O ato que determinar a limitacdo de empenho devera
ser acompanhado de exposicdo que indicara os fatores que o motivaram,
sejam eles:

| — referentes a reestimativa de receitas ou de despesas;

Il — de carater econébmico

Il — de reavaliacédo das opc¢des alocativas.

§ 2°. Os atos de limitagcdo de empenho e suas respectivas
exposicoes de motivos serdo publicados na imprensa oficial e ficaréo
disponiveis para consulta nas paginas eletrbnicas dos Poderes Executivo e

Legislativo, de forma clara e acessivel ao publico em geral.”

Art. 2°. Esta Emenda a Constituicdo entrara em vigor no exercicio

orcamentario imediatamente posterior & sua promulgacao.

JUSTIFICATIVA

O orcamento publico € o momento inicial de
concretizacdo de todas as politicas publicas, cuja implementacdo depende, em
maior ou menor extensédo, do emprego de recursos publicos. Como se sabe,
tais recursos sao inevitavelmente limitados e insuficientes para o atendimento
simultaneo de todas as necessidades sociais. Isso transforma o orgamento em
um espaco de escolhas politicas, no qual os diferentes interesses publicos

devem ser sopesados e realizados na maior medida possivel. O processo
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legislativo orcamentério deveria funcionar como um procedimento deliberativo
em que os diferentes grupos sociais, representados no Parlamento, participem

da definicdo das prioridades estatais concretas.

Apesar da importancia desse mecanismo de
planejamento da atividade do Poder Publico, prevalece no Brasil o
entendimento de que o orcamento publico seria meramente autorizativo. Vale
dizer: as opg¢bes de politica publica nele contidas ndo seriam de execucédo
compulsoria, atribuindo-se ao Poder Executivo a prerrogativa de limitar o
empenho, ou seja, contingenciar as dotacdes previstas segundo uma avaliacao

prépria de conveniéncia e oportunidade..

A presente Proposta de Emenda a Constituicdo
destina-se a minimizar essa distorcdo. Para esse fim, ficaria explicitado que a
execucdo da lei orcamentaria seria, a priori, obrigatéria. Ficaria ressalvada,
porém, a possibilidade de contingenciamentos motivados por ato do Chefe do
Poder Executivo, 0 que se justifica para preservar a necessaria agilidade
administrativa no tratamento de circunstancias excepcionais. A exigéncia de
motivacdo expressa e de publicizacdo da mesma visa a evitar a simples
desconsideracao as opc¢des politicas concretizadas no orcamento publico. Com
efeito, o dever de motivar imporia ao Executivo o 6nus de enunciar as razbes
que justificariam a mudanca de planos, expondo tais raz6es ao debate publico

e permitindo um controle social efetivo.

Vale notar que as leis orgamentarias séo de iniciativa
do préprio Chefe do Poder Executivo, que ja detém uma primazia de fato na
definicdo das opcdes de gasto. Isso decorre da impossibilidade material de que
o Poder Legislativo reavalie todas essas opc¢des de forma pormenorizada, o
que acaba conferindo um carater naturalmente seletivo e pontual a sua
interferéncia. Apos aprovado 0 orgamento, 0 que se espera € que o Poder
Executivo trate com acuidade o resultado do processo deliberativo

orcamentério. Essa € uma exigéncia que pode ser extraida diretamente da
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Constituicdo de 1988, notadamente dos principios da separag¢do dos Poderes,

da legalidade e democratico.

Nesse sentido, vale transcrever a seguinte passagem doutrinaria de livro
do professor Eduardo Mendonga, sustentando que o dever de motivacado dos

contingenciamentos orcamentarios € uma exigéncia do sistema constitucional:

“(...) o orcamento deve ser vinculante, em alguma medida.
N&o se deve assumir como corriqueiro que as decisdes
produzidas possam ser simplesmente ignoradas, sem
qualquer procedimento formal. Nesse ponto, duas
modalidades de vinculacao foram apresentadas. A primeira
€ a que se entende verdadeiramente devida, decorrente
dos principios constitucionais analisados. Por isso foi
denominada vinculagdo auténtica. A segunda consiste
apenas no dever de motivar eventuais desvios da rota
planejada, uma obrigacdo de dar satisfacdes sobre os
motivos que justificariam a decisdo. Foi denominada
vinculagdo minima. Cabe fazer uma nota sobre cada uma
delas.
(...)

b) Vinculagdo minima: cuida-se aqui do minimo do
minimo, apenas o dever de motivar o descumprimento da
previsdo inicial. A rigor, sequer se trata de verdadeira
vinculacdo, salvo por exigir que o administrador leve em
conta a decisdo orcamentaria e fornegca motivos para a sua
superacdo. Com isso, evita-se, ao menos, que O
contingenciamento passe despercebido, obrigando o
administrador a assumir formalmente uma posicdo e
sustenta-la no espaco publico. Como se sabe, a exigéncia

de motivagdo encontra amparo em diversos dispositivos

*8A0D30DF04*

8A0OD30DF04



CAMARA DOS DEPUTADOS
GABINETE DO DEPUTADO ALESSANDRO MOLON — PT/RJ

constitucionais e legais. No caso, h& algumas
circunstancias a merecer especial consideracao.

— A motivacdo se justifica pelo descumprimento da
previsdo inicial, que fora assentada no processo
deliberativo publico. Introduzir essa nova decisdo no
espaco publico é o minimo que se pode fazer para evitar
que o0 processo politico seja inteiramente falseado.
Adicionalmente, a motivacao € necessaria para que a nova
opcao possa ser compreendida. Como referido, cada
opcdo de emprego do dinheiro publico tem um valor
intrinseco, mas € somente na comparagcdo com outras
opches que se pode avaliar plenamente seu mérito. Sem
motiva¢do, uma decisdo pontual dirA muito pouco a seus
destinatarios, a menos que se trate de manifestacao
teratologica. Cabe ao administrador — que por definicdo
sabe 0s motivos que o levam a decidir — expor tais motivos
de forma publica e racional, conectando o ato especifico
com o sistema no qual se insere. Somente assim sera
possivel um controle social minimamente efetivo.

— Por uma inferéncia légica, € possivel concluir que
0 dever de motivar ndo impde um onus elevado do ponto
de vista organizacional. Veja-se que havia uma pauta de
prioridades, definida por um procedimento deliberativo
parlamentar conduzido a partir de projeto encaminhado
pelo proprio Poder Executivo. Se esse plano inicial esta
sendo superado, parece evidente que o responsavel pela
decisdo sabe os motivos e devera ser capaz de enuncia-
los. Motivacdo nao significa fabricacdo de motivos sob
pressdo ou encomenda, e sim a sua exteriorizacdo. I1sso é
ainda mais verdadeiro quando se foge a um planejamento
inicial. A prépria Constituicdo incorporou essa ldgica,
conferindo a todos os individuos o direito de solicitar
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informacdes ao Poder Publico, inclusive sobre assuntos de
interesse coletivo ou geral (CF/88, art. 5°, XXXIII). Basta,
portanto, que a Administracédo forneca por conta propria as

respostas que teria de fornecer mediante provocagao.

Por meio de uma vinculacdo auténtica, ou mesmo
pela vinculacdo minima que se acaba de descrever, o
processo deliberativo or¢camentério seria convertido em
verdadeiro momento decisorio, criando-se um novo e
privilegiado espaco de controle social do Poder Publico,
sem prejuizo das demais implicac@es referidas ao longo do
trabalho. O orgamento deveria funcionar como uma pauta
de prioridades, definida de forma deliberativa e com ampla
publicidade. No entanto, como ndo € vinculante nem
mesmo a priori, 0 resultado é exatamente o oposto. O
orcamento se converte na saida facil: uma forma de
manter na pauta decisoria formal e até de dar tratamento
supostamente privilegiado a questdes que ndo poderiam
ser simplesmente esquecidas - como diversas
necessidades sociais prementes —, sem, contudo, assumir
compromissos reais. Cria-se uma pauta simbdlica de
prioridades, que acaba falseando o processo politico. Tal
constatacdo ja bastaria para se pensar em levar a sério o

orcamento publico e sua execugio”.

Nessa mesma linha, vale observar que a matéria ja chegou
ao Supremo Tribunal Federal, no &ambito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 4.663/RO. Discute-se, no caso, a possibilidade de se
atribuir eficacia vinculante as dotacfes originarias de emendas parlamentares.

O relator da acdo, Ministro Luiz Fux, concedeu medida liminar para suspender

! MENDONCGCA, Eduardo. A constitucionalizagdo das financas publicas no Brasil — Devido
processo orcamentario e democracia. Rio de Janeiro e Sdo Paulo: Renovar, 2010.
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tal previséo, sob o argumento de que n&o se poderia diferenciar as dotacdes
segundo a origem. Por outro lado, destacou que o dever de motivar 0s
contigenciamentos — em relacdo a quaisquer dotacdes — poderia ser extraido
diretamente da Constituicdo. Posteriormente, j& na Sesséo de julgamento, o
relator reiterou seu entendimento e recebeu a ades&do do Ministro Marco
Aurélio Mello. Na sequencia, o julgamento foi interrompido por pedido de vista.
Vale a pena transcrever o seguinte trecho da decisdo liminar tomada pelo

Relator:

(...) As normas orgamentarias ostentam, segundo a ligdo
da moderna doutrina financista, a denominada forca
vinculante minima, a ensejar a imposicdo de um dever
prima facie de acatamento, ressalvada a motivagéo
administrativa que justifigue o descumprimento com
amparo no postulado da razoabilidade, sejam elas
emanadas da proposta do Poder Executivo ou fruto de
emenda apresentada pelo Poder Legislativo, de modo que
a atribuicdo de regime formal privilegiado exclusivamente
as normas oriundas de emendas parlamentares viola a

harmonia entre os poderes politicos (CF, art. 2°)".

Como se percebe, a matéria ja foi judicializada e houve
manifestacbes favoraveis a proposta materializada na presente Proposta de
Emenda a Constituicdo. Isso reforca a necessidade de que o Congresso
Nacional assuma o protagonismo que lhe é proprio em matérias dessa
natureza e avance o debate publico sobre o tema. Em Ultima instancia, o
objetivo da PEC é justamente o de valorizar o produto da deliberacéo realizada
no ambito do Poder Legislativo, superando a praxe atual caracterizada pela

desconsideracdo imotivada das prioridades assim definidas.

Por fim, vale destacar que o dispositivo a ser introduzido

pela proposta seria aplicavel a todos os entes federativos. Isso se justifica por
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diferentes razbes. Em primeiro lugar, essa € uma questdo de organizacao
basica do poder politico que devera ser observada, de forma simétrica, em
todos os niveis de governo. Em segundo lugar, a legalidade orcamentéaria € um
principio basico da Constituicdo, de modo que a sua concretizacdo deve ser
efetivada de forma abrangente. Por fim, em terceiro lugar, a mudanca que se
propde decorre igualmente da necessidade de se adequar a pratica
orcamentaria aos principios da separacdo dos Poderes e democrético, cuja

observancia é naturalmente obrigatéria para todos os entes federativos.

Sala das Sessodes, em de de 2013.

ALESSANDRO MOLON
Deputado Federal — PT/RJ
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APOIAMENTOS

DEPUTADO (A) GAB | PARTIDO | UF | ASSINATURA
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