SENADO FEDERAL
PARECER
N°1.125, DE 2013

Da COMISSAQO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CI-
DADANIA, sobre a Proposta de Emenda a Constituicao
n® 22-A, de 2000, tendo como primeiro signatario o
Senador Antonio Carlos Magalhaes, que “altera os arts.
165 e 166 da Constituicdo Federal e acrescenta os arts.
35-A e 35-B ao ADCT, tornando obrigatéria a execugdo
da programacgdo orgamentaria que especifica.

1. RELATORIO

Submete-se a esta Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania
— CCJ - a Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC n® 22-A, de 2000
(n° 565, de 2006, na Camara dos Deputados).

A referida Proposta, que tem como primeiro signataric ¢ nobre
Senador Anténio Carlos Magalhaes, visava, na origem, tornar obrigatéria
toda a programacg&o constante da lei orcamentaria anual. Aprovada em
segundo turno no Plenario do Senado Federal, em 02 de agosto de

2006, a matéria seguiu para aprecia¢do da Camara dos Deputados.

A Céamara dos Deputados, ao analisar o tema, alterou
profundamente o teor da PEC votada no Senado Federal. O texto final
foi aprovado em segundo turno no dia 02 dé agosto de 2013 e retornou

ao Senado Federal no dia 09 do mesmo mgs



Da analise dos dispositivos constantes da PEC aprovada na
Cémara dos Deputados, depreendem-se o0s seguintes objetivos da

alteracao do texto constitucional:

1. tornar obrigatéria a execugdo da programacgdo orgamentaria

que especifica;

2. limitar o total da programag¢ao de execugdo obrigatéria a
valor correspondente a 1% da receita corrente liquida, conforme definida

no projeto de lei orcamentaria;

3. fazer corresponder as programa¢des de execugao
obrigatéria as emendas individuais apresentadas ao projeto de lei

or¢camentaria;

4.  garantir que a execugdo das programacgdes obrigatorias se
dé de forma isondmica entre os autores das emendas, possivelmente
com o proposito subjacente de impedir preferéncias ou privilégios em
funcao da fillagao partidaria do pariamentar,
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ordem técnica e legal possam ser resolvidos tempestivamente;

6. permitir o contingenciamento das despesas obrigatérias que
especifica, mas limitando o contingenciamento a fracao das despesas

discricionarias atingidas por esse expediente;
7. assegurar o controle externo;

8. definir que as regras de execugdo de transferéncias de
recursos da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios nao sejam as
mesmas das demais despesas, assemelhandc-as a transferéncias

obrigatérias nos termog da;lei de diretrizes orgamentarias (contraponio a



9.  definir regra transitéria para a execucao de restos a pagar de
programacoes derivadas de emendas individuais - restos a pagar esses
inscritos nos dois exercicios anteriores ac de entrada em vigor da
emenda constitucional, com a indicacdo dos valores-limite para essa
execug¢ao nos dois primeiros anos subsequentes ac de promulgacao da

.' . 1}
emenda constitucional;

10. regular a possivel interferéncia do limite dos gastos com
acOes e servicos de saude na execugdo obrigatéria das programagdes

selecionadas.

O Substitutivo da Camara a Proposta de Emenda a Constituigao n°
22, de 2000, foi considerado, pela Presidéncia do Senado, proposta
nova, sendo numerado como 22-A, de 2000, e encaminhado ac exame
desta Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania, estando sujeito as

disposicdes especificas dos arts. 354 e seguintes do Regimento Interno.

A proposicao recebeu 8 emendas.

As Emendas de n®® 1, 2, 3, 4 e 7, de autoria dos Senadores
EUNICIO OLIVEIRA, SERGIO SOUZA, RANDOLFE RODRIGUES,
WELLINGTON DIAS e RODRIGO ROLLEMBERG, respectivamente,
tém por objetivo principal destinar metade dos recursos reservados a
emendas individuais a agdes e servigos de saude, os quais n&o irdo
compor base de célculo de recursos minimos a que se refere o art. 198,

§ 2° inc. 1, da Constituicdo Federal.

A Emenda n® 5, de autoria do. Senador ROMERO JUCA, apresenta
substitutivo ao texto da Camara dos Deputados, com o objetivo de dar
as mesmas providéncias encetadas pgla progosta original, mas fazendo

uso de mecanismos e sistematicas diversos.



A Emenda n° 6, de autoria do Senador HUMBERTO COSTA, tem

por objetivo aperfeicoar o sistema de financiamento da satde.

A Emenda n°® 8, de autoria do Senador Francisco Dorneiles,
remaneja para o Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias as
disposi¢des constantes da PEC n® 22-A, de 2000, com alguns ajustes,
até que a lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, incisos i e I,

da Constitui¢io, entre em vigor.

2. ANALISE

Compete a esta Comissdo, nos termos do art. 356, do Regimento
Interno do Senado Federal, opinar sobre a constitucionalidade,
juridicidade e regimentalidade de PEC, bem como sobre elas emitir

parecer quanto aoc meérito.

Destaque-se, de antemdo, que ndo ha O&bice relativo a

constitucionalidade formal da Proposta.

Igualmente, ndo ha inconstitucionalidade por lesdo a limitacdo

material ac poder de reforma da Constituicdo Federal.

No tocante & juridicidade, avaliamos que a Proposta cumpre as
exigéncias de inovagdo, efetividade, espécie normativa adequada,

coercitividade e generalidade.

Em relagéo a técnica legislativa, consideramos que a proposicao
atende aos requisitos formais determinados pela Lei Complementar n°
95, de 26 de fevereiro de 1998y que “dispde sobre a elaboragao, a
redacdo, a alteracdo e a c@ngolidacdo das leis” e regulamenta o

paragrafo tnico do art. 59 da CF.



Quanto ao mérito, é inegavel que a aprovagao desta PEC € uma
legitima exigéncia do Congresso Nacional e da propria sociedade
brasileira, por representar um avan¢o no sentido de fortalecer a

participagdo do Parlamento na alocag¢ao dos recursos publicos.

Trabalhamos na elaboragao de um Substitutivo no intuito de cdmprir
dois objetivos basicos. Primeiro, o de manter o espirito da proposta
original, qual seja: adotar o regime impositivo para efeito da execugao
das emendas parlamentares. O segundo objetivo foi o de aperfeigoar
esse regime para adequa-lo ao cenario socioecondémico do pais,
notadamente ao quadro geral das restri¢des econdmico-financeiras que
pairam sobre o globo da pecga orgamentaria, bem como a necessidade
de que se apliquem regras claras, inequivocas e estaveis a definicdo do
limite minimo de dispéndios que a Unido deve observar para efeito de

acoes e servigos publicos de salde.

Com tais metas como norte para a nossa relatoria, iniciamos
processo de negociagdo com o governo € com as liderancas da Camara
e do Senado, para buscar um texto de consenso e que, em especial,
apresentasse avanco real no debate sobre o financiamento a saude. Ao
longo do processo, foram fundamentais a proficua atuagdo dos
Senadores Humberto Costa, José Pimentel, Waldemir Moka,
Eduardo Amorim e Paulo Davim, sem os quais o Substitutivo que ora

submeto a apreciagao desta Comissdo ndo seria possivel. Pois bem.

No tocante ao regime impositivo e & sua forma de adogéo,
qgueremos prestar-lhes alguns esclarecimentos. O nucleo da proposta
sdo as emendas individuais. Essa categoria de emenda, passivel de

aprovagdo no limite de um por cento da receita correrite liquida, é



favorecida pelo regime impositivo, na medida em que tornamos

obrigatdria sua execugao orcamentaria e financeira.

Alem de obrigatdria, também buscamos assegurar que a execugao
ocorra equitativamente, afastando a possibilidade de favorecimentos,
preferéncias e privilégios dei qualquer sorte, particularmente em face,
por exemplo, da filiagao partidaria de quem haja proposto a emenda em
vias de execugcdo. Dando um sentido teleologico a proposta,
mantivemos a ideia de que metade das emendas individuais seja
destinada a agbes e servigos publicos de saude, computando-se esse
montante para efeito de apuragao do limite de gastos, nessa area, que a

Constituicdo determina a Unio.

Cabe mengdo particular a providéncia de conciliar o carater
obrigatério das emendas individuais com a disciplina administrativa e
fiscal aplicada as programacdes orcamentarias como regral geral. Para
esse efeito, estabelecemos que a futura lei complementar de financas
publicas dispora sobre a execugdo equitativa das programacgdes
or¢camentarias de carater obrigatério. Também propusemos que essa lei
trate das normas e dos procedimentos que deverdo reger tanto a
execugdo de despesas que restem a pagar ao final de exercicios
financeiros, quanto a inexecugao da programacgdo cbrigatéria em casos
de impedimentos técnicos ou legais ou de limitagbes ou

contingenciamentos.

Contudo, enquanto ndo for elaborada essa lei complementar, as
regras para se revolverem eventuais impedimentos técnicos e legais a
execucdo das emendas serdo as definidas no art. 35 do Ato das
Disposicbes Consjjtucionais Transitdérias (ADCT), no gual propomos

INSErir cinco iNcisos-—



Dessa forma, compatibiliza-se a ideia da execugaoc impositiva das
emendas com a necessaria responsabilidade fiscal: até que venha a lei
complementar — a ser profundamente debatida neste Congresso
Nacional, certamente — a execuc¢ao das emendas ja sera impositiva, nos
termos ora propostos, mas, se houver irﬁpedimentos técnicos e legais,

aplicavel sera o art. 35 do ADCT.

Na hipotese de programacdes que se realizem por intermedio de
estados e municipios, tivemos o cuidado de prever que a lei de diretrizes
orcamentarias, respeitando o carater obrigatério dessas programagoes,
estabeleca os termos pelos quais serdo realizadas as correspondentes

transferéncias de recursos.

Ha alguns dispositivos reservados, especificamente, a agbes e
servicos publicos de saude. Além de assegurar que metade das
emendas individuais as contemple, s&o propostas regras que
disciplinem o iimite minimo das apiicagbes de recursos, pela Unido,
nessas acbes e servigos. A ideia e substituir a atual sistematica de
célculo desse limite minimo, fundada no art. 5° da Lei Complementar n°
141, de 2012, que, por sua vez, foi inspirada na Emenda Constitucional
n° 29, de 2000.

De acordo com a regra em vigor, a Unido deve aplicar em saude o
valor das despesas empenhadas no exercicio financeiro anterior,
acrescido, no minimo, da variagdo nominal do Produto Interno Bruto
(PIB) ocorrida nesse mesmo exercicio. Ao final das contas, trabalhamos,
na atualidade, com sistematica baseada em regra de incremento, a qual
alguns emprestam a denominagcdo ‘“efeito catraca”™. Incremento ou
“catraca”’, o fato € que a Unido vem perdendo terr¢no, para Estados e

Municipios, no cdmputo geral dos gastos publicos em saude. Em 2000,



a Unido respondia por 58,6% dos gastos totais, cabendo o restante a

Estados e Municipios. Hoje, essa'participac;éo nao chega a 46%.

A ideia, portanto, é criar regra que aproxime a Unido de seus
parceiros na promocao de agdes e servicos publicos de saude.
Exatamente por isso, propomos que a Unido destine o minimo de quinze
por cento de sua receita corrente liquida a essas agdes e servigos.
Esses quinze por cento da receita corrente liquida substituiriam a regra
atual e seriam somados aos doze por cento que Estados e Distrito
Federal aplicam, bem como a outros quinze por cento a cargo de

Municipios e, também, do Distrito Federal.

Naturalmente, propomos que haja regra de progressdo para que se
-atinja o limite minimo de quinze por cento da receita corrente liquida. No
Substitutivo que ora apresentc — acatando a emenda do Senador
Humberto Costa, porém avangando quanto a regra de progressao la
sugerida — essa progressdo ocorreria ao longo de cinco exercicios
financeiros: em-2014, com a aplicagao de 13,2%; em 2015, de 13,7%;
em 2016, de 14,1%; em 2017, de 14,5%; em 2018, finalmente, de 15%.

A progressao nao implica perdas de qualquer sorte. Pelas regras
atuais, a Unido aplicaria, em 2014, aigo como 90,1 bilhGes de reais em
saude. Pela regra aqui proposta, esse montante subiria para 96,0
bilhées de reais. E, assim, sucessivamente, culminando, em 2018, com
despesas, em acgdes e servicos publicos de salGde, da ordem 147,8
bilhdes de reais, contra 125,0 bilhdes caso mantivéssemos a presente

sistematica de calculo dos recursos minimos.

Por fim, parece-nos fundamental compartilhar com os Nobres
Colegas algumas consideragdes. Quanto a utilizacdo da receita £orrente

liguida na destinagcdo dos recursos, gostariamos de contrapor que &



destinacdo de percentual da Receita Corrente Bruta (RCB) para as
acoes e servicos de saude ndo seria adequada. A RCB inclui recursos
que s&o transferéncias constitucionais a estados e municipics. Dessa
forma, o Governo Federal ndo dispde integralmente dos recursos da
RCB.

Ainda, destacamos que é a primeira vez que se apresenta uma
proposta efetiva e global de vinculagdo da receita da Uniao para
financiamento em sadde. E a primeira vez que se consegue articular
proposta de consenso sobre financiamento a saude que ndo tenha como

marco temporal o ano de 2022.

O quadro abaixo ilustra os dados acima expostos:

Diferenga Emendas
Regra Regra RCL ano | Aumento Impositivas | Gasto a mais
Anos atual Proposta | corrente |regraatual par:ltl:z?ra (50%) + Unido
Royalties
R$ bi R$ bi % (a) (h) {c) {a) +(b)=(c)
2013 83,6 - - - - - -
2014 90,1 96,0 13,20% 6,5 59 3.8 8,6
2015 97,7 105,2 13,70% 7.6 7.5 4.3 10,8
2016 106,0 1176 14,10% 82 11,7 5,2 14,7
2017 1150 131,4 14,50% 9,1 16,4 6,3 19,2
2018 125,0 147.8 15,00% 10,0 22,8 7,2 256
Fonte: Poder Executivo Federal
Memao:
RCL 2014 = PLOA 2014 .
RCL 2015 em diante = estimada como 13,7% do PIB {média dos Gltimos 5 anos)
PIB 2014 = RS 5,2 trilhdes
PIB 2015 = R$ 5,6 liilhdes

Quanto as emendas, a despeito de ndo as terpnd$ incorporado em
sua integralidade, aproveitamos a filosofia e o espgiritg das providéncias

que propbem, fazendo-os constar do nosso Substitutigo.
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3.VOTO

Ante tfodo o exposto, votamos pela constitucionalidade,
regimentalidade, juridicidade e boa técnica legislativa da PEC n°® 22-A,
de 2000, e, no mérito, por sua aprova¢ao, na forma da seguinte emenda

s'ubstitutiva:

EMENDAN° —-CCJ (SUBSTITUTIVO)

PROPOSTA DE EMEN]jA CONSTITUCIONAL N° 22-A, DE
2000

Altera os arts. 165, 166 e 198 da Constituigdo Federal e
o art. 35 do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitdrias, tornando obrigatéria a execugdo da
programagio orgamentaria que especifica.

As Mesas da Cé@mara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucionali:

Art. 1° Os arts. 165, 166 e 198 da Constituigdo Federal passam a
vigorar com as seguintes altera¢des:

AL 05, e

[II — dispor sobre critérios para a execugdo equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentasftegais e
técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagio das programatGes de
carater obrigatorio, para a realizagio do disposto no § 11 do art. 166.”

(NR).
“ATE 166, oo



11

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orgamentéria seréo
aprovadas no limite de um por cento da receita corrente liquida prevista
no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste
percentual serd destinada a agSes e servigos publicos de salide.

§ 10. A execugdo do montante previsto no § 9° serd computada
para fins do cumprimento do inciso | do § 2° do art. 198, vedada a
destinacdo a custeio de pessoal ou encargos sociais.

§ 11. E obrigatéria a execugio orcamentiria e financeira das
programagdes a que se refere o § 9° deste artigo, em montante
correspondente & um por cento da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior, conforme os critérios para execugiio equitativa da
programagio definidos na let complementar prevista no § 9°, do art. 165,

§ 12. As programagdes orgamentarias previstas no §9° deste artigo
ndo serdo de execugdo obrigatdria nos casos dos impedimentos de ordem
I

ca ou legal, bem como por motivo de caso fortuito ou forga maior.

§ 13. E obrigatéria, nos termos da lei de diretrizes orgamentérias, a
transferéncia da Unifio a Estados, Distrito Federal ¢ Municipios para
execugio da programagio prevista nos §11 deste artigo.”

CATE. 198 oooeeeeeeeeeeee e es e se oo eere s e eeesreen

I — no caso da Unifio, a receita corrente liquida do respectivo
exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a quinze por cento;

Art. 2° O art. 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitdrias passa a vigorar com a seguinte redagao:

FANE 35, e

................................................................................... pregeese
§ 2° At€ a entrada em vigor da let complementar a que se refere o

art. 165, § 99 I, Il e 111, serdo obedecidas as seguintes normas:



[V — no caso de impedimenio de ordem técnica ou legal no
empenho da despesa que integre a programacdo na forma do § 11 do art.
166, serdio adotadas as seguintes medidas:

a) em até cento e vinte dias apos a sangdo da lei orgamentaria, o
Poder Executivo, o Poder Judiciario, o Ministério Piblico e a Defensoria
Piblica notificardio ao Poder Legislativo as justificativas do
impedimento;

b) em até trinta dias apds o término do prazo previsto na alinea a, o
Poder Legislativo indicard aoc Poder Executivo o remanejamento da
programagio cujo impedimento nio tenha sido superado;

¢) até¢ 30 de setembro, ou observado o prazo de trinta dias apds o
término do prazo previsto na alinea b, o Poder Executivo encaminhara
projeto de lei ao Congresso Nacional para remanejamento da
programagio indicada na alinea b;

d) até 20 de novembro, ou observado o prazo de trinta dias apds o
término do prazo previsto na alinea ¢, nfo havendo deliberagiio do
Congresso Nacional sobre o projeto de que trata a alinea ¢, o
remanejamento serd implementado por ato do Poder Executivo, nos
termos previstos na lei orgamentria;

V - apds o prazo previsto na alinea d do inciso IV deste paragrafo,
as programagdes orgamentarias previstas no §11 do art. 166 néo serdo de
execugdo obrigatdria nos casos dos impedimentos justificados na
notificagdo prevista na alinea a do inciso [V deste paragrafo, bem como
por motivo de caso fortuito ou forga maior;

V1 — os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de
cumprimento da execugfio financeira prevista no § 11 do art. 166, até o
limite de 0,5% da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior;

VII — Se for verificado que a reestimativa da receita ¢ da despesa
poderd resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na lei de diretrizes orgamentdrias, 0 montante previsto no §
11 do art. 166, poderd ser reduzido em até a mesma proporgio da
limitagéo incidente sobre o conjunto das despesas discriciondrias;

VIII — Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o

pet TE£E £ 00 TTT armmaidsun oo smeilfatlorn o denbommaed o Do 1500 0 3 3
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execugdo das programagdes de carater obrigatorio.” (NR).

Art. 3° O disposto no inciso I do § 2¥ dg art., 198 da Constituigio
serd cumprido progressivamente, garantido, no minimé:
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I — 13,2% da receita corrente liquida no primeiro exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagdo desta Emenda Constitucional;

II — 13,7% da receita corrente liquida no segundo exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagdo desta Emenda Constitucional;

III — 14,1% da receita corrente liquida no terceiro exercicio
financeiro subsequente ao da promuigacéo desta Emenda Constitucional;

IV — 14,5% da receita corrente liquida no quarto exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagio desta Emenda Constitucional;

V — 15% da receita corrente liquida no quinto exercicio financeiro
subsequente ao da promulgagdo desta Emenda Constitucional.

Art. 4° As despesas com agdes e servigos publicos de salde
custeadas com a parcela da Unido oriunda da participa¢do no resultado ou da
compensacgdo financeira pela exploragio de petroleo e gés natural, de que trata o
§1° do art. 20 da Constitui¢do, serio computadas para fins de cumprimento do
disposto no inciso I do §2° do art. 198 da Constituigdo.

Art. 5° Fica revogado o inciso IV do § 3° do art. 198 da
Constituicéo.

Art. 6° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua
~ publicagdo e produzira efeitos a partir da execugéo orgamentaria do exercicio de

2014
Sala da Comis e”é),
Ve ‘
, Presidente
X?Relator
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ADENDO AO PARECER N° ,DE 2013

Da COMISSAO DE CONSTITUICAQ, JUSTICA E CI-
DADANIA, sobre a Proposta de Emenda a Constituigo n°
22-A, de 2000, tendo como primeiro signatério o Senador
Antonio Carlos Magalhaes, que “altera os arts. 165 e 166 da
Constituicdo Federal e acrescenta os arts. 35-A e 35-B ao
ADCT, tornando obrigatoria a execucdo da programacdo
or¢amentdria que especifica.

RELATOR Senador EDUARDO BRAGA

I -RELATORIO

Na reunido do dia 2 de outubro de 2013, apresentamos a esta
Comissao nosso relatério sobre a Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC)
n® 22-A, de 2000.

Posteriormente, foram apresentadas as Emendas n®® 9 a 27, razdo
pela qual apresentamos este adendo, a fim de analisa-las.

Il - ANALISE

As Emendas n® 9, 11, 20, 21 e 22 (de autoria dos Nobres
Senadores ANTONIO CARLOS VALADARES, PAULO DAVIM, e PEDRO
SIMON) prop8em alteragdo nos limites estabelecidos para aplicacdo de
recursos em acdes e servigos publicos de saide, com o objetivo de reescalonar
oS patamares previstos no art. 3° de nosso Substitutivo. Contudo, apesar do
inegdvel mérito dessas proposigdes, os limites propostos no nosso Parecer sdo
fruto de ampla negociagdo. Sendo assim, ndo seria apropriado, neste
momento, rever o que foi anteriormente acordado com o Poder Executivo €
com os lideres desta Casa.

A Emenda n® 12, do Senador FRANCISCO DORNELLES
propde a supressdo do inciso VIII do art. 35 do ADCT. Contudo, essa 1edag:ao
foi um aperfeicoamenio que buscamos dar ac texto aprovado na Cémara, e
que fez parte do acordo 14 celebrado entre os Deputados e o Poder Executivo,
motivo por que consideramos importante sua manutencdo. Levando em
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consideragdo a preocupacdo manifestada pelo destacado Senador
DORNELLES, quanto a necessidade de dar maior clareza ao dispositivo,
acatamos a redagdo proposta pelo Presidente desta Comissdo, Senador VITAL

DO REGO, em sua Emenda n° 14.

J& a Emenda n® 15, do Senador LUIZ HENRIQUE, visa a repartir
os recursos destinados a saude, de forma a prever quanto sera destinado a
atenclo béasica e quanto sera aplicado na estruturacfo de unidades de atencido
especializada. Entendemos que a pormenorizagio trazida pela Emenda — ndo
obstante embasada em motivagdo mais que louvavel — seria mais compativel
coin eventual alteragdo na legislacfo infraconstitucional, pelo que propomos
sua rejeicdo. Da mesma forma, entendemos que deva ser rejeitada a Emenda
n® 17, do Senador AECICG NEVES, que engessaria demais a execucdo
orcamentaria, ao destinar 100% dos recursos correspondentes as emendas
individuais apenas para sadde, educagéo e seguranga.

Ainda, a Emenda n° 16, também apresentada pelo Senador
AECIO, propde que as despesas relativas as emendas de execucdo impositiva
ndo sejam computadas para fins do cumprimento da aplicagdo minima em
agfes e servigos de saude. O percentual estabelecido no nosso Substitutivo,
porém, é resultado de amplo acordo, que leva em consideracdo a necessidade
de se ampliar os recursos destinados a saide. Acolher a referida emenda
implicaria negar esse acordo construido.

A Emenda n° 13, do Senador VITAL DO REGO, foi retirada a
pedido do autor. J4 a Emenda n° 14, também de autoria do Presidente desta
CClJ, prople alteragbes redacionais ao art. 35 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias. Consideramos que a aprovacgio desta Emenda se
mostra conveniente € oportuna, pois aperfeicoa a redagdo do dispositivo,
inclusive dispondo que o prazo para o envio das justificativas para os
impedimentos técnicos ou legais seja contado a partir da publicagdo da lei
orgamentdria, € ndo da sua sangéo — o que realmente é mais compativel com o
sistema constitucional e aperfeigoa o texto. Por esses motivos, recomendamos
a aprovagdo da Emenda n° 14, do Senador VITAL DO REGO, na forma das
alteragBes que realizamos em nosso substitutivg:

Quantoc a Emenda n° 19, do Senador MOZARILDO

CAVALCANTI, entendemos que ndo deve ser acolhida, pois implicaria a
constituclonalizagdo do conceito de “emendas de bancada”,
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Ja na Emenda n° 18, do Senmador AECIO NEVES, busca-se
alterar a base de céalculo do percentual da execu¢do obrigatéria das emendas
individuais — que passaria de 1% da Receita Corrente Liquida (RCL) do
exercicio anterior para 1% da RCL do exercicio vigente. Compreendemos a
preocupacio do Senador, mas, se for alterada a base de célculo, ficara
demasiado complicada a definicdo do montante cuja execucdo € obrigatoria,
j& que a RCL do exercicio vigente s serd conhecida no ano seguinte. Por
isso, opinamos por sua rejeigéo.

No que se refere a Emenda n°® 23, do Senador PEDRO TAQUES,
consideramos que ndo se deve acolhé-la. Em primeiro lugar, porque retira da
PEC toda a parte que trata do orgamento impositivo, restringindo-a a questdo
dos recursos para a saude — mas, segundo nossa leitura, os dois assuntos séo
indissociaveis. De outra parie, propde-se a criagdo de érgdo de auditoria do
Sistema Unico de Satde (SUS), pleito com o qual concordamos inteiramente,
mas que, segundo entendemos, deve ser tratado na legisla¢do ordinéria, e ndo

no fexto constltucmnal.

A Emenda n° 24, de autoria do respeitado Senador JOSE

AGRIPINO, tem por objetivo excluir o art. 4° do nosso Substitutivo, que trata
das receitas da Unido oriundas da participacio no resultado ou da
compensagdo financeira pela exploragdo de petroleo e gés natural vinculadas
a saude. Segundo o Autor, esses recursos sdo adicionais a sande e nio
deveriam ser computados entre as fontes de receita necessarias ao
cumprimento do valor minimo destinado a agdes e servigos publicos de satde.
Destacamos que os valores apresentados no nosso Parecer ndo deixam
duvidas quanto ao efetivo aumento de recursos destinados a satide, em relago
aos montantes atualmente praticados. De qualquer modo, fizemos questdo de
demonstrar em documento anexo a incorre¢do dos valores utilizados pelo
nobre Senador, os quais fundamentaram a justificacio de sua emenda.
2 m de autoria do Senador JOSE
AGRIPINO, propdem a exclus* do caso fortuito e da forga maior como
hipdteses de inexecugdo das emendas individuais. Porém, o caso fprtuito e a
forga maior sdo conceitos normativos ja sedimentados em nossa legislagio e
jurisprudéncia. Nao ha, portanto, qualquer discricionariedade na sua anélise.

(418
—
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Segundo o paragrafo Unico do art. 393 do Cédigo Civil, “O caso
[0 1 i '11 s efeitos nio era
possivel evitar ou impedir”. Isso ¢ previsfo, inclusive, como causa
justificadora da inexecucgdo de qualquer obrigacie. Trata-se, portanto, de
situagdes absolutamente graves, como enchentes, terremotos, etc. (forga
maior), ou mesmo guerras (caso fortuito). Alids, situacdes como essas estdo
previstas constitucionalmente como motivo até mesmo para a decretacdo de
estado de defesa (CF, art. 136) ou de sitio (art. 137), ndo havendo motivo, a
nosso ver, para ndo justificarem a inexecucdo de emendas individuais. A
propésito, mesmo que nfo se faca referéncia expressa a “caso fortuito” ou
“forga major”, essas categorias ja se enquadrariam no conceito de
“impedimentos técnicos ou legais”. Assim, entendemos que essas emendas

devem ser rejeitadas.

Quanto a Emenda n°® 10, do Senador BLAIRO MAGGI, que
propde retirar da base de célculo da receita corrente liquida dos Estados e
Municipios todos os recursos transferidos por conta de emendas
parlamentares individuais ¢ coletivas, recomendamos o acolhimento parcial
no que tange as emendas individuais obrigatérias.

Por fim, aperfeicoamos a redagdo do § 13 do art. 166 para tornar
claro que as transferéncias a Estados e Municipios serdo efetivadas
independentemente da adimpléncia do ente federativo destinatirio das
emendas individuais obrigatérias. A nossa intengdo ¢ impedir que o
inadimplemento decorrente de outras relagles entre Unifo ¢ demais entes
federados puna, na verdade e inadvertidamente, os municipes, ao invés dos

maus gestores.

I -voTo

Pelas razdes expostas, o voto é pela constitucionalidade,
regimentalidade e juridicidade-da PEC 22-A, de 2000, e, no mérito, por sua
aprovac¢fie, com o acolhimento das emendas n® 10 e 14, na forma da
emenda substitutiva, bem come, pela rejeicdo das demais emendas ou sua
prejudicialidade, uma vez, que muitas delas i4 estdo abraneidas nelo

Substitutivo proposto.
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EMENDA N¢ 1 - CCJ (SUBSTITUTIVO)

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 22-A, DE
2660

Aliera os arts. 165, 166 e 198 da Constituigio
Federal ¢ o art. 35 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, tornando obrigatdria a
execugdo da programagdo orcamentaria  que
especifica.

As Mesas da Cadmara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° Os arts. 165, 166 e 198 da Constituigdo Federal passam a
vigorar com as seguintes alteragdes:

AR 65,

i1l — dispor sobre critérios para a execugo equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos
legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagio das
programagdes de carater obrigatério, para a realizaggo do disposto no
§ 11 do art. 166.” (NR)

FAFE 100, oo

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serdio
aprovadas no limite de um por cento da receita corrente liquida
prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a
metade deste percentual serd destinada a agBes e servicos piblicos de
salide.

§ 10. A execuglio do montante previsto na parte final do § 9°
serd computada para fins do cumprimento do inciso' T do § 2° do art.
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198, inclusive custeio. vedada a destinacio para pagamento de
pessoal ou encargos sociais.

§ 11. E obrigatéria a execugido orcamentdria e financeira das
programagdes a que se refere o § 9° deste artigo, em montante
correspondente a um por cento da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior, conforme os critérios para execugéio equitativa da
programacio definidos na lei complementar prevista no § 9°, do art.
165.

§ 12. As programagdes orgamentarias previstas no § 9° deste
artigo nfio serdo de execucdio obrigatéria nos casos dos impedimentos
de ordem técnica, assim definido em lei, bem como por motivo de
caso fortuito ou forca maior.

§ 13. E obrigatéria a transferéncia da Unifio a Estados, Distrito
Federal € Municipios para execugfio da programagao prevista no § 11
deste artigo, independentemente da adimpléncia do ente federativo
destinatdrio, ndo integrando a base de calculo da receita corrente
liquida estabelecida em lei complementar.” (NR)

FATE T8, (s

I — no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo
exercicio financeiro, nfo podendo ser inferior a quinze por cento;

Art. 2° O art. 35 do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitérias passa a vigorar com a seguinte redagio:

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere
oart. 165, § 9°, 1, I e IIl, serdo obedecidas as seguintes normas:

IV — no caso de impedimento de ordem técnica, assim definido
em lei, no empenho de despesa que integre a programagio; na forma
do § 11 do art. 166, serdo adotadas as seguintes medidas: -



a) até cente e vinle dias apos a publicacio da lei orcamentéria, o
Poder Executivo, o Poder Legisiativo, o Poder Judicidrio, o Ministério
Piblico e a Defensoria Ptblica enviardo ao Poder Legislativo as
justificativas do impedimento;

b) até trinta dias apds o término do prazo previsto na alinea a. o
Poder Legislativo indicara ao Poder Executivo o remanejamento da
programacgéo cujo impedimento seja insuperivel;

c) até 30 de setembro, ou até trinia dias apds o prazo previsto na
alinea b, o Poder Executivo encaminhard projeto de lei sobre o
remanejamento da programacio cujo impedimento seja insuperivel;

d) se, até 20 de novembro, ou até trinta dias apds o término do
prazo previsto na alinea ¢, o Congresso Nacional ndo deliberar sobre o
projeto, o remanejamento sera implementado por ato do Poder
Executivo, nos termos previstos na lei orcamentaria;

V —~ apds o prazo previsto na alinea d do inciso 1V deste
pardgrafo, as programagGes orgamentarias previstas no §11 do art. 166
ndo serdo de execuc¢do obrigatéria nos casos dos impedimentos
justificados na notificagdo prevista na alinea a do inciso 1V deste
paragrafo, bem como por motivo de caso fortuito ou forga maior;

VI — o3 restos a pagar poderdio ser considerados para fins de
cumprimento da execugio financeira prevista no § 11 do art. 166, até
o limite de 0,5% da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior;

VII ~ Se for verificado que a reestimativa da receita e da
despesa podera resultar no ndo cumprimento da meta de resultado
fiscal estabelecida na lei de diretrizes orcamentérias, o montante
previsto no § 11 do art. 166, poderd ser reduzido em até a mesma
propor¢io da limitagdo incidente sobre o conjunto das despesas
discricionarias.

VIII — Até a entrada em vigor da lei complementar a que se
refere o inciso 11T do § 9° do art. 165, considera-se equitativa a
execugiio das programacdes de carater obrigatdrio que atenda de
forma igualitiria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria.” (NR)

Art. 3° O disposto no inciso I do § 2° do art. 198 da Constitui¢io
serd cumprido progressivamente, garantido, no mfnimo:

I — 13,2% da receita corrente liquida no primeiro exercicio
financeiro subsequente ao da promulgacio desta Emenda Constitucional?

I — 13,7% da‘receita corrente liquida no segundoexércicio
. . - . LS
financeiro subsequente ao da promulgacio desta Emenda Constitucional;
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[IT — 14,1% da receita coitente liquida no terceiro exercicio
financeiro subsequente ao da promuigacio desta Emenda Constitucional;

IV — 14,5% da receita corrente liquida no quarto exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagéo desta Emenda Constitucional;

V — 15% da receita corrente liquida no quinto exercicio
rinanceiro subsequente ao da promulgacdo desta Emenda Constitucional.

Art. 4° As despesas com agbes e servigcos publicos de satde

Adaec ~rAam a narcela r]n Tinidn f\'l'll‘n Aa dAa marficinarin nn racnltadn A Aa
Plp O POl e d L6 AN U ITULING Ud [PGLLIVI P Ayl I Do ulildidyg Ud ua

compensa¢do financeira pela exploragéo de petréleo e gas natural, de que trata
0 §1° do art. 20 da Constitui¢fo, serfo computadas para fins de cumprimento
do disposto no inciso I do §2° do art. 198 da Constituicio.

Art. 5° Tica revogado o inciso IV do § 3° do art. 198 da
Constituigdo.

Art. 6° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de
sua publicagdo e produzira efeitos a partir da execugdo orgamentaria do
exercicio de 2014.

Sala da Comissio, 9 de outubro de 2013.
/
0
/1 A
ng‘m Dl j Il 90 Z€0y | presidente

sy /

SENADOR EDUARDO BRAGA, Relator
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LEGISLAGCAO CITADA ANEXADA PELA SECRETRAIA-GERAL DA MESA

CONSTITUICAQ DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

...........................................................

§ 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem
como a érgdos da administragdo direta da Unigo, participagéo no resultado da exploragio de
petrdleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica e de
outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar territorial ou zona
econdmica exclusiva, ou compensagéo financeira por essa exploragio.

Paragrafo Onico. Lei complementar dispord sobre a elaboragio, redagio, alteragdo e
consclidagéo das leis.

Art. 136. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Repubiica e o Conseiho de
Defesa Nacional, decretar estado de defesa para preservar ou prontamente restabelecer, em
locais restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social ameagadas por grave e
iminente instabilidade institucional ou atingidas por calamidades de grandes proporgdes na
natureza.

Art. 137. O Presidente da Republica pode, ouvidos o Conselho da Republica e o Conselho de
Defesa Nacional, solicitar ao Congresso Nacional autorizacdo para decretar o estado de sitio
nos casos de;

| - comogdo grave de repercussao nacional ou ocorréncia de fatos que comprovem a
ineficacia de medida tomada durante o estado de defesa;

Il - declaragéo de estado de guerra ou resposta a agresso armada estrangeira.

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
| - o plano plurianual,
Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orcamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administrago publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada.
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§ 2° - A lei de diretrizes aorgamentdrias compreenderd as metas e prioridades da
administragao publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subseqlente, orientara a elaboragéo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragbes na
legisfacéo tributaria e estabelecera a politica de aplicagéo das agéncias financeiras oficiais de
fomente.

§ 3° - O Poder Executivo publicara, até trinta dias apés o encerramento de cada bimestre,
relatério resumido da execugéo orgamentaria.

§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicao
ser8o elaborados em conson&ncia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional.

§ 5° - A lei orgamentdria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, orgaos e entidades
da administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder

Publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em gque a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e érgéos a ela
vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagbes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

§ 6° - O projeto de lei orgamentaria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengées, anistias, remissbes, subsidios
e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

§ 7° - Os orgamentos previstos no § 5° | e |I, deste artigo, compatibilizados com o plano
plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional.

§ 8° - A lei orgamentdria anual ndo contera dispositivo estranho a previsio da receita e 3
fixagdo da despesa, ndc se incluindo na proibicao a autorizagio para abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipagédo de receita,
nos termos da lei.

§ 9° - Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a
organizag&o do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentéarias e da lei orcamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracao direta e
indireta bem como condigdes para a instituig2o e funcionamento de fundos.

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentdrias, ao
orgamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.



26

§ 1° - Cabera a uma Comiss&o mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas
apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizagso
orgamentaria, sem prejuizo da atuagéo das demais comissdes do Congresso Nacional e de
suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

§ 2° - As emendas serdo apresentadas na Comiss&o mista, que sobre elas emitirg
parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenaric das duas Casas do Congresso
Nacional.

§ 3° - As emendas a0 projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso.

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a tei de diretrizes orgamentarias;

Il - indiguem os recurscs necessarics, admitidos apenas os provenientes de anulagéo de
despesa, excluldas as que incidam sobre;

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;
b) servigo da divida;

¢} transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal,
ou

Il - sejam relacionadas:;
a} com a corre¢do de erros ou omissdes,; ou
b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentdrias n3o podero ser
aprovadas quando incompativeis com ¢ plano plurianual.

§ 5° - O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso Nacional para
propor modificagéo nos projetos a que se refere este artigo enquanto néo iniciada a votagso,
na Comisséo mista, da parte cuja alteragéo & proposta.

§ 6° - Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orgamentarias e do orgamento
anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, nos termos da lei
complementar a que se refere o art. 165, § 9°.

§ 7° - Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que ndo contrariar o
disposto nesta sec&o, as demais normas relativas ao processo legisiativo.
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§ 8° - Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeico do projeto de lei
orcamentaria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderéo ser utilizados, conforme o
caso, mediante creditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica autorizag&o
iegisiativa.

' Al"t. 198. As agles e servigos publicos de salde integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes
direfrizes:

| - descentralizagdo, com diregdo Unica em cada esfera de governo:

It - atendimento integral, com pricridade para as atividades preventivas, sem prejuizo
dos servigos assistenciais;

Il - participagdo da comunidade.

§ 1°. O sistema unico de satde seré4 financiado, nos termos do art. 195, com recursos do
orgamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

além de outras fontes. (Paragrafo Unico renumerado para § 1° pela Emenda Constitucional n®
29 de 2000}

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicar&o, anualmente, em
aches e servigos plblicos de salde recursos minimos derivados da aplicagao de percentuais

calculados sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 28, de 2000)

| = no caso da Unido, na forma definida nos termos da lei complementar prevista no §
3% (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000}

Il - no caso dos Estados e do Distrite Federal, o produto da arrecadagéo dos impostos a
gue se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e
inciso ll, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municlpios; {Incluido
pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

Il — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagéo dos
impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |,

alinea b e § 3°.(Incluide pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000}

§ 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cince anos,
estabelecera:{Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

| — os percentuais de que trata o § 29 {Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de

2000)

Il - os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados & salde destinados aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos Estados destinados a seus respectivos
Municipios, objetivando a progressiva redugdo das disparidades regionais; (Incluido pela

Emenda Constitucional n® 29, de 2000)
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It — as normas de fiscalizagdo, avaliagdo e controle das despesas com saude nas
esferas federal, estadual, distrital e municipal; {Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de

2000)

IV - as normas de calculo do montante a ser aplicado peia Unido. {Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 29, de 2000)

§ 4° Os gestores locais do sistema unico de saude poderdo admitir agentes comunitarios
de salde e agentes de combate as endemias por meio de processo seletivo publico, de acordo
com a natureza e complexidade de suas atribuigbes e requisitos especificos para sua atuagéo.
{Incluido pela Emenda Constitucional n® 51, de 2006)

§ 5° Lei federal dispora sobre o regime juridico, o piso salarial profissional nacional, as
diretrizes para os Planos de Carreira e a regulamentag&o das atividades de agente comunitario
de saude e agente de combate as endemias, competindo & Unido, nos termos da lei, prestar
assisténcia financeira complementar aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, para o

cumprimento do referido piso salarial. {Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 63, de

2010) Regulamento

§ 6° Além das hipdteses previstas no § 1° do art. 41 e no § 4° do art. 169 da Constituigio
Federal, o servidor que exerga fungbes equivalentes as de agente comunitario de saude ou de
agente de combate as endemias poderd perder o cargo em caso de descumprimento dos
requisitos especificos, fixados em lei, para o seu exercicio. {Incluido pela Emenda

Constitucional n® 51, de 2006)

........................................................................

TITULO X
ATO DAS DISPOSIGCOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS

........................................................................

Art. 35. O disposto no art. 165, § 7°, sera cumprido de forma progressiva, no prazo de ate
dez anos, distribuindo-se os recursos entre as regides macroecondmicas em razéo
proporcional & populagdo, a partir da situagéo verificada no biénio 1986-87.

§ 1° - Para aplicagio dos critérios de que trata este artigo, excluem-se das despesas totais
as relativas:

| - aos projetos considerados prioritarios no piano plurianual;

Il - & seguranga e defesa nacional;

Il - & manuteng@o dos 6rgdos federais no Distrito Federal,
IV - ao Congresso Nacional, ao Tribunal de Contas da Unido e ao Poder Judiciario;

V - ao servigo da divida da administrag@o direta e indireta da Unido, inclusive fundacGes
instituidas e mantidas pelo Poder Puablico federal.
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§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, l e Ii,
ser&o obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subseqliente, serd encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancéo até o encerramento da
sessdo legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentarias serd encaminhado até oito meses e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangéo até o encerramento do
primeiro periodo da sesséo legislativa;

Il - o projeto de lei orgamentdria da Unido serd encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangae até o encerramento da sessdo
legislativa.

.............................................................................................................................................

LEI COMPLEMENTAR N° 95, DE 26 DE FEVEREIRO DE 1998

Dispbe sobre a elaboragdo, a redagao, a
alteracao e a consolidagado das leis, conforme
determina o paragrafo unico do art. 59 da
Constituigdo Federal, e estabelece normas
para a consolidacio dos atos normativos que
menciona.

.............................................................................................................................................

LE! COMPLEMENTAR N° 141, DE 13 DE JANEIRO DE 2012

Regulamenta o § 3%°do art 198 da
Constituicdo Federal para dispor scbre os
valores minimos a serem aplicados
anualmente pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios em agbes e servigos
publicos de salde; estabelece os critérios de
rateio dos recursos de transferéncias para a
saude e as normas de fiscalizac&o, avaliagio
e controle das despesas com saude nas 3
(trés) esferas de governo; revoga dispositivos
das Leis n®8.080, de 19 de setembro de
1990, e 8.689, de 27 de julho de 1993; e da
outras providéncias.

............................................................

Art. 52 A Unigo aplicara, anualmente, em agbes e servicos publicos de satde, o montante
correspondente ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, apurado nos termos desta
Lei Complementar, acrescido de, no minimo, o percentual correspondente & variagdo nominal
do Produto Interno Brute (PIB) ocorrida no ano anterior ao da lei orgamentaria anual.

.............................................................................................................................................
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LEI N° 10.406, DE 10 DE JANEIRO DE 2002.

institui o Cadigo Civil.

Art. 393. O devedor ndo responde pelos prejuizos resultantes de caso fortuito ou forga
maior, se expressamente ndo se houver por eles responsabilizado.

Paragrafo anico. O caso fortuito ou de forgca maior verifica-se no fato necessario, cujos
efeitos ndo era possivel evitar ou impedir.

.............................................................................................................................................

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

VOTO EM SEPARADO DO SENADOR PEDRO TAQUES APRESENTADO
PERANTE A COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CTDADANIA.

I —- ANALISE DA MATERIA

Tenho lutado, como candidato ¢ parlamentar, pelo Orgamento
Impositivo. Por tal expresséio, entendo a vigéncia da lei orgamentaria como
expressdo real do programa de trabalho da Administragio Publica e de
planejamento da aplicagdo dos recursos publicos, ou de “fixagfo da despesa®,
nos termos ordenados pela Constitui¢do Federal.

Por tais motivos, ndo posso senfio expressar minha mais indignada
rejeigdo a este simulacro de norma constitucional veiculado por este
Substitutivo. Este texto ndo tem rigorosamente nada a ver com Orcamento
Impositivo.

Certamente, os partiddrios mais radicais da submissdo do
Legislativo ao Executivo estardo também votando contra a proposta, por temer
que alguma fresta — por mais inepta que seja — surja ria muralha da cooptagéo

de parlamentares para votar com o Executivo em troca de favores. Mas as
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minhas razfes para nfo coonestar esta simulagfio de autonomia legislativa séo
exatamente as opostas as suas.

Sou contrarioc porque a PEC € uma sequéncia interminavel de
inconsisténcias técnicas. Sou contrario porque a PEC néo altera a esséncia dos
mecanismos de cooptagiio do Legislativo que hoje corroem o principio de
independéncia dos Poderes. Finalmente, sou contrério porque o que se pretende
passar aqui por Orgamento Impositivo é uma vergonha institucional que
apequena, em vez de fortalecer, o papel do Congresso Nacional na Republica.

I.1 — INCONSISTENCIAS TECNICAS NO ATACADO E NO
VAREJO

O texto da PEC 565 traz uma inacreditdvel sucessdo de

inconsisténcias e erros técnicos, evidenciados e discutidos minudentemente

pelo Estudo n1/2013 — CONORF, da Consuitoria de Orgamentos, Fiscalizagio

e Controle do Senado Federal. Neste Voto, trago apenas uma indicagdo
sintética dos principais erros (que, pela sua prépria incoeréncia, no necessitam
maiores elaboragdes para serem compreendidos e rechagados).

O novo § 10 a ser acrescentado ao art. 165 da Constitui¢do diz que
receita e despesa no orgamento “devem refletir com fidedignidade a conjuntura
econdmica e a politica fiscal”. Ora, além de ser redundante — pois nfo se
admite documentos oficiais onde nfo conste tio somente a verdade — a
alteracdo € inutil, pois se erros e omisses persistem n3o serd com uma
exigéncia genérica de “fidedignidade” que sero superados. Se a sua origem era

0 descumprimento da Constitui¢do, continuar-se-a a descumpri-la pois néo se

criam meios de punir os seus perpetradores; se derivava de imprecisdo de
critérios legais, a mera mengéo a “fidedignidade” ndo oferece qualquer recurso

de objetividade que auxilie o administrador honesto.
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O § 9° acrescido ao art. 166 da as “emendas individuais” de
parlamentares um limite de um por cento da Receita Corrente Liquida (RCL),
dentro do qual “serdo aprovadas”™ e cria a obrigagdo dos entes federados
“beneficiarios” divulga-las em audiéncia publica. Falarei mais adiante sobre o
principio de fixar um valor especifico para emendas parlamentares, seja como
piso seja como teto. Mas o texto proposto nfo deixa claro sobre qual valor esta
falando (se do valor da RCL proposta pelo Executivo ou se do valor resultante
das reestimativas eventualmente procedidas de forma legitima com base no art.
166, § 3°. Inc. III, alinea "a’ da Constituigdo), e € incoerente com o paragrafo
seguinte (pois prevé 1 % da RCL prevista em alguma fase — indefinida - do
projeto de lei orgamentédria, quando o valor de execugdo obrigatéria do
paragrafo seguinte refere-se a 1% da RCL realizada no exercicio anterior”.
Além disso, a obrigagfo de aprovar as emendas (que se dessume da expressio
“serdo aprovadas”) retira do Poder Legislativo a sua prerrogativa constitucional
de elaborar a lei, uma vez que obriga a que qualquer dispositivo proposto por
um parlamentar individual seja automaticamente incorporado ao texto da lei.
Em outras palavras, a capacidade de determinar qual € a despesa publica licita e
autorizada ~ ainda que uma parcela da mesma ~ deixa de ser resultante da
intera¢do constitucional dos diferentes agentes de representagdo popular eleitos
pela maioria do povo (o Presidente da Republica, que subscreve o projeto de
lei; o conjunto dos parlamentares eleitos, que aprova) e passa a pertencer
individualmente ao parlamentar, conferindo-lhe um privilégio que nenhum
representante popular recebe no ordenamento juridico — exatamente para

minimizar o risco de abusos de um poder assim tdo concentrado.

Neste ponto, a interpretagio sisteméatica revela outra
inconsisténcia das piores possiveis para a boa gestdo financeira: a obrigagio de

aprovar programacfes de emendas individuais, e de executd-las no limite de
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1% da RCL, ressuscita a maldi¢io das “janelas or¢amentarias”, ou seja, a
abertura no or¢amento de programagdes dé trabalho cujo valor total do seu
objeto (obra ou servi¢o) seja muito maior que o valor efetivamente alocado no
orgamento. Um parlamentar pode, pelo texto da PEC, incluir uma programacéo
destinada a uma obra de um bilh8o de reais (um trecho ferroviario
relativamente extenso, por exemplo, facilmente atingird essa cifra) com uma
emenda de valor irrisério (por exemplo, cinquenta mil reais). Esta programacéo
tera que ser aprovada, inserida no orcamento e executada até o limite da
emenda — o que € uma garantia de obras inacabadas e desperdicio, pois os
valores acrescidos nfo séo suficientes para a conciusio da obra € mesmo assim
terdo de ser executados exclusivamente até o limite parcial e arbitrario de um

por cento da receita.

Em seguida, a obrigagdo de divulgar as emendas em audiéncia
publica passaria a ser imposta pela Constituigdo Federal aos entes estaduais e
municipais, em clara invasio de suas prerrogativas de auto-organizagdo, ja que
ndo se alteram as reservas de competéncia legiferante estabelecidas pelos arts.
22 ¢ 24 da Carta — e ndo fica claro qual Poder ou agente publico do ente ¢é
obrigado a dar-lhe cumprimento. Mais, a insergdo de tal obrigagdo no texto,
cumulativamente com a anterior, irhplica em que a obrigatoriedade de
divulgag¢do seja uma condigdo de procedimento para a execugdo da despesa, e
sua auséncia (que independe do Executivo Federal) seja impedimento a
execugdo da emenda supostamente “impositiva”. Além disso, como o objeto
das mencionadas audiéncias é dar conhecimento sobre as emendas (vez que
ndo se menciona outro), tratar-se-4 de obrigagdo redundante e ineficiente, pois
o Congresso Nacional ja divulga toda e qualquer informagio sobre as emendas
pela Internet, alcangando potencialmente toda a populagio interessada,

enquanto qualquer audiéncia publica tem inevitavelmente, por ¢bvias razdes
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fisicas, um efeito muito mais limitado em relagdo ao nimero de pessoas que

atinge.

O novo § 10 do art. 166, cerne da emenda, estabelece obrigatoria a
execugdo “de forma isondémica” (fic) da programagdo introduzida na lei
orgamentdria por emendas individuais até o limite de 1 % da RCL realizada no
exercicio anterior. Em primeiro lugar, o dispositivo constitucionaliza um
conceito que até o momente ¢ estritamente regimental, o de emendas
“individuais”, préatica desaconselhavel por vincular a Carta Magna a elementos
estrifamente procedimentais do Legislativo. Ademais, ndo se sabe o que ¢
“execu¢do isondmica”. A “isonomia” mencionada pode ser julgada em relagio
a cada emenda, ou a cada autor de emenda, ou a cada ente beneficidrio, ou a
cada cidaddo brasileiro que entrega, com seus impostos, 0s recursos que ir&o
permitir a execugdo. Também se pode questionar a suposta “isonomia” em
relagdo a cada uma das fases da execugfio da despesa, de modo a esperar que
um empenho de tantos mil reais em uma emenda exija o empenho do mesmo
valor em todas as demais; em seguida, o pagamento de alguma quantia em
alguma imponha que sejam pagos os mesmos valores em todas as outras. Ndo
se sabe, igualmente, qual o prazo temporal sera utilizado para apurar algum dos
varios possiveis fluxos or¢amentérios ou financeiros que pudessem ser
rotulados de “Isondmicos”. Ou seja, o cumprimento dessa exigéncia de
“isonomia” seria um impeditivo absoluto & prépria ideia insinuada na PEC de
uma execugdo integral das emendas parlamentares — até porque a execugéo de
um convénio objeto de uma emenda em um Estado ndo tem rigorosamente
nada a ver com a execucfio direta de uma obra federal alcangada por outra

emenda (e ambas passariam a limitar-se mutuamente por forca da suposta
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O proposto § 11 do art. 166, tentando mitigar a impossibilidade
fatica do pardgrafo anterior, retira a coercitividade da execugdo das emendas,
ao prever a {6bvia) circunstancia de que pode haver “impedimentos de ordem
téenica ou legal” a execucfo dessas programagdes. Ora, mesmo sem considerar
possiveis alegacdes de impossibilidade técnica da execugdo “isondmica”, como
apontado no pardgrafo anterior, a previsdo desta excepcionalidade contraria a
propria finalidade da Proposta, pois permite que uma condigfo técnica qualquer
estabelecida em manual torne indcua qualquer programagdo emendada. A
indefinicio do conceito de “impedimento técnico” permite, ainda, que o
Executivo imponha qualquer tipo de obje¢do (mesmo de mérito finalistico) a
execugdo da emenda. Além disso, determina que “os Poderes” publicardo as
razbes do impedimento até 30 de junho, o que nada diz acerca de
impedimentos que eventualmente surjam no segundo semestre ¢ que ficariam

sem execucdo e sem justificativa.

O acréscimo de um § 12 do art. 166 tenta reproduzir no dmbito
constitucional algo semelhante ao mecanismo prudencial do art. 9° da Lei
Complementar n° 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF),
prevendo genericamente que se a meta de resultado fiscal nfo puder ser
cumprida o valor da execu¢fio obrigatdria serd reduzido “em até a mesma
propor¢do da limitagdo incidente sobre o conjunto das despesas
discricionérias™. Este dispositivo comega por constitucionalizar mais um leque
de conceitos técnicos estdo longe de ter sua defini¢do pacificada mesmo no
dmbito técnico (“reestimativa da receita”, “meta de resultado fiscal”, “despesas
discricionarias™), levando a indeterminag¢des no comando constitucional, Além
disso, e mais importante, nfo fixa para esse exercicio de contengdo de despesa
os pardmetros precisos da LRF (ou seja, a periodicidade bimestral, a proporgio

predeterminada das despesas, a obrigatoria reversibilidade da limitagéo quando
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recuperada a trajetdria do resultado fiscal), incorporando pela primeira vez ao
ordenamento juridico patrio a pratica atual e arbitraria do “contingenciamento”
incondicionado — pratica do Executivo que nfo tem nenhuma base legal e que
passaria a té-lo, o que faz com que a PEC legitime um dos maiores
responsaveis pelo descumprimento da lei orcamentaria, pela fragiliza¢fo
institucional do Legislativo no processo orgamentério e pela ineficiéncia do
planejamento e administragdo financeira. Adicionalmente, a auséncia de
definigdo da periodicidade permitiria ao Executivo prorrogar quase
indefinidamente, dentro do exercicio, a execucdo alegando a necessidade de
verificar o cumprimento da meta fiscal; a indefinigdo de qual é a “meta fiscal”
permitird ao Executivo estabelecer na lei de diretrizes or¢amentdrias metas
“sob medida” (inclusive criando novas metas além dos atuais resultados
primério e nominal) para fundamentar a obje¢do a execu¢do com base no seu

ndo-atingimento.

O novo § 13 do art. 166 impde que a execugdo das emendas
individuais objeto da PEC seja demonstrada bimestralmente, receba
manifestacéo “especifica” (ou seja, o exame individual de cada programacio
incluida por emenda individual) no parecer prévio formulado pelo Tribunal de
Contas da Unido as contas anuais do Presidente da Reptblica, e que seja
fiscalizada e avaliada quanto acs resultados obtidos. Ora, estamos tratando de
um total de 14.850 programagdes individuais', que no entanto representam
apenas um por cento da receita da Unidio. Esse valor infimo em termos relativos
estaria mobilizando uma enorme quantidade dos escassos recursos disponiveis
para controle, envolvidos na formulagéo de pareceres individuais nas contas do

governo (tanto da Controladoria-Geral da Unifo quanto do Tribunal de Contas

' 594 congressistas, multiplicados por 25 emendas individuais (Resolugdo n® 01/2006-CN, art. 49)
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da Unido), bem como do acompanhamento e avaliagdo (atividades complexas
que, necessariamente, teriam de ser realizadas individualmente, por tratar-se de
programagdes orgamentérias com objeto proprio)} — tudo isto em detrimento da
ﬁscalizagéo e acompanhamento dos demais noventa e nove por cento da
despesa. Apenas para exemplificar, em abril de 2013 havia 2.417 Analistas de
Finangas e Controle na CGU” e 1.558 Auditores Federais de Controle Externo
(4rea Controle Externo) no TCU’, totalizando 3975 profissionais de controle.
Sdo 3,7 fiscalizagBes ao ano para a totalidade dos recursos humanos de controle
interno e externo, supondo que nada mais verificassem, o que representa uma
evidente e absurda distor¢do nas prioridades do controle, em prejuizo da
fiscalizagdo sobre gastos publicos e atos de gestio que representem
verdadeiramente aspectos de materialidade, risco e relevédncia para o Erdrio e
para os objetivos governamentais. As atuais estrutﬁfas de fiscalizagdo da
execugdo da despesa, quer da Administragdo Direta, quer de entes contratados
como a Caixa Econdmica Federal, ja nfo conseguem acompanhar as grandes
obras e contratos em que se esvai o dinheiro publico nas irregularidades — que
dird se tiverem que pulverizar seus poucos recursos em milhares de pequenas

emendas individuais.

O § 13 acrescido ao art. 166 determina serem “obrigatdrias” as
transferéncias a Estados e Municipios decorrentes dessas emendas também
“obrigatdrias”. Néo se trata de redundéncia, mas de outro efeito mais insidioso:

a mera indicagdo de um ente como beneficidrio de uma emenda parlamentar

? Ministério do Planejamento, Orgamenta e Gest3o. Boletim Estatistico de Pessoal — abril 2013, Pg. 88.

* Tribunal de Contas da Unido. Demonstrativo da Distribuicdo de Vagas de Cargo da Secretaria do Tribunal
de Contas Da Unigo. Disponivel em
<http://portal2.teu.gov.br/portal/page/portal/TCU/transparencia/gestan_pessoas/Quadro%20de%20pesso
al.pdf>.
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teria o conddo de afastar liminarmente qualquer restri¢io que esse ente tivesse
para o recebimento de recursos nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Ora, tais restri¢des existem exatamente para proteger os contribuintes desses
municipios de comportamentos irresponsaveis dos respectivos gestores,
prevehindo a destruigfo das finangas publicas estaduais e municipais que € a
pior restrigdo que pode pesar sobre os respectivos habitantes — exatamente por
isso a LRF excepciona de suas restrighes apenas as transferéncias de satde,
educago e assisténcia social. Este novo dispositivo, se aprovado, faria com que
os gestores pudessem impunemente praticar atos lesivos s finangas publicas e,
ndo obstante, seguir recebendo exatamente os recursos nos quais mais interesse
politico t€m (ou seja, aqueles envolvidos na negociagdo politica com as
estruturas partiddrias e parlamentares). Trata-se de construir a pior estrutura
imaginavel de incentivo aos gestores subnacionais, indicando-lhes que a gestdo
fiscal irresponsdvel ndo acarretard qualquer restricio ao recebimento dos

recursos que mais interesse eleitoreiro despertam.

O novo art. 35-A inserido no Ato das Disposictes Constitucionais
Transitérias exige o pagamento do saldo de Restos a Pagar inscritos em
programagdes oriundas de emenda constitucional apenas pelos dois exercicios
subsequentes & entrada em vigor da Emenda Constitucional, em proporgio
decrescente da RCL. Em primeiro lugar, o dispositivo € inécuo na medida em
que o “pagamento” desses valores empenhados exige a superagio das
diferentes exigéncias legais (atendimento aos requisitos para transferéncias,
prestacdo do servigo contratado e respectiva comprovagio), o que ndo é
superado por um comando genérico de “pague-se” (sob pena da Constituicdo
estar ordenando uma mera doagdo de recursos financeiros do orgamento
publico aos beneficidrios designados nas emendas sob a forma de pagamento

sem a respectiva contraprestagdo). Em segundo lugar, o texto pde em evidéncia
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a fragilidade da propria obrigatoriedade pretendida pela PEC: se € necessario
obrigar explicitamente o pagamento de Restos a Pagar, ¢ porque o Executivo
pode executar uma emenda mediante o seu empenho no exercicio’, inscrevé-la
em Restos a Pagar e simplesmente cancelé-la no exercicio seguinte. Nada mais
contraditdrio com a suposta obrigatoriedade da realizacfo dessas despesas, que

¢ 0 alegado motivo dessa PEC.

Em sintese, a proposi¢do examinada contempla uma quantidade
quase inacreditdvel de inconstitucionalidades, erros técnicos, contradigSes
insanaveis, e inconsisténcias técnicas que revelam agodamento e desidia na sua

deliberagdo, o que ndo se coaduna com modificagdes & Carta Magna.

1.2 - NADA MUDA NA RELACAO ENTRE OS PODERES

Essa PEC tramitando no afogadilho nfo altera em absolutamente
nada os mecanismos de cooptagdo do Legislativo que hoje impdem a
subserviéncia consentida do Congresso Nacional ao Executivo e destroem o

principio constitucional da independéncia dos Poderes.

Em primeiro lugar, o exame dos dispositivos da PEC realizado na
se¢do anterior demonstra a saciedade que as programagles decorrentes de
emendas individuais ndo terdo, com suas modificagdes, qualquer garantia de
maior execu¢do orgamentaria e financeira do que no modelo atual. A sua
execugdo, mesmo que a PEC seja aprovada e mesmo dentro do limite arbitrario
de um por cento da receita do qual mais adiante se tratard, continuara

dependente de vérios fatores que escapam completamente ao controle do

* De fato, a execucdo da despesa é, nos termos da lei, o seu empenho - Lei n” 4,320, de 17 de marco de
1964, art. 35: “Pertencem ao exercicio financeiro: [..] If - as despesas nele legalmente empenhadas”
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Legislativo: o cumprimento de quaisquer critérios estabelecidos em atos
normativos como “impedimentos técnicos e legais” (que podem ser inclusive
substancialmente elevados pelo Poder Executivo em relagdo as atuais
exigéncias, inclusive inserindo critérios de mérito finalistico sob a natureza de
“Impedimento técnico”); a interpretagfo que vier a ser dada & questdo do
“tratamento isondmico” da execugdo entre emendas, bem como aos requisitos e
responsaveis pela divulgagio das emendas em audiéncia puiblica como
condigdo de sua execugdo; a forma de implementagdo das condicionalidades
relativas & meta de resultado fiscal; as decisBes discricionarias do Executivo
relativas a inscri¢8o e cancelamento de Restos a Pagar das respectivas emendas

(que seriam perfeitamente compativeis com o texto da PEC).

Além disso, ainda que nfo houvesse nenhuma dessas contradi¢des
e se pudesse afirmar que estas emendas seriam de fato executadas na sua
totalidade até o estagio final do gasto, estar-se-ia falando de uma proporgio

infima do or¢amento federal e das préprias emendas parlamentares.

EMENDAS ABRANGIDAS PELA PEC E TOTAL GERAL DE EMENDAS

RCL 2013 estimada (A) 673.387.569.545
RCL 2012 executada (B) 616.933.349.000
1 % da RCL 2013 estimada ( C) 6.733.875.695
1 % da RCL 2012 executada (D) 6.169.333.480
Emendas individuais (E) 8.878.547.454 | 27,33%
Emendas de bancada (F} 11.939.509.044 | 36,75%
Emendas de comissao (G) 3.668.081.071| 11,29%
Emendas de relator geral (H) 7.008.846.942 | 24 62%

Emendas de interesse do
Congresso{I=E+F + G +H) 32.484.9%4.511 | 100,00%

Limite da PEC em relagdo as

emendas do Congresso (C/1) 6.733.875.695 | 20,73%
Limite da PEC em relagdo as
emendas individuais (C/E) 6.733.875.695| 75,84%

Fontes: (4) = Lei de Diretrizes Orcamentdrias para 2013 - Anexo iii - Relagdo das Informagses
Complementares ao Projeto de Lei Groamentdria de 2013 - LY - Demonstrative da Receita Corrente
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Liguida prevista na Proposta Orgamentdria de 2013, explicitando a metodologia utilizada. (B)
Relatério de Gestdo Fiscal da Unido - Poder Executivo - Detalhamento do Demonstrativo da Divida
Consolidada Liguida - RGF - Anexo [I(LRF, art. 5 5, inciso I, alinea ""); (C) = [%de (4), (D) =1 %
de (B); (EMPNG)/(H} = Sistema SIGA Brasil — Universo LOAZ2013 - Elaboragdo Parecer Emenda, (1)
=E+F+G+H

Como demonstra 0. quadro acima, 0 maximo que a aplicagdo da
PEC envolveria em 2013 equivale a apenas trés quartos ao préprio montante
das emendas individuais ao orgamento daquele exercicio. No entanto, as
emendas individuais representam apenas 27,33 % da interveng@o do Congresso
no Orgamento, pois também sfo votadas pelos parlamentares as emendas
coletivas (bancada e comissdo) e as emendas de mérito do Relator Geral
previstas no Parecer Preliminar’. Tais alteragSes orcamentarias, envolvendo
valores globais ¢ unitarios muito maiores, tém o mesmo potencial das emendas
individuais para servir a dindmica de negociagéo politica. Ou seja, a PEC

somente afetaria 20.73 % do total de interesse do Legislativo nas alteracdes

orcamentarias. Nessa propor¢do tdo restrita, fica completamente esvaziado, na

sua prépria premissa, qualquer argumento que vincule a aprovagdo da PEC a
uma maior predominéncia do Legislativo nas decisGes orgamentarias, ou a um
maior poder de negociagdo individual ou coletiva do Parlamento frente ao
Executivo. Ou seja, mesmo que as condig¢des fixadas da PEC pudessem ensejar
qualquer melhoria institucional do papel do Legislativo — o que nfo ocorre,
como demonstramos-, a abrangéncia limitadissima que terd sobre o orgamento

impede que tenha qualquer impacto significativo na relagfo entre Poderes.

N&o menos importante na inocuidade da PEC ¢ o fato de que a
mesma somente trata, e de forma parcial, uma Vnica entre as vérias formas de

cooptagdo e submissdo legislativas no presidencialismo de coalizdo brasileiro.

3 Apresentadas nos termos do art. 52, inciso I, alinea 'g’, da Resolugio n® 01/2006-CN, envolvendo mérito,
ja descontadas as emendas de simples ajuste técnico.
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A literatura técnica e académica demonstra & saciedade que a prevaléncia
deciséria do Executivo em nosso sistema de governo vem de duas fontes
complementares: os concentrados poderes de agenda do Executivo e os

instrumentos de negociagdo para a captagdo de apoios no Legislativo.

O primeiro ponto de dominéncia do Executivo € o seu pode,r de
agenda, ou a capacidade de determinar que propostas serdo consideradas pelo
Congresso ¢ quando o serdo. Tal poder decorre tanto da Constituigdo quanto
das normas infraconstitucionais, em particular os regimentos internos das Casas
do Congresso, ¢ inclui como componentes principais as prerrogativas de
iniciativa privativa de leis de natureza orgamentaria e relativas a administragio
publica, a capacidade de veto integral ou parcial, o poder de emitir Medidas
Provisdrias (que sofre, como combato de forma diuturna, permanente abuso na
prética) e a prerrogativa de solicitar unilateralmente tramitagdo de urgéncia
para projetos de sua iniciativa’. Nada disso é sequer arranhado pela PEC em

discussio.

Certamente, o poder de agenda nfo predetermina todas as
decisGes, € exige a negociagio politica para formagfo de maiorias
parlamentares’. E o leque de recursos politicos envolvidos nessa transagdo néo
se limita as emendas individuais, mas inclui uma “caixa de ferramentas” que
abrange transferéncias de recursos publicos (provenientes ou ndo de emendas),

a distribui¢do de cargos de nivel ministerial e em todos os escalbes hierdrquicos

& . . , .. L - . .
Montero, Mercedes Garcia. Presidentes v parlamentos; ; quien controla la acividad legislativa en América Latina 7. Madrid: Centro de

Investigaciones Socioldgicas, 2009., pp. 57 e 112-188 (para uma apresentagdo analitica dos componentes do poder de agenda & uma
avaliagdio comparativa nos presidencialismos latinoamericanos que coloca o Brasil em um dos primeiros lugares de predominincia do
Executivo);, Limongi, Femando & Figueiredo, Argelina Cheibub. Bases institucionais do presidencialismo de coalizéo. Lua Nova. 44,
p-81-106 (a demonstragdo classica do poder de agenda como componente central da dominancia do Executivo no presidencialismo
brasiieiro).

¢ Montero, Mercedes Garcia. Presidentes y parlamentos: ; quien controla la acjvidad legislativa en América Latina 7. Madrid: Centro de
Investigaciones Sociol6gicas, 200%. p. 273; Palermo, Vicente. Como se Governa ¢ Brasil? O Debate sobre Instituigbes Politicas e
Gestdo de Governe In Dados, 43 {3), 2000. Rio de Janeiro: IUF"ERJ, 2000. p. 8.
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da administragdo publica®. Assim, qualquer mudanga em relacfio as emendas
individuais tera um efeito pouco mais que marginal na dindmica das relagdes
entre Poderes, pois ndo toca em absolutamente nada dos demais fatores de
negociacdo que conformam a posi¢cdo subordinada do Legislativo no

presidencialismd de coalizdo.

Em sintese, a PEC ndo garante em absoluto a execugfo das
emendas individuais que menciona; ainda que garantisse, afetaria ndo mais do
que uma parcela minoritaria (em 2013, de meros vinte por cento) das alteragdes
de interesse do Legislativo no orgamento federal; e ainda que abordasse tudo,
ndo afeta a maioria dos fatores institucionais e politicos que determinam a
posi¢do subordinada do Legislativo na relagdo entre poderes. Assim, a PEC nio

traz nenhuma das alegadas vantagens de fortalecimento do Legislativo vis-a-vis

® Para um breve repasso pela extensa literatura envolvendo os recursos politicos utilizados para a formagio de coalizdes por meio de
transagdies de bens politicos entre ¢ Presidente e os legisladores, vide: Raile, Eric D.; Pereira, Carlos; Power, Timothy J. The Executive
Toolbox: Building Legislative Support tn a Multiparty Presidential Regime. Political Research Quarterly, XX(X) I-12, 2010, Pereira,
Carlos & Mueller, Bernardo. Comportamento estratégico em presidencialismo de coalizdio: as relagbes enire Executive e Legislativo na
elaboragde do orgamento brasileiro. Dados. 45(2), 2002; Pereira, Carlos & Mueller, Bernardo. The cost of govemning: strategic behavior
in Brazil's budgetary process, Department of Economics Working Paper 304. Brasilia; Universidade de Brasiliv/Departamento de
Economia, 2003, Araujo, Luis; Pereira, Carlos; Raile, Eric. Bargaining and Governance in Multiparty Presidential Regimes. 12th Arnual
International Society for New Instituticnal Economics Conference Paper. Disponivel:<htip./ipapers. isnie.org/paper/122 htmi>, Araujo,
Luis; Pereira, Carlos; Raile, Eric. Negotiating Democracy; Exchange and Govemnance in Multiparty Presidential Regimes. APSA 2010
Annual Meeting Paper{August 5, 2010). Available at SSRN: <kep./ssrm.com/abstract=1642920>, Pereira, Carlos; Power, Thimothy,
Raile, Eric D. Presidentiolism, coalitions and accountability. in Power, Thimothy & Taylar, Matthew (eds.). Corruption and democragy
in Brazil: the struggle for accountability. Notre Dame (ID}: University of Notre Dame Press, 2011; Bezerra, Mascos Otévio. Em nome
das “bases™ politica, favor e dependéncia pessoal Rio de Janeiro'Relume Dumard:Nucleo de Antropulog]a da Politica, 1999; Banco
Interamericanc de Desenvolvimento. A politica das politicas puiblicas; progresso econdmico e social na América Latina; relatério 2006.
Rio de Janeiro: Elsevier; Washington: BID, 2007; Pereira, Carlos; Power, Thimothy, Raile, Eric D. Coalitiona! presidentialism and side

payments: explaining the “mensaldo” scandal in Braz{l. Brazilian Studies Programme, Univemsity of Oxford, Occasional Paper 03-03.
Oxford, 2008; Santiso, Carlos. Parliaments and budgeting: wnderstanding the politics of the budget. in Bodemer, Klaus & Flérez,
Fernande Carrilio {eds.). Gobemabilidad v reforma politica en América Latina v Europa. La Paz:GIGA/BID/REDGOB/Plural Editores,
2007, Ames, Barry. Electoral rules, constituency pressures, and pork barrel: bases of voting in the Brazilian Congress. Journal of
Faiitics, 57(2), Carey, John M. & Shugart, Matthew 8. Incentives to cultivate a personal vote: a rank ordering of electoral formulas.
Electoral Studies. 14(4), Mainwaring, Scott P. Rethinking partv systems in the third wave of democratization: the case of Brazii.
Stanford, CA: Stanford University Press, 1999; , Barry; Pereira, Carlos; Rennd, Lucio. Famintos por pork: uma andlise da demanda e
oferta por politicas localistas e suas implicagbes para a representagiio poiitica. in Power, Thimothy & Zucco Jr.,, Cesar (orgs.). O

Congresso por ele mesmo: autopercepedes da classe politica brasileira. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2011; Lemos, Leany Barreiro de

Sousa & Ricci, Paolo. Individualismo e partidarismo na idgica parlamentar: o antes e o depois das eleigdes in Power, Thimothy &
Zucco Jr., Cesar (orgs.). O Congresso por ele mesmo: autopercepedes da classe politica brasileira. Belo Horizonte: Editora UFMG,
2011, Lima, Edilberte & Miranda, Rogério. O processo orgamentdrio federal brasileiro. tn Mendes, Marcos {org.). Gasto piibiico
eficiente; propostas para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006; Samuels, David. Pork Barreling Is Not Credit
Claiming or Advertising: Campaign Finance and the Sources of the Personal Vote in Brazil. Journal of Politics, 64 (3), Aug2002; Pires
Jinior, José Antonio Meyer. Emendas Orgamentérias Individuais: "Pork Barrel” brasileiros? Revista da CGU/, 1(1), 2006; Praga, Sérgio;
Freitas, Andréa; Hoepers, Bruno. Presidential Political Appointments_and Coalition Govemance in Brazil, 2007-2010. APSA 2011
Annual Meeting Paper: Available at SSRN: <hup Jssrn.com/abstract=1900803>, Praga, Sérgio, Freitas, Andréa, Hoepers, Bruno.
“Political appointments and coalition management in Brazil, 2007-2010", Journa! of Politics in Latin America, v. 3, n. 2, 2011; Banco
Interamericano de Desenvolvimento. A politica das olmcas ublicas: progresso econdmico e social na América Latina: relatonu 2006.
Rio de Janeiro: Elsevier; Washington: BID, 2007.
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os demais Poderes, nem de combater a auténtica mercantilizagdo politica
envolvida na formagdo das coalizes governantes que tanto distorce a vida

institucional brasileira.

I3 - COM A PEC, O CONGRESSO AMESQUINHA-SE EM
TROCA DE MIGALHAS E TERMINA COM O ORCAMENTO
IMPOSITIVO EM VEZ DE CRIA-LO

Todavia, o pior desta PEC ndo € o que ela ndo consegue fazer,

mas o que ¢la realmente faz. Porque o seu resultado € a explicitagio de que o

orcamento ndo € impositivo (pela primeira vez em toda a histéria juridica

brasileira). O raciocinio ¢ simples: se um_por cento da Receita Corrente

Liquida € “de execucio obrigatoria®, os outros noventa e nove por cento

nio o sfo. Ao aprovar esse absurdo, o Congresso estaria legitimando
exatamente aquilo que os defensores da PEC alegam ser a distor¢do maior do
or¢amento: o seu suposto cardter de mera autorizagdo ao Executivo em noventa

e nove por cento da despesa.

Com isso, o Congresso estaria contrariando tode o ordenamento
juridico brasileiro que diz que o orgamento ¢ integralmente impositivo, ou seja,
0 que nele esta contido € uma obrigagdo de realizagdo por parte do Executivo’.
Inexiste qualquer dispositivo legal ou constitucional que diga, ainda que
indiretamente, que a execu¢fio orgamentaria nfio é obrigatéria. Ao contrario, o
artigo 48 da Lei n° 4. 320, de 17 de margo de 1964, afirma que as atividades de

programagdo financeira (hoje conhecidas pela figura deturpada do

* Este argumento estd mais extensamente desenvolvido pela Nota Técnica n® 121 de 03 de novembro de 2008, da Consultoria de
Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal.
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“contingenciamento” t&m por finalidade “assegurar as unidades or¢amentérias,
em tempo 1itil, a soma de recursos necessarios e suficientes A melhor exccugio
do seu programa anual de trabalho”, com a necessaria e prudente distribui¢&o
do fluxo de caixa para “manter, durante o exercicio, na medida do possivel, o
equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir ao
minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria”. Assim, a gestio financeira
destina-se por lei a assegurar o cumprimento do que consta do orgamento, ¢
ndo a obsta-lo ou relativizd-lo. Mais importante ainda, a propria Carta Magna
prevé em seu art. 165, §8°, que “A lei orgamentaria anual ndo conterd
dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixa¢3o da despesa [..]”. Ora, fixar
significa, em qualquer diciondrio que se consulte, determinar, prescrever,
Jormar, tornar fixo, estabelecer. Ndo ha como se extrair da inequivoca dicgdo
constitucional sentido oposto ao verndculo dicionarizado, que ¢ utilizado por
todas as Constituigdes Brasileiras desde 1824", ¢ que nfio comporta no idioma
e no uso juridico qualquer interpretagéo alternativa ou contrdria que permita
considerd-la sindnimo de indeterminagdo ou mera permissio. E uma
interpretagdo constitucional sistemdatica confirmara esse carater impositivo
quando se constata que, sendo obrigatoriamente um produto integrante do
sistema de planejamento governamental, a lei or¢amentdria tem assume o
carater determinante que a Constitui¢do impde ao planejamento do setor
publico em seu art. 174. Também a lei geral nacional de contratos da
Administragdo Publica estabelece em seu art. 8%, §2°, que as obras e servigos

ndo poderfo ser retardadas imotivadamente se existe a previsdo orcamentaria

0 q Constituicao do Império (1824) ja previa, no incise X do art. 15, que era competéncia da Assembléia Geral (compesta pela

Cimara dos Deputados ¢ pelo Senado) fixar amialmente as despesas piblicas, a Constituigio de 1891, no art. 15, inciso I, estabeiecia
que era da competéncia do Congresso Nacional orpar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as contas da receita ¢
despesa de cada exercicio financeire; a Constituicdo de 1934 estabelece no §3° do art. 50 que a Jef de orgamento no conterd dispositivo
estranho & receita previsia e & despesa fixada, a de 1937 previa a mesma redagfio no art, 70; a de 1946 dispde no §1° do art. 73 que « Jei
de oreamenio ndo conterd dispositivo estranho & previsdo da receita e @ fixagio da despesa;, e a Constituigdo de 1967 estabelece no art.
63 que a despesa publica chedecerd & lei orgamentdria anual, que ndo conferd dispositivo estranho  fixacdo da despesa e & previsdo
da recefia”. Nota Técnica n® 121 de 03 de novembro de 2008. Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagio e Controle do Senado Federal.
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para a sua conclusio — o que implica em que a ndo-execugdo de uma
_ . o - 11

programagdo do or¢amento deve ter motivagdo explicita € fundamentada™. O

constitucionalista José Afonso da Silva sintetiza de forma magistral a

verdadeira natureza do orgamento em nosso ordenamento juridico.
k|
08 funciondrios administrativos devem cumprir as metas previstas na programagao
or¢amentdaria, e ndo o podem fazer livremente, mas nos fermos e limites fixados na
lei do or¢amento. Ndo podem deixar de cumprir as atividades e projetos constantes
da lei de or¢amentos sem justificativa para tanto, ou com a simples justificativa de
que ndo eram obrigados a executd-las, porquanto a lei néo thes dd mais do que uma

. ~ . 2
auiorizacao para ISSOL.

Com efeito, a matéria nfo tem apenas sede doutrinaria, dado que
ja foi levada a algada do Supremo Tribunal Federal, na qual confirmou-se essa
posigédo por meio de Decisdo Liminar do Ministro Luiz Fux na Agdo Direta de

Inconstitucionalidade 4663/Referendo-MC/ RO, cuja ementa deixa claro que:

6. As normas or¢amentdrias ostemtam, segundo a licdo da moderna doutrina
Sfinancista, a denominada for¢a vinculante minima, a ensejar a imposi¢do de um
dever prima facie de acatamento, ressalvada a motivagdo administrativa que
Jjustifique 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 atribuigdo de regime formal privilegiado
exclusivamente as normas oriundas de emendas parlamentares viola a harmonia
entre os poderes politicos (CF, art. 29).

E claro que o ordenamento ndo preconiza a irresponsabilidade
fiscal: certamente as contingéncias da arrecadagfo e dos imprevistos tém de ser
tomadas em conta na execucfo or¢amentdria. E é exatamente para isso que a

Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece as regras de limitagdo de

B lein 8.666, de 21 de junho de 1993, art; &, § 2° E proibido o retardamento imotivado da execugao de parcela de obra ou Servigo, se
existente previsdo orgamentéria par sua execugdo total, salvo insuficiéncia financeira de recursos ou comprovado meotivo de ordem
teécnica, justificades em despacho circunstanciado das autoridades a que se refere ¢ art. 26 desta lei.

12 Silva, José Afonso. Crcamento-Programa no Brasil; Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. No mesmo sentido, Mendonga, Eduardo
Bastos Furtado de. A constitucionalizacdo das finangas pliblicas no Brasil — devido processo orgamentario & democragia. Rio de Janeiro:
Ed. Renovar, 2019, p. 392-7.
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movimenta¢do financeira e empenho de seu artigo 91 criando um
procedimento vinculado que obriga o gestor publico a agir quando detectado
risco 4 sadde financeira do ente publico. Esse procedimento, porém, ndo € em
absoluto uma autorizagdo ao Executivo para escolher discricionariamente o que
gastar e 0 que ndo gastar — como dissemos, trata-se de procedimento vinculado,
que estabelece condigBes para sua ocorréncia tais como a periodicidade
bimestral, a proporcionalidade entre a previs@o de insuficiéncia financeira ¢ a
contengdo do gasto, a obrigatéria reversibilidade nos bimestres seguintes, a
sujeigdo de todos os Poderes ao mesmo procedimento. Este € o remédio j4
oferecido — e predeterminado - pelas leis para o problema das insuficiéncias de
receita. N3o cabe ao Presidente da Republica ou a qualquer agente publico
ignorar o procedimento obrigatério (e suficiente) previsto na LRF e adotar

medidas discricionérias a seu talante que violem a ordem juridica.

Nio ha que desconhecer que este claro comando da Constituigdo e
das leis no sentido do orgamento plenamente impositivo ndo foi amda
obedecido pelo Estado brasileiro. Faltam a organizagdo técnico-conceitual € a
‘presséo social para fazer com que a pe¢a orcamentdria espelhe a realidade da
programagcio de trabalho do ente publico, e como tal — fixada exatamente em
uma lei — seja um objetivo obrigatério da Administracio. Esse cumprimento da
lei ndo serd, por certo, meramente contabil, no sentido de que ndo significa

“gastar” todo o dinheiro disponivel — ao contrério, o que se pode conceber é

13 Lei Complementar n® 101, de 14 de julho de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal):

Art, 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizag@o da receita poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado
primério ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes ¢ o Ministério Piblico promoverfio, por ato prépnio e nos
moantantes necessarios, nos wrinta dias subseqentes, limitagdo de empenho & movimentag@o financeira, segundo os critérios fixados pela
lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposigio das dotagdes cujos empenhos foram limitados
dar-se-4 de forma proporcional s redugdes efetivadas.

§ 2° Ndo serfio objeto de limilagZo as despesas que constituam obrigagdes constitucienais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas
ao pagamento do servigo da divida, € as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentérias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judicidrio e o Ministério Publico ndio promoverem a limitaglio no prazo estabelecido no caput, ¢
o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo ¢s critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentsrias,

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrard e avaliard o cumprimento das metas fiscais de
cada quadrimestre, em audiéncia pablica na comissdo referida no § 1° do art. 166 da Censtituigdo ou equivalente nas Casas Legislativas
estaduais ¢ municipais,
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que ‘as metas fixadas por cada dotagio orgamentdria em termos de resultados
sejam atingidas, os produtos e servigos sejam entregues, € para isso se utilizem
os recursos até o limite das dota¢Bes autorizadas (o que ndo impede que se
busque atingi-los com menos, evidentemente). Para que este objetivo se
contemple, € necesséario o desenvolvimento de uma legislagdo mais atualizada
que desenvolva de forma factivel a vinculagdo entre o orgamento e o
planejamento governamental na forma de metas de produgdo de bens e
servigos, tarefa que est4 ainda por ser cumprida ndo obstante o surgimento de
boas iniciativas nesse sentido como as Propostas de Emenda & Constituigdo n®

10/2011 € 52/2011 atualmente em tramita¢fo na Cdmara dos Deputados.

No entanto, o que a PEC faz ndo é construir essa alternativa para
viabilizar o orgamento impositivo, mas sim destruir a propria possibilidade de
sua implantagdo. O orgamento, que ¢ impositivo desde a sua matriz
constitucional, passaria a ser “‘um por cento impositivo” (portanto, “noventa e
nove por cento discriciondrio”); o procedimento vinculado de limitagdo de
movimentacdo financeira e empenho seria atropelado por uma previsdo
gendrica de “redugio da execugdo até a mesma propor¢do da limitagdo
incidente sobre o conjunto das despesas discriciondrias” que legitimaria o
Executivo a escolher que objetivos buscar e que metas alcangar, ignorando o
que j4 foi consagrado na lei do orgamento. Tudo isso representa um gigantesco
retrocesso na organizagio da atividade govermamental, um golpe no

ordenamento juridico e no principio da independéncia dos Poderes.

E ¢ falando da independéncia dos Poderes e do papel do
Legislativo que encerro este Voto. O Parlamento, se aprovar esta PEC, estara
abdicando de sua prerrogativa constitucional de deliberar sobre o orgamento
(portanto, deliberar sobre todo o programa de trabalho do governo), em troca

da alegada “garantia” do desembolso de uma parcela irriséria do dinheiro
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plblico para fins que interessam, supostamente, a cada parlamentar

individualmente.

Esta escolha é o ato mais vexatdrio e humilhante que os
parlamentares poderiam impor a si mesmos e a sociedade. Significa, em bom
portugués, que esses legisladores abrem mao de sua obrigagéo de decidir sobre
o programa do govemo em troca de uns “trocados”, de um pequeno “agrado”
para alimentar os seus interesses eleitorais imediatos. Em lugar de lutar, no
exercicio regular de seu poder-dever de fiscalizar os atos do poder pablico, pela
concretizacdo de todos os programas previstos no orgamento, que atingem toda
a populagdo esses deputados e senadores cedem ao Executivo a total
discricionariedade do gasto publico em troca de uma expectativa maior de
“receberem” como favores os pequenos projetos € benesses tipicos das
emendas individuais, que favorecem apenas uma fragdo minima de brasileiros
que € do seu interesse imediato e pessoal favorecer para fins de obter votos na

elei¢do proxima.

Em palavras ainda mais claras, aprovar a PEC implica dizer ao
Executivo, em ofensa & cidadania: “dé c4 um por cento para as minhas
emendinhas que eu em troca oferego noventa e nove por cento de todo o
dinheiro publico”.

Um ato de improbidade administrativa e politica. Um gesto da
mais baixa traigdo aos principios democraticos albergados na nossa

Constitui¢do. Uma auténtica sabotagem ao papel institucional do Parlamento.

O parlamentar que tenha votado de boa fé nesta PEC por acreditar
que possa fortalecer o seu papel de representacdo popular deixou-se ludibriar: a
PEC apenas enfraquece — € de maneira brutal — a posi¢do institucional do

Legislativo.
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O cidaddo que espera de boa fé que esta PEC venha a corrigir,
ainda que superficialmente, as distor¢Ses da nossa atual democracia
representativa, minorando a concentragdo ditatorial de poder em maos do
Executivo ou aperfeicoando a gestdo da peca orcamentaria, estd sendo
ludibriado. *O que aqui se discute é a barganha que oferece as garantias
democréticas de bom governo representadas pelos poderes or¢amentarios do
Parlamento em troca de alguns trocados para favorecer o interesse de alguns

dos atuais parlamentares na propria reeleigéo.

N3o aceito essa farsa que atenta contra a democracia e a dignidade
de meu mandato parlamentar e da instituico que componho. Exerco a
representagdo do povo de Mato Grosso para zelar pelo bem comum de todos os
brasileiros, responsabilizando-me pelo poder-dever de participar da decisdo de
todas as receitas e despesas publicas, ndo apenas uma parcela que pudesse
representar interesses pessoais. Nd3o me curvarei a esse oportunismo, pois o
critério de meus votos é tdo somente a minha consciéncia e o bem comum dos

cidaddos de meu pais.

1.4 — NEM AS EMENDAS NEM O RELATORIO QUE VIER A
SER APRESENTADO PODEM DESFAZER QUALQUER DAS
IRREGULARIDADES ADMINISTRATIVAS, JURIDICAS E
INSTITUCIONAIS AQUI APONTADAS

As propostas de modificagdo da PEC até agora apresentadas em
nada suprimem os vicios de toda ordem aqui denunciados. As emendas de
nimeros 1 a 4 € a de nimero 7 apenas direcionam uma parte da parcela
supostamente impositiva para a drea de salide; a emenda 5 oferece uma redagéo

alternativa para o mesmo propésito da PEC; a emenda 6 acrescenta disposi¢des
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sobre outro tema inteiramente diverso (percentuais minimos de aplicagdo em
satde), sem modificar a redagdo da PEC; or fim a emenda 8§ apenas acresce a

ressalva de que as disposigGes da PEC, tal como formulada, valerdo tdo

somente até a aprovag8o de uma nova lel regulamentando as finangas publicas
nos termos do art. 165, § 9°, 1 e Il, da Constituigdo.

Quanto ao Relatorio, infelizmente, ndo havia sido apresentado no
dia 30 de setembro, embora a apreciagfio da matéria pela CCJC tenha sido
publicamente anunciada, em reunido da Comissdo, para o dia 01 de outubro.
Este agendamento intempestivo da discuss@o da matéria, diante da auséncia do
tempo minimo para exame por parte dos Senadores desse que é o mais
importante documento para apreciagdo do mérito de qualquer proposicdo
legislativa, d4 a exata medida da degradacfdo institucional envolvida na
tramitagdo da PEC sob comento. Mesmo assim, ndo seria concebivel um
Relatdrio que, por meio de alteragdes pontuais, superasse as profundas
obje¢des que essa matéria tem de suscitar. Destarte, ou o Relator votara pela
rejei¢do (alinhando-se a posi¢do aqui sustentada) ou defenderd sua aprovagéo
com modificacdes parciais — caso em que, como ja apontamos, ndo seria
possivel concordar com ele mesmo que em parte. Assim, diante da pressio de
prazos imposta pela propria maioria, o presente Voto pode e deve ser
apresentado mesmo sem o Relatério ser publicado (até porque esse documento
j& deveria ter sido trazido a luz caso se pretendesse orientar uma discussdo

aberta e profunda do mérito envolvido).

Todas as modificagdes aventadas no &ambito da Comissdo,
portanto, mantém todas as distor¢des administrativas, juridicas e institucionais
evidenciadas neste Voto, e ndo poderiam mesmo reverté-las sem uma rejeigio

completa dessa proposta inaceitavel & democracia brasileira.
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II-voToO

Em face do exposto, em.defesa da democracia no Brasil, da

dignidade do Parlamento ¢ do respeito] ao dinheiro publico, voto pela

REJEICAO da PEC n° 565, de 2006.
'M}J’/ﬂ

Pedro Taques
Senador da Republica

Sala das Sess3es,

L

[

e
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VOTO EM SEPARADO DO SENADOR PEDRO TAQUES APRESENTADO
PERANTE A COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CIDADANIA.

I — BREVISSIMO HISTORICO

A presente PEC foi & deliberacdio da Comissdo no dia dois de
outubro de 2013. Até as 17 horas do dia anterior, 01 de outubro , nfo havia sido
publicado o voto do Relator em matéria tdo importante. Apresentei, por
conseguinte, Voto em separado sobre o conteido da PEC, pois nfo poderia
omitir minha posi¢do em razdo da absoluta intempestividade da apresentagdo
do Relatdrio diante da inclus@o em pauta, pratica que viola os mais comezinhos
preceitos do debate democrético. A tentativa de debater e votar a matéria
tomando conhecimento 4 tltima hora do Relatério — peca que tem preferéncia
decisoria por forca regimental — foi muito oportunamente rechagada pelos

membros da Comissdo por meio de varios pedidos de vista.

Tivemos a apresentagdo de um “Adendo” ao Relatério no dia 08
de outubro, com a apreciagdo das emendas recebidas até o prazo final fixado
pela Comissdo. Concedida vista coletiva de apenas um dia, devo atualizar
minha posi¢do em carater mais completo, ndo apenas em relagdo ao mérito da
PEC original, mas também do substitutivo que propde e as emendas
apresentadas até o prazo acordado com o préprio Relator, bem como o seu
chamado Adendo. Para maior transparéncia e fidedignidade, em respeito ao

eleitor, emito um novo Voto em Separado.
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I - AS MODIFICACOES DO SUBSTITUTIVQ DO RELATOR

Desde logo, deve ser dito que o substitutivo proposto pelo Relator
(e seu Adendo) tdo somente trocam de nome ou localizagdo os dispositivos

relativos ao orgamento impositivo, € conseguem piorar o que ja era por demais

absurdo.

Além disso, o Relatério inclui matéria absolutamente diversa, o
percentual minimo de aplicag@o federal em agdes e servigos de satde. Trata-se
de estratégia que alguns classificariam de sutil, outros de oportunista: tentar
desviar a atengdo do debate sobre a proposi¢do agregando-lhe matéria

completamente distinta, na tentativa de fazer com que o consenso nessa tltima

ofusque a rejeigdo a primeira.

Para maior transparéncia, acrescento abaixo uma evidenciagdo das

mudangas propostas pelo Relatdrio.

TEXTO QRIGINAL RELATORIO OBSERVACOES
Art. 165, § 10 Excluida
Art. 166, § 9° Art. 166, § 9° Exclui a obrigatoriedade de
audiéncias publicas, inclui a
obrigagio da destinagfio de
metade das emendas para satde
Nio existe Art. 166, § 10 Inclui a parcela das emendas
destinada & salide no limite
constitucional, vedando 0
pagam¢nto de pessoal e encargos
Art. 166, § 10 Art. 166, § 11 c/c | Substitui a expressdo
Art. 165, § 9° inc. III | “isondmica” por  equitativa,
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e ¢/ ADCT, art. 35, §
2° inc. VIII

remetendo a sua defini¢do para a
lei complementar de finangas
publicas e, até a sua edigéo,
afirmando  que “considera-se
equitativa a execugdo das
programagdes [..] que atenda de
forma igualitdria e impessoal as
emendas apresentadas,
independentemente da autoria.”

{sic)

Art. 166, § 11

Art. 166, § 12, c/c
ADCT, art. 35, § 2°,
nc.IveV

Cria as hipdteses de “caso
fortuito ou forga maior” para a
ndo-execucdo; antecipa o prazo
para apresentagao de
Justificativas de nio-execugdo de
jurtho para abril; cria uma etapa
intermedidria em que o
Congresso “indica” ao Executivo
as programagdes a incluir no
remanejamento; da ao Executivo
a permissic de fazer o
remanejamento que propds no
caso de siléncio do Congresso;
dispensa o procedimento para
qualquer despesa cujos
impedimentos sejam
“descobertos™ depois de 20 de
novembro.

Att. 166, § 12

ADCT, art. 35, § 2°,
inc. VII

Art. 166, § 13

Excluida

Art. 166, § 14

Art. 166, § 13

Acrescenta que a transferéncia
federal para entes subnacionais
ndo depende da adimpléncia do
destinatério para com a Unido ¢
ndo integra a base de calculo da
RCL do beneficidrio

ADCT, Art. 35-A

ADCT, art. 35, § 2°,
inc. VI

Permite ao Executivo computar
até 50 % dos Restos a Pagar na
apuragio da execugdio das
emendas em cariter permanente
(em vez de apenas nos dois
primeiros @xercicios)

ADCT, Art. 35-A

Excluido

Inexistente

Art. 165, § 9°inc. [II

Remete a lei complementar de
finangas piblicas as definigdes de
critérios  definitivos  para a
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execugio obrigatdria das
: emendas

Artigos incluidos pelo Relatdrio relacionados exclusivamente ao percentual de
aplicagdo na satide

Art198,§2%inc. I | Institui o percentual de quinze por cento da Receita
Corrente Liquida para a saide na despesa da Unido
Art198,§3%inc.T | Toma o percentual fixo, insuscetivel da reavaliagio por
lei complementar atualmente prevista para o percentual
de aplicagdo de todas as esferas de governo

Art. 3° da Emenda | Estabelece que o percentual de quinze por cento serd
Constitucional atingido gradualmente pela Unifio, por percentuais
crescentes em prazo de cinco anos.

Art. 4° da Emenda | Inclui os valores aplicados na satde com recursos dos
Constitucional royalties do petréleo no percentual de quinze por cento de
que trata a emenda

Art 198, § 3° inc. | Retira da lei complementar prevista no art. 198, § 3°, o
v papel de estabelecer método de calculo da parcela da
aplicagfio da Unido em agdes ¢ servigos de saude

Entdo, cabe proferir Voto dividido em duas partes igualmente
distintas: aquela relativa aos dispositivos de orgamento supostamente
impositivo, que ndo foram afetadas pelo Relatdrio (senfo de forma marginal, e
conseguindo piorar o que ja era ruim); e aquelas relativas a aplicagfo em a¢des
e servigos de saude. Manifesto-me, em cada uma das duas partes, tanto em
relagio ao texto original da PEC quanto aos dispositivos introduzidos pelo

Relator, abordando-os individualmente quando cabivel.

I - ANALISE DA MATERIA RELATIVA A ORCAMENTO
IMPOSITIVO

Tenho lutado, como candidato e parlamentar, pelo Orcamento
Impositivo. Por tal expressdo, entendo a vigéncia da lei orcamentiria como
expresséo real do programa de trabalho da Administragdo Publica e de
planejamento da aplicagédo dos recursos publicos, ou de “ fixagdo da despesa”,

nos termos ordenados pela Constituigdo Federal.
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Por tais motivos, ndo posso sendo expressar minha mais indignada
'rejeigﬁo a este simulacro de norma constitucional veiculado por este
Substitutivo original e pelas modificagdes que o Relator alega que fez em seu
préprio Substitutivo. Estes textos nfio tém rigorosamente nada a ver com

Orgamento Impositivo.

Certamente, os partiddrios mais radicais da submissdo do
Legislativo ao Executivo estarfio também votando contra a proposta, por temer
que alguma fresta — por mais inepta que seja — surja na muratha da cooptagéo
de parlamentares para votar com o Executivo em troca de favores. Mas as
minhas razdes para ndo coonestar esta simulacfo de autonomia legisiativa séo

exatamente as opostas as suas.

Sou contrario porque a PEC é uma sequéncia interminavel de
inconsisténcias técnicas. Sou contrario porque a PEC n#o altera a esséncia dos
mecanismos de cooptagdo do Legislativo que hoje corroem o principio de
independéncia dos Poderes. Finalmente, sou contrario porque o que se pretende
passar aqui por Orgamento Impositivo é uma vergonha institucional que

apequena, em vez de fortalecer, o papel do Congresso Nacional na Repiblica.

II.1 ~ INCONSISTENCIAS TECNICAS NO ATACADO E NO
VAREJO

O texto da PEC 565 traz uma inacreditdvel sucessdo de

inconsisténcias e erros técnicos, evidenciados e discutidos minudentemente

pelo Estudo n1/2013 — CONOREF, da Consultoria de Or¢amentos, Fiscalizagio

e Controle do Senado Federal. Neste Voto, trago apenas uma indicacdo

sintética dos principais erros (que, pela sua propria incoeréncia, nfo mecessitam

maiores elaboragdes para serem compreendidos e rechagados).
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O novo § 10 a ser acrescentado ao art. 165 da Constituigdo diz que
receita e despesa no orgamento “devem refletir com fidedignidade a conjuntura
econdmica e a politica fiscal”. Ora, além de ser redundante — pois nfo se
admite documentos oficiais onde nfio conste tdo somente a verdade — a
alteragdio € inutil,” pois se erros e omissdes persistem ndo serd com uma
exigéncia genérica de “fidedignidade” que serdo superados. Se a sua origem era
o descumprimento da Constitui¢@o, continuar-se-4 a descumpri-la pois nfo se
criam meios de punir os seus perpetrador
critérios legais, a mera mengdo a “fidedignidade” ndo oferece qualquer recurso
de objetividade que auxilie o administrador honesto. O Relatério suprime este

dispositivo fitil e redundante.

O § 9° acrescido ao art. 166 di as “emendas individuais” de
parlamentares um limite de um por cento da Receita Corrente Liquida (RCL),
dentro do qual “serdo aprovadas” e cria a obrigacdo dos entes federados
“beneficiarios” divulgé-las em audiéncia piblica. Falarei mais adiante sobre o
principio de fixar um valor especifico para emendas parlamentares, seja como
piso seja como teto. Mas o texto proposto ndo deixa claro sobre qual valor esta
falando (se do valor da RCL proposta pelo Executivo ou se do valor resultante
das reestimativas eventualmente procedidas de forma legitima com base no art.
166, § 3°. Inc. IlI, alinea "a” da Constitui¢do), e € incoerente com o pardgrafo
seguinte (pois prevé 1 % da RCL prevista em alguma fase ~ indefinida - do
projeto de lei or¢amentdria, quando o valor de execugdo obrigatéria do
paragrafo éeguinte refere-se a 1% da RCL realizada no exercicio anterior”.
Além disso, a obrigagdo de aprovar as emendas (que se dessume da expressdo
“ser8o aprovadas™) retira do Poder Legislativo a sua prerrogativa constitucional
de elaborar a lei, uma vez que obriga a que qualquer dispositivo proposto por

um parlamentar individual seja automaticamente incorpotrado ao texto da lei.
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Em outras palavras, a capacidade de determinar qual € a despesa publica licita e
autorizada — ainda que uma parcela da mesma — deixa de ser resultante da

interagdo constitucional dos diferentes agentes de representagdo popular eleitos

pela maioria do povo (o Presidente da Repiblica, que subscreve o projeto de .

lei; o conjunto dos parlamentares eleitos, que aprova) € passa a pertencer
individualmente ao parlamentar, conferindo-lhe um privilégio que nenhum
representante popular recebe no ordenamento juridico — exatamente para

minimizar o risco de abusos de um poder assim tdo concentrado.

Neste ponto, a interpretagdo sistemdtica revela outra
inconsisténcia das piores possiveis para a boa gestfio financeira: a obrigagio de

aprovar programacdes de emendas individuais, e de executé-las no limite de

1% da RCL, ressuscita a maldi¢do das “janelas orgamentérias”, ou seja, a
abertura no orgamento de programagdes de trabalho cujo valor total do seu
objeto (obra ou servigo) seja muito maior que o valor efetivamente alocado no
orgamento. Um parlamentar pode, pelo texto da PEC, incluir uma programagio
destinada a uma obra de um bilhSo de reais (um trecho ferrovirio
relativamente extenso, por exemplo, facilmente atingird essa cifra) com uma
emenda de valor irrisério (por exemplo, cinquenta mil reais). Esta programagfio
tera que ser aprovada, inserida no orgamento ¢ executada até o limite da
emenda — o que € uma garantia de obras inacabadas e desperdicio, pois os
valores acrescidos ndo sdo suficientes para a conclusfio da obra € mesmo assim
terdo de ser executados exclusivamente até o limite parcial e arbitrario de um

por cento da receita.

O substitutivo do Relator mantém esse mesmo dispositivo,
acrescendo a obrigagdo de que metade dos recursos dessas emendas seja

destinada a 4rea de satide. Ora, a destinagfio a uma ou outra 4rea qualquer ndo
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altera em rigorosamente qualquer dos muitos argumentos acima elencados que

desaconselham a aprovagéo do dispositivo.

publica passaria a ser imposta pela Constituigdo Federal aos entes estaduais e
mﬁnicipais, em clara invaséo de suas prerrogativas de auto-organizag#o, ja que
ndo se alteram as reservas de competéncia legiferante estabelecidas pelos arts.
22 ¢ 24 da Carta — ¢ ndo fica claro qual Poder ou agente publico do ente é
obrigado a dar-lhe cumprimento. Mais, a inser¢do de tal obrigagdo no texto,
cumulativamente com a anterior, implica em que a obrigatoriedade de
divulgac8o seja uma condigfo de procedimento para a execugdo da despesa, €
sua auséncia (que independe do Executivo Federal) seja impedimento &
execugdo da emenda supostamente “impositiva”. Além disso, como o objeto
das mencionadas audiéncias ¢ dar conhecimento sobre as emendas (vez que
ndo se menciona outro), tratar-se-a de obrigac8io redundante e ineficiente, pois
o Congresso Nacional jé divulga toda e qualquer informagio sobre as emendas
pela Internet, alcangando potencialmente toda a populagio interessada,
enquanto qualquer audiéncia piblica tem inevitavelmente, por ébvias razdes
fisicas, um efeito muito mais limitado em relagdo ao nimero de pessoas que

atinge. Esta insensatez foi excluida pelo substitutivo do Relator.

O novo § 10 do art. 166, cerne da emenda, estabelece obrigatéria a
execugdo “de forma isondmica” (sic) da programagdo introduzida na lei
orgamentdria por emendas individuais até o limite de 1 % da RCL realizada no
exercicio anterior. Em primeiro lugar, o dispositivo constitucionaliza um
conceito que até o momento é estritamente regimental, o de emendas
“individuais™, pratica desaconselh&vel por vincular a Carta Magna a elementos
estritamente procedimentais do Legislativo. Ademais, néo se sabe o que ¢

“execugdo isondmica”. A “isonomia” mencicnada pode ser julgada em relacio
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a cada emenda, ou a cada autor de emenda, ou a cada ente beneficiario, ou a
cada cidaddo brasileiro que enfrega, com seus impostos, 0s recursos que irdo
permitir a execu¢do. Também se pode questionar a suposta “isonomia” em
relagdo a cada uma das fases da execucdo da despesa, de modo a esperar que
um empenho de tantos mil reais em uma emenda exija o empenho do mesmo
valor em todas as demais; em seguida, o pagamento de alguma quantia em
alguma imponha que sejam pagos os mesmos valores em todas as outras. Ndo
se sabe, igualmente, qual o prazo temporal serd utilizado para apurar algum dos
varios possiveis fluxos orcamentdrios ou financeiros que pudessem ser
rotulados de “isonOmicos”. Ou seja, o cumprimento dessa exigéncia de
“isonomia” seria um impeditivo absoluto & prépria ideia insinuada na PEC de
uma execugdo integral das emendas parlamentares — até porque a execugo de
um convénio objeto de uma emenda em um Estado nfio tem rigorosamente
nada a ver com a execugdo direta de uma obra federal alcangada por outra
emenda (e ambas passariam a limitar-se mutuamente por forga da suposta

“isonomia™). -

Neste ponto, o substitutivo do Relator vai a extremos na tentativa
de mascarar uma mudanc¢a de forma sem absolutamente qualquer mudanga de
mérito. Pela redagio de novos arts. 166, § 11, e 165, § 9° inc. Il da
Constitui¢do, e art. 35, § 2° inc. VIII, do ADCT, a expressdo “isonémica” &
substituida por “equitativa”, e sua defini¢do (remetido seu cardter definitivo
para uma futura lei de finangas publicas) passa pela quase histridnica afirmagdo
de que “considera-se equitativa o tratamento igualitirio dado 4 execugdio das
programagdes de cardter obrigatério”. Ora, se a “isonomia” original tem uma
indeterminagfo incompativel com a normatividade constituctenal, o risivel
jogo de palavras com outros dois sindnimos gramaticais comprova a saciedade

ser inuti] a tentativa de dar qualquer concregfo a este dispositivo que pretende
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ser umna regra de execugio do orgamento sem conseguir sequer expressar 0 que
significa. J& o Adendo prossegue na insensatez, em nova tentativa de explicar
o inexplicdvel, chamando de “equitativa a execugdo das programagdes [..] que
atenda de forma igualitiria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria”. Somente aqui cai por terra 0 embuste: nfo se

esta falando de valores ou principios da administracio piblica, mas de

favorecimento ou ndo dos autores das emendas. O que importa néo € a relagdo

entre cidaddos que sfo igualmente contribuintes, mas entre parlamentares e
seus interesses individuais. Esta mudanga redacional, fruto possivelmente de
longos e penosos acordos, € a prova mais cabal de que o que move toda a
tramitacdo agodada desta PEC € o interesse pessoal dos atuais parlamentares, e
ndo o interesse publico. E o interesse politico particular de cada parlamentar
que, por ela, deve ser “equitativamente” atendido, e nfio as necessidades do
palis.

O proposto § 11 do art. 166, tentando mitigar a impossibilidade
fatica do pardgrafo anterior, retira a coercitividade da execug¢do das emendas,
ao prever a (Gbvia) circunstancia de que pode haver “impedimentos de ordem
técnica ou legal” a execugdo dessas programag¢des. Ora, mesmo sem considerar
possiveis alegagdes de impossibilidade técnica da execugdo “isondmica”, como
apontado no paragrafo anterior, a previsdo desta excepcionalidade contraria a
propria finalidade da Proposta, pois permite que uma condi¢do técnica qualquer
estabelecida em manual torne indcua qualquer programac¢do emendada. A
indefinicdo do conceito de “impedimento técnico™ permite, ainda, que o
Executivo imponha qualquer tipo de objegdo (mesmo de mérito finalistico) &
execugdo da emenda. Além disso, determina que “os Poderes™ publicario as

razdes do impedimento até 30 de junho, o que nada diz acerca de
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impedimentos que eventualmente surjam no segundo semestre ¢ que ficariam

sem execugdo e sem justificativa.

A proposta do Relator, por meio de novos arts. 166, § 12, da
Constituicdo e 35, § 2°% inc. IV e V do ADCT derruba por terra qualquer
pretensdo a que o Executivo hque obrigado a executar essas emendas quando
ndo o queira. Acrescenta, além da hiperelastica hipotese do impedimento
técnico e legal, as possibilidades quase ilimitadas do “caso fortuito ou forga
maior”, o que implica dizer que praticamente qualquer fator de ordem natural,
técnica, social ou gerencial pode ser levantado pelo Executivo como razio para
ignorar a suposta imperatividade dessas dotagOes orgamentérias. De outra
parte, torna mais complexo o processo de “remanejamento” de dotagdes ndo
executadas, incluindo uma fase de “indicagdo” por parte do Legislativo das
dotagbes a serem incluidas no projeto de “remanejamento”. Este rebuscado
procedimento faz com que confundam-se de maneira insoldvel os papéis de
Executivo e Legislativo na iniciativa das matérias orgamentérias (pois se cabe
ao Executivo a iniciativa exclusiva de qualquer aiteragdo na lei orgamentaria,
como podera ser ele compelido a fazé-lo meramente reproduzindo contetido

- definido no Congresso ? ). Além disso, o siléncio do Congresso em deliberar
sobre o projeto de remanejamento implica ndo mais a sua rejei¢do, mas a
aprovagdo do mesmo, o que cria mecanismo de poder de agenda mais forte que
as proprias Medidas Provisérias de hoje: basta o Executivo langar qualquer
programagdo que poderd executd-la sem que o Congresso tenha’ autorizado
expressamente esta autorizagdo. A mudanga, portanto, torna ainda mais fragil a
posi¢do decisoria do Legislativo do que constava no texto original. Por fim,
continua absolutamente discriciondario ao Poder Executivo “descobrir”
impedimentos ao final do prazo de deliberagdo do projeto de *remangjamento”

(20 de novembro), ndo preenchendo portanto o “ponto cego” do texto ariginal.
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O acréscimo de um § 12 do art. 166 (mantido no substitutive do
Relator apenas com sua transferéncia para 0 ADCT) tenta reproduzir no 4mbito
constitucional algo semelhante ao mecanismo prudencial do art. 9° da Lei
Complementar n° 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF),
prevendo genericamente que se a meta de resultado fiscal nfo puder ser
cumprida o valor da execugfo obrigatoria serd reduzido “em até a mesma
proporgdo da limitagdo incidente sobre o conjunto das despesas
discriciondrias”. Este dispositivo comega por constitucionalizar mais um leque
de conceitos técnicos estdio longe de ter sua definigdo pacificada mesmo no
ambito técnico (“reestimativa da receita”, “meta de resultado fiscal”, “despesas
discriciondrias™), levando a indeterminag@es no comando constitucional. Além
disso, e mais importante, ndo fixa para esse exercicio de contengfo de despesa
os pardmetros precisos da LRF (ou seja, a periodicidade bimestral, a proporgio
predeterminada das despesas, a obrigatdria reversibilidade da limitagdo quando

recuperada a trajetoria do resultado fiscal), incorporando pela primeira vez ao

ordenamento juridico pétrio a prética atual ¢ arbitraria do “contingenciamento”
incondicionado — prética do Executivo que nfo tem nenhuma base legal e que
passaria a té-lo, o que faz com que a PEC legitime um dos maiores
responsaveis pelo descumprimento da lei orgamentéaria, pela fragilizagéo
institucional do Legislativo no processo orgamentério e pela ineficiéncia do
planejamento e administrag3o financeira. Adicionalmente, a auséncia de
definido da periodicidade permitiria ao Executivo prorrogar quase
indefinidamente, dentro do exercicio, a execugfo alegando a necessidade de
verificar o cumprimento da meta fiscal; a indefini¢fio de qual é a “meta fiscal”
permitird ao Executivo estabelecer na lei de diretrizes orgamentdrias metas

“sob medida” (inclusive criando novas metas além dos~atuais resultados
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primario e nominal) para fundamentar a objegdo a execugdo com base no seu

ndo-atingimento.

O novo § 13 do art. 166 impSe que a execugfo das emendas
individuais objeto da PEC seja demonstrada bimestralmente, receba
manifestagdo i“especiﬁca” (ou seja, o exame individual de cada programagdo
incluida por emenda individual) no parecer prévio formulado pelo Tribunal de
Contas da Unido as contas anuais do Presidente da Republica, ¢ que seja
fiscalizada e avaliada quanto aos resultados obtidos. Ora, estamos tratando de
um total de 14.850 programagdes individuais', que no entanto representam
apenas um por cento da receita da Unifo. Esse valor infimo em termos relativos
estaria mobilizando uma enorme quantidade dos escassos recursos disponiveis
para controle, envolvidos na formulag8o de pareceres individuais nas contas do
governo (tanto da Controladoria-Geral da Unido quanto do Tribunal de Contas
da Unido), bem como do acompanhamento e avaliago (atividades complexas
que, necessatiamente, teriam de ser realizadas individualmente, por tratar-se de
programagdes orgamentdrias com objeto proprio) — tudo isto em detrimento da
fiscalizagdo € acompanhamento dos demais noventa e nove por cento da
despesa. Apenas para exemplificar, em abril de 2013 havia 2.417 Analistas de
Finangas e Controle na CGU? ¢ 1.558 Auditores Federais de Controle Externo
(4rea Controle Externo) no TCU, totalizando 3975 profissionais de controle.

S&o 3,7 fiscalizagdes ao ano para a totalidade dos recursos humanos de controle

1594 congressistas, multiplicados por 25 emendas individuais {Resolu¢do n® 01/2006-CN, art. 49}
* Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Boletim Estatistico de Pessoal — abril 2013. Pg. 88.

* Tribunal de Contas da Unido. Demonstrativo da Distribui¢do de Vagas de Cargo dg-Sevetaria do Tribunal
de Contas Da Unido. Disponivel em
<http://portai2.tcu.gov.br/portai/page/portal/TCU/transparencia/gestao_pessgas/Quadro®20de%20pesso
al.pdf>,
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interno e externo, supondo que nada mais verificassem, o que representa uma
evidente e absurda distorgdo nas prioridades do controle, em prejuizo da
fiscalizagdo sobre gastos piiblicos e atos de gestdo que representem
verdadeiramente aspectos de materialidade, risco e relevéncia para o Erério e
para os objetivos governamentais. As atuais estruturas de fiscalizagdo da
execugdo da despesa, quer da Administragdo Direta, quer de entes contratados
como a Caixa Econdmica Federal, ja& nfo conseguem acompanhar as grandes
obras e contratos em que se esvai o dinheiro plblico nas irregularidades — que
dird se tiverem que pulverizar seus poucos recursos em milhares de pequenas

emendas individuais. Esta insanidade ¢ excluida no substitutivo do Relator.

O § 13 acrescido ao art. 166 (mantido no substitutivo do Relator
como um novo § 12 ao mesmo artigo) determina serem “obrigatdrias” as
transferéncias a Estados e Municipios decorrentes dessas emendas também
“obrigatdrias”. Nao se trata de redundéncia, mas de outro efeito mais insidioso:
a mera indicagdo de um ente como beneficidrio de uma emenda parlamentar
teria o conddo de afastar liminarmente qualquer restricio que esse ente tivesse
para o recebimento de recursos nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Ora, tais restri¢des existem exatamente para proteger os contribuintes desses
municipios de comportamentos irresponsdveis dos respectivos gestores,
prevenindo a destrui¢do das finangas publicas estaduais e municipais que ¢ a
pior restrigdo que pode pesar sobre os respectivos habitantes — exatamente por
isso a LRF excepciona de suas restri¢des apenas as transferéncias de satide,
educagdo ¢ assisténcia social. Este novo dispositivo, se aprovado, faria com que
os gestores pudessem impunemente praticar atos lesivos as finangas publicas e,
ndo obstante, seguir recebendo exatamente os recursos nos quais mais interesse
politico tém (ou seja, aqueles envolvidos na negociagdo politica com as

esiruturas partidarias e parlamentares). Trata-se de construir a pior estrutura
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imagindvel de incentivo aos gestores subnacionais, indicando-lhes que a gest&o
fiscal irresponsdvel ndo acarretard qualquer restricio ao recebimento dos
recursos que mais interesse eleitoreiro despertam. O Adendo do Relator leva
essa irresponsabilidade ao paroxismo: mesmo que os entes estejam
inadimplentes, descumprindo quaisquer que sejam as obrigacles fiscais,
previdenciarias, financeiras, poderdo receber os recursos de interesse dos
parlamentares. Afirma o relator que quer evitar que o inadimplemento “puna,
na verdade e inadvertidamente, os municipes, ao invés dos maus gestores”. Ao
contrério disso: o que serd permitido ao municipio receber (e repassar ao
cidad3o) ndo sdo as despesas selecionadas pela sua natureza essencial como
saude ¢ educagdo (o que ja a LRF ja excepciona), mas aquelas selecionadas
pelos parlamentares para as suas composigdes politicas locais. Em troca disso,
passa-se um cheque em branco para 0 mau gestor, 0 que muito mais danos trar
aos cidaddos que dependem da boa gestdo das finangas de sua comunidade.
Quanto a exclusdo dessas transferéncias da RCL dos beneficidrios, embora &
primeira vista parega ter légica, representa a constitucionalizagdo de uma
parcela da metodologia de céleulo de um conceito operacional extremamente
técnico e mutével] ao longo do tempo, o que € a pior técnica legislativa possivel.
Acusa-se — em geral sem razio - o constituinte originario de excessivamente
detalhista, mas ao mesmo tempo acumulam-se despropdsitos como esse na

Carta Constitucional.

O novo art. 35-A inserido no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias exige o pagamento do saldo de Restos a Pagar inscritos em
programagdes oriundas de emenda constitucional apenas pelos dois exercicios
subsequentes a entrada em vigor da Emenda Constitucional, em praporgdo
decrescente da RCL. Em primeiro lugar, o dispositivo é inécuo na medida em

que o “pagamento” desses valores empenhados exige a superaciio das
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diferentes exigéncias legais (atendimento aos requisitos para transferéncias,
prestagdo do servigo contratado e respectiva comprovagdo), o que ndo €
superado por um comando genérico de “pague-se” (sob pena da Constitui¢do
estar ordenando uma mera doacfio de recursos financeiros do orgamento
publico aos beneficidrios designados nas emendas sob a forma de pagamento
sem a respectiva contraprestagdo). Em segundo lugar, o texto pde em evidéncia
a fragilidade da propria obrigatoriedade pretendida pela PEC: se € necessério
obrigar explicitamente 0 pagamento de Restos a Pagar, é porque o Executivo
pode executar uma emenda mediante o seu empenho no exercicio®, inscrevé-la
em Restos a Pagar e simplesmente canceld-la no exercicio seguinte. Nada mais
contraditorio com a suposta obrigatoriedade da realizagdo dessas despesas, que
€ o alegado motivo dessa PEC. O tema ¢ tratado no substitutivo do Relator por
meio de acréscimo ao art. 35, § 2°, inc. VI do ADCT, que da ao Executivo, por
prazo indefinido, a possibilidade de computar o pagamento de Restos a Pagar
para compor até 50 % do valor supostamente obrigatério — ou seja, as
incoeréncias apontadas no texto original — que incidiriam em apenas dois anos

— sdo ampliadas de forma permanente.

Em sintese, a proposi¢do examinada contempla uma quantidade
quase inacreditdvel de inconstitucionalidades, erros técnicos, contradigdes
insandveis, e inconsisténcias técnicas que revelam agodamento e desidia na sua
deliberagcdo, o que nfo se coaduna com modificagdes a Carta Magna. A
proposta do Relator consegue a proeza de aprofundar essas caracteristicas

nocivas do texto.

* De fato, a execucdo da despesa &, nos termos da lei, 0 seu empenho - Lei n” 4.320, de 17 de marco de
1964, art. 35: "Pertencem ao exercicio financeiro: {..] Il - as despesos nele legalmente ampenhadas™
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11.2 - NADA MUDA NA RELACAO ENTRE OS PODERES

Essa PEC tramitando no afogadilho ndo altera em absolutamente
nada os mecanismos de cooptagdo do Legislativo que hoje impdem a
subserviéncia consentida do Congresso Nacional ao Executivo e destroem o

principio constitucional da independéncia dos Poderes.

Em primeiro lugar, o exame dos dispositivos da PEC realizado na
se¢do anterior demonstra a saciedade que as programagdes decorrentes de
emendas individuais ndo terfio, com suas modificagdes, qualquer garantia de
maior execugdo or¢amentdria e financeira do que no modelo atual. A sua
execucdo, mesmo que a PEC seja aprovada e mesmo dentro do limite arbitrario
de um por cento da receita do qual mais adiante se tratar, continuara
dependente de vérios fatores que escapam completamente ao controle do
Legislativo: o cumprimento de quaisquer critérios estabelecidos em atos
normativos como “impedimentos técnicos e legais” (que podem ser inclusive
substancialmente elevados pelo Poder Executivo em relagio as atuais
exigéncias, inclusive inserindo critérios de mérito finalistico sob a natureza de
“impedimento técnico”); a interpretagdo que vier a ser dada a questdo do
“tratamento isonémico” da execugdo entre emendas, bem como aos requisitos e
responsaveis pela divulgagio das emendas em audiéncia publica como
condigdo de sua execucdo; a forma de implementagdo das condicionalidades
relativas 4 meta de resultado fiscal; as decisdes discricionarias do Executivo
relativas & inscrigdo e cancelamento de Restos a Pagar das respectivas
emendas. A proposta de substitutivo do Relator apenas amplia essa
incapacidade do texto da PEC em forgar, na teoria e na pratica, a execugfio

dessas emendas.

Além disso, ainda que nfio houvesse nenhuma dessas cantradigdes

¢ se pudesse afirmar que estas emendas seriam de fato executadas na sua
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totalidade até o estagio final do gasto, estar-se-ia falando de uma proporgéo

infima do or¢amento federal e das préprias emendas parlamentares.

EMENDAS ABRANGIDAS PELA PEC E TOTAL GERAL DE EMENDAS

RCL 2013 estimada {A) 673.387.569.545
RCL 2012 execlitada (B) £16.933.349.000
1 % da RCL 2013 estimada ( C) 6.733.875.695
1 % da RCL 2012 executada (D) 6.169.333.490

Emendas individuais (E) 8.878.547.454 | 27,33%
Emendas de bancada (F) 11.839.500.044| 36,75%
Emendas de comissdo (G) 3.668.001.071| 11,28%
Emendas de relator geral {H) 7.998.846.942 | 24,62%

Emendas de interesse do
Congresso (I=E+F+ G +H) 32.484.994.511 | 100,00%

Limite da PEC em relacio as

emendas do Congresso (C/1) 6.733.875.605] 20,73%
Limite da PEC em relagdo as
emendas individuais {C/E) 6.733.875.6095| 75,84%

Fontes: (4) = Lei de Diretrizes Orgamentdrias para 2013 - Arexo iif - Relagdo das Informagdes
Complementares ao Projefo de Lei Orgamentdria de 2013 - IX - Demonstrativo da Receita Corrente
Liguida prevista na Proposta Orgamentdria de 2013, explicitando a metodologia utilizada. (B)
Relaiério de Gestiio Fiscal da UniGo - Poder Execuiivo - Detalhamento do Demonstrative da Divida
Consolidada Liquida - RGF - Anexo fI (LRF, art. 5 3, inciso i, alineq "b"); (C) = 1% de (4); (D) =1 %
de (B); (E}(F)/(G)/(H) = Sistema SIGA Brasif — Universo LOA2013 - Elaboragéo Parecer Emenda; (1)
=E+F+G+H

Como demonstra o quadro acima, o méximo que a aplicagdo da
PEC envolveria em 2013 equivale a apenas trés quartos ao proprio montante
das emendas individuais ao or¢amento daquele exercicio. No entanto, as
emendas individuais representam apenas 27,33 % da intervengdo do Congresso
no Or¢amento, pois também sfo votadas pelos parlamentares as emendas
coletivas (bancada e comiss@o) e as emendas de mérito do Relator Geral

previstas no Parecer Preliminar’. Tais alteracdes orcamentarias, envolvendo

3 Apresentadas nos termos do art. 52, inciso If, alinea ‘g’, da Resolucdo n° 01/2006-CN, envolvendo mérito,
ja descontadas as emendas de simples ajuste técnico.
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valores globais e unitarios muito maiores, tém o mesmo potencial das emendas
individuais para servir a dinidmica de negociagfo politica. Ou seja, a PEC

somente afetaria 20,73 % do total de interesse do Legislativo nas alteracdes

orcamentérias. Nessa proporgfo tdo restrita, fica completamente esvaziado, na

sua propria premissa, qualquer argumento que vincule a aprovagdo da PEC a
uma maior predominéncia do Legislativo nas decisdes orgamentarias, ou a um
maior poder de negociago individual ou coletiva do Parlamento frente ao
Executivo. Ou seja, mesmo que as condigdes fixadas da PEC pudessem ensejar
qualquer melhoria institucional do papel do Legislativo — o que ndo ocorre,
como demonstramos-, a abrangéncia limitadissima que terd sobre o orgamento
impede que tenha qualquer impacto significativo na relagdo entre Poderes. O
substitutivo do Relator diminui ainda mais essa base de incidéncia, ao permitir
que em qualquer exercicio sejam reduzidas as emendas em até 50 % do valor

em fungdo do pagamento de Restos a Pagar.

Nio menos importante na inocuidade da PEC € o fato de que a
mesma somente trata, e de forma parcial, uma Unica entre as varias formas de
cooptagdo e submissdo legislativas no presidencialismo de coaliz8o brasileiro.
A literatura técnica e¢ académica demonstra & saciedade que a prevaléncia
decisoria do Executivo em nosso sistema de governo vem de duas fontes
complementares: os concentrados poderes de agenda ‘do Executivo e os

instrumentos de negociago para a captagfio de apoios no Legislativo.

O primeiro ponto de dominincia do Executivo € o seu poder de
agenda, ou a capacidade de determinar que propostas serdo consideradas pelo
Congresso e quando o serdo. Tal poder decorre tanto da Constituigdo quanto
'das normas infraconstitucionais, em particular os regimentos internos das Casas
do Congresso, € inclui como componentes principais as prerrogativas de

iniciativa privativa de leis de natureza orgamentéria e relativas & administragfo
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publica, a capacidade de veto integral ou parcial, o poder de emitir Medidas
Provisérias (que sofre, como combato de forma diuturna, permanente abuso na
pratica) e a prerrogativa de solicitar unilateralmente tramita¢do de urgéncia
para projetos de sua iniciativa®. Nada disso é sequer arranhado pela PEC em

discussde.
Certamente, o poder de agenda ndo predetermina todas as

decisOes, e exige a negociagdo politica para formagdo de maiorias
parlamentares’. E o leque de recursos politicos envolvidos nessa transagio ndo
se limita as emendas individuais, mas inclui uma “caixa de ferramentas” que
abrange transferéncias de recursos puiblicos (provenientes ou nfo de emendas),
a distribuigfo de cargos de nivel ministerial e em todos os escaldes hierarquicos

da administragfio publica®. Assim, qualquer mudanca em relagdo as emendas
¢do p q

8 Montero, Mercedes Garcia, Presidentes v parlamentos: ; quien controla la acividad legislativa en América Latina ?. Madrid: Centro de
Investigaciones Socioldgicas, 2009, pp. 57 e 112-188 (para uma apresentadc analitica dos componentes do poder de agenda ¢ uma
avaliagio comparativa nos presidencialismos latinoamericanas que coloca o Brasil em um dos primeiros lugares de predomindncia do
Executivo), Limongi, Femmando & Figueiredo, Argelina Cheibub. Buases institucionais do presidencialismo de coalizdip. Lua Nova. 44,
p-81-106 {a demonstragdo cléssica do poder de agenda como compenente central da domindncia do Executivo no presidencialismo
brasileiro).

7 Montero, Mercedes Garcia. Presidentes y parlamentos: ; quien controla la acividad legislativa en América Latina ?. Madrid: Centro de
Investigaciones Socioldgicas, 2009. p. 273; Paletmo, Vicente. Como se Governa o Brasil? O Debate sobre Instituicdes Politicas ¢
Gestdo de Governo In Dados, 43 (3), 2000. Rio de Janeire; TUPERJ, 2000, p. &

® Para um breve repasso pela extensa literatura envelvende os recursos politicos utilizados para a formagdo de coalizdes por meio de
transagGes de bens politicos entre o Presidente e os legisladores, vide: Raile, Eric D.; Pereira, Carlos; Power, Timathy J. The Executive
Toolbox: Building Legislative Suppoert in a Multiparty Presidential Regime, Political Researck Quarterly, XX(X) 1-12, 2010; Pereira,
Carlos & Mueller, Bemardo. Comportamento estratégico em presidenciaiismo de coalizdo: as relagdes entre Executivo e Legislativo na
elaboracde do orgamento brasileiro. Dados. 45(2), 2002; Pereira, Carlos & Mueller, Bernardo. The cost of governing; strategic behavior
in Brazil’s budsetary process. Department of Economics Working Paper 304. Brasilia: Universidade de Brasilia/Departamento de
Econornia, 2003, Arauja, Luis, Pereira, Carlos; Raile, Eric. Bargaining and Governance in Multiparty Presidential Regimes. 12th Annual
International Society for New Institutional Econemics Conference Paper. Disponivel:<hutp:/papers.isrie,org/paper/1 22 html>, Aravjo,
Luis; Pereira, Carlos; Raile, Eric. Negptiating Democracy: Exchange and Governance in Multiparty Presidential Regimes. APSA 2010
Annual Meeting Paper{August 5, 2010). Available at SSRN: <hup:/ssrn.com/absiract=1642920>, Pereira, Carlos; Power, Thimothy;
Raile, Eric D. Presidentialism, coalitions and accountability. in Power, Thimothy & Taylor, Matthew (eds.). Cortuption and democracy
n Brazil: the struggle for accountability. Notre Dame (ID): University of Notre Dame Press, 2011; Bezerra, Marcos Otavio. Em nome
das “bases™: politica, favor e dependéncia pessoal. Rio de Janeiro:Relume Dumara: Nagcleo de Antropolngla da Politica, 1999; Banco
Interamericano de Desenvalvimento. A politica das politicas publicas: dmico e social na América Latina: relatério 2006,
Rio de Janeiro: Elsevier; Washington: BID, 2007, Pereira, Carlos; Power, Thimothy, Raile, Eric D. Coalitignal presidentialism and side
payments; explaining the “mensaldo” scandal in Brazil, Brazilian Studies Programme, University of Oxford, Occasional Paper 03-08.
Oxford, 2008; Santiso, Carlos. Parfiaments and budgeting: wnderstanding the politics of the budget. in Bodemer, Klaus & Fldrez,
Femando Carrillo {eds.). Gobernabilidad y reforma politica en América Latina y Europa. L2 Paz:GIGA/BID/REDGOB/Plural Editores,
2007, Ames, Barry. Electoral rules, constituency pressures, and pork barrel: bases of voting in the Brazilian Congress. Jownal of
Pot’mr:s 57(2), Carey, Jokn M. & Shugart, Matthew S. Incentives 1o cultwate a personal vote: a rank ordermg of electoral formulas.
Electoral Studies. 14(4), Mainwaring, Scott P. Rethinkin t
Stanford, CA: Stanford University Press, 1999; , Barry; Pereira, Carlos; Rennd, Lucio. Famintos por pork: uma andlise
oferta por politicas localistas e suas imp!icacaes para a representa¢do politica. in Power, Thimothy & Zucco Ir., C (orgs.).
Coneresso por ele mesmo: autopercepeiies da classe politica brasileira. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2011; Lemos, Leany Barreiro
Sousa & Ricel, Paolo. Individualismo e partidarismo na ldgica parlamentar: o antes e o depois das eleigfes in Pover, Thimothy
Zucco Jr, Cesar {orgs.). O Congresso por ele mesmo; autopercepedes da ¢lasse politica brasileira. Belo Horizonte:|Editora UFMG,
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individuais tera um efeito pouco mais que marginal na dinimica das relagdes
entre Poderes, pois ndo toca em absolutamente nada dos demais fatores de
negociagio que conformam a posigdo subordinada do Legislativo no
presidencialismo de coalizdo. Tampouco o substitutivo do Relator oferece

qualquer modificag#o a esse respeito.

Em sintese, a PEC (quer na sua forma original, quer no texto do
Relator) nfo garante em absoluto a execugdio das emendas individuais que
menciona; ainda que garantisse, afetaria ndo mais do que uma parcela
minoritaria (em 2013, de meros vinte por cento) das alteragGes de interesse do
Legislativo no orgamento federal; e ainda que abordasse tudo, ndo afeta a
maioria dos fatores institucionais e politicos que determinam a posico
subordinada do Legislativo na relagéio entre poderes. Assim, a PEC ndo traz
nenhuma das alegadas vantagens de fortalecimento do Legislativo vis-a-vis os
demais Poderes, nem de combater a auténtica mercantilizagdo politica
envolvida na formagdo das coalizdes governantes que tanto distorce a vida

institucional brasileira.

11.3 - COM A PEC, NA FORMA ORIGINAL OU NA PROPSOTA
PELO RELATOR, O CONGRESSO AMESQUINHA-SE EM
TROCA DE MIGALHAS E TERMINA COM O ORCAMENTO
IMPOSITIVO EM VEZ DE CRIA-LO

2011, Lima, Edilberte & Miranda, Rogério. O processo orgamentirio federal brasileiro. in Mendes, Marcos (org). Gasto piblico
eficiente: propostas para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006, Samuels, David. Pork Barreling Is Not Credit
Claiming or Advertising: Campaign Finance and the Sources of the Personal Vote in Brazil. Journal of Politics, 64 (3), Aug2002; Pires
Junior, José Antdnic Meyer. Emendas Orgamentarias Individuais: "Pork Barrel” brasileiros? Revista da CGU, 1{1), 2006; Praga, Sérgio;
Freitas, Andréa; Hoepers, Bruno. Presidential Political Appointments and Coalition Governance in Brazil, 2007- 2010 APSA 2011
Annual Meetmg Paper. Available at SSRN:<hup:/ssrm.com/abstract=1900803>, Praga, Sérgio, Freitas, Andréd. Hbepers, Bruno.
“Political appointments and coalition management in Brazil, 2007-2010", Journal of Politics in Latin America, v 3 n. 2 201] Banco
Interamericano de Desenvolvimento. A paiitica das olmcas Ublicas: progresso econdmico e social na Amenc : rel

Rio de Janeiro: Elsevier, Washington: BID, 2007,
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Todavia, o pior desta PEC nfo € o que ela ndo consegue fazer,

mas o que ela realmente faz. Porque o seu resultado € a explicitacio de que o

orcamento nio € impositivo (pela primeira vez em toda a histdria juridica

brasileira). O raciocinio é simples: se um por cento_da Receita Corrente

Liquida é “de execucio obrigatéria”, os outros noventa e nove por cento

nio o sdo. Ao aprovar esse absurdo, o Congresso estaria legitimando
exatamente aquilo que os defensores da PEC alegam ser a distor¢do maior do
orgamento: o seu suposto carater de mera autorizagfio ao Executivo em noventa

e nove por cento da despesa.

Com isso, o Congresso estaria contrariando todo o ordenamento
juridico brasileiro que diz que o orgamento € integralmente impositivo, ou seja,
o que nele est4 contido é uma obrigago de realizagfio por parte do Executivo’.
Inexiste qualquer dispositivo legal ou constitucional que diga, ainda que
indiretamente, que a execucdo or¢amentaria nfo € obrigatéria. Ao contrario, o
artigo 48 da Lei n°® 4. 320, de 17 de margo de 1964, afirma que as atividades de
programag¢do financeira (hoje conhecidas pela figura deturpada do
“contingenciamento” tém por finalidade “assegurar as unidades orgamentarias,
em tempo 1til, a soma de recursos necessarios e suficientes A melhor execucfo
do seu programa anual de trabalho”, com a necessdria e prudente distribui¢io
do fluxo de caixa para “manter, durante o exercicio, na medida do possivel, o
equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir ao
minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria”. Assim, a gestdo financeira
destina-se por lei a assegurar o cumprimento do que consta do orgamento, e
ndo a obsta-lo ou relativiza-lo. Mais importante ainda, a prépria Carta Magna

prevé em seu art. 165, §8° que “A lei orgamentaria anual nido contera

9 L - .
Este argumento estd mais extensamente desenvolvido pela Nota Técnica n® 121 de 03 de novembro de 2008, da Consultoria de
Orgamentos, Fiscalizagdo ¢ Controle do Senado Federal.
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dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixago da despesa [..]”. Ora, fixar
significa, em qualquer diciondrio que se consulte, determinar, prescrever,
Jormar, tornar fixo, estabelecer. Ndo ha como se extrair da inequivoca dicgio
constitucional sentido oposto ao verndculo dicionarizado, que € utilizado por
todas as Constituigdes Brasileiras desde 1824'°, e que ndo comporta no idioma
€ no uso juridico qualquer interpretag¢@io alternativa ou contrdria que permita
considerd-la sindnimo de indetermina¢io ou mera permissio. E uma
interpretagdo constitucional sistemética confirmard esse carter impositivo
quando se constata que, sendo obrigatoriamente um produto integrante do
sistema de planejamento governamental, a lei or¢amentaria tem assume o
cardter determinante que a Constituigdo impde ao planejamento do setor
piblico em seu art. 174. Também a lei geral nacional de contratos da
Administragdo Publica estabelece em seu art. 8°, §2° que as obras e servigos
ndo poderdo ser retardadas imotivadamente se existe a previsdo orgamentiria
para a sua conclusdo — o que implica em que a nfo-execugdo de uma
programagdo do orgamento deve ter motivagdo explicita ¢ fundamentada'’. O

constitucionalista José Afonso da Silva sintctiza de forma magistral a

iuridico.

verdadeira natureza do orgamento em nosso ordenamento j

os funciondrios administrativos devem cumprir as metas previstas na programacio
orgamentdria, e ndo o podem fazer livremente, mas nos termos e limites fixados na
lei do or¢amento. Ndo podem deixar de cumprir as atividades e projetos constantes
da lei de orgamentos sem justificativa para tanto, ou com a simples justificativa de

10wy Constituigdo do Império {1824) j& previa, no inciso X do art. 15, que era competéncia da Assembléia Geral (¢ pela
Cémara dos Deputados e pelo Senado) fixar anuaimente as despesas piiblicas;, a Constituicio de 1891, no art, 15, ingid I, estapelecia
que era da competéncia do Congresso Nacional orgar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as ghnias da rdceita e
despesa de cada exercicio financeiro, a Constituicdo de 1934 estabelece no §3° do art. 50 que a lei de orcamento ni conterd dispositivo
esiranho & receita previsia e & despesa fixada; a de 1937 previa a mesma redagéio no art. 70, a de 1946 dispée no 4 1° do art. 73 fue a fei
de orgamento ndo conterd dispositivo estranho & previsdo da receita e & fixagdo da despesa; e a Constituiglo def 1967 estabelepe no art.
63 que a despesa publica obedecerd & lei orcamentdria anual, que nio conterd dispositive estranho & fixacdo g despesa e d previsdo
ff recefta”, Nota Téenica n® 121 de 03 de novembro de 2008, Consultoria de Qrcamentos, Fiscalizagiio & Contrgle do Senado Federal.

Lei n* 8.666, de 21 de junho de 1993, art; 8, § 2° E proibido o retardamento imotivado da execugdo de parcela de obra ou ervigo, se
existente previsio orcamentéria para sua exccugdo lotal, salve insuficiéncia financeira de recursos ou comproy do motivd de ordem
técnica, justificados em despacho circunstanciado das autoridades a que se refere o art. 26 desta lei.



que ndo eram obrigados a executd-las, porquanto a lei ndo lhes dd mais do que uma
o 212
autorizagdo para isso””.

Com efeito, a matéria ndo tem apenas sede doutrinaria, dado que
ja foi levada a algada do Supremo Tribunal Federal, na qual confirmou-se essa
posigéo por meio de Decisdo Liminar do Ministro Luiz Fux na Ag¢fo Direta de

Inconstitucionalidade 4663/Referendo-MC/ RO, cuja ementa deixa claro que:

6. As normas orcamentdrias ostentam, segundo a ligdo da moderna doutring
financista, a denominada forga vinculante minima, a ensejar a imposicdo de um
dever prima facie de acatamento, ressalvada a motivagdo administrativa que
Justifique 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 atribui¢do de regime formal privilegiado
exclusivamente &s normas oriundas de emendas parlamentares viola a harmonia
entre os poderes politicos (CF, art. 2°).

E claro que o ordenamento ndo preconiza a irresponsabilidade
fiscal: certamente as contingéncias da arrecadagio e dos imprevistos tém de ser
tomadas em conta na execu¢do orcamentaria. E € exatamente para isso que a
Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece as regras de limitagiio de
movimentacdo financeira e empenho de seu artigo 9°8 " criando um
procedimento vinculado que gbriga o gestor pUblico a agir quando detectado

risco 2 saude financeira do ente publico. Esse procedimento, porém, ndo é em

1 Silva, José Afonso. Orgamento-Programa no Brasil, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. No mesmo sentido, Mendonga, Eduardo

Bastos Furtado de. A constitucionalizacdo das financas pisblicas no Brasil — devido processo orgamentario e democracia, Rio de Janeiro:
Ed. Renovar, 2010, p. 392-7. )

13 Lei Complementar n® 101, de 14 de julho de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal):

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo compottar o cumprimento das metas de resultado
primirio ou nerninal estabelecidas no Anexc de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Piblico promoverdo, por ate proprio e nos
montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, mitag@o de empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela
lei de diretrizes orcamentirias. )

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢Eo das dotagGes cujos empenhos foram limitados
dar-se-a de forma proporcional s redugdes efetivadas.

§ 2° Nao serdo objete de limitagio as despesas que constituam obrigages constitucionais e legais do ente, inclusive aqupfas Yestinadas
a0 pagamento do servico da divida, ¢ as ressalvadas pela tei de diretrizes oreamentérias.
§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judicidrio e o Ministério Publico ndo promoverem a limitagio no prazo estabefecido nd caput, é
o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios fixados peia lei de diretrizes orgametarias.
§ 4° Até o final dos meses de maio, setemnbro ¢ fevereiro, o Poder Executivo demonstrard & avaliara o cumprimento j metas fiscais de
cada quadrimestre, em audiéncia pablica na comiss#o referida no § 1° do art. 166 da Censtituic3o ou equivalente nas Casas Leeiblativas
estaduals € municipais.
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absoluto uma autorizacfo ao Executivo para escolher discricionariamente o que
gastar e o que ndo gastar — como dissemos, trata-se de procedimento vinculado,
que estabelece condigBes para sua ocorréncia tais como a periodicidade
bimestral, a proporcionalidade entre a previsdo de insuficiéncia financeira ¢ a
contengdo do gastd, a obrigatdria reversibilidade nos bimestres seguintes, a
sujei¢do de todos os Poderes ao mesmo procedimento. Este é o remédio j4
oferecido — e predeterminado - pelas leis para o problema das insuficiéncias de
receita. Ndo cabe ao Presidente da Republica ou a qualquer agente pidblico
ignorar o procedimento obrigatério (e suficiente) previsto na LRF e adotar

medidas discriciondrias a seu talante que violem a ordem juridica.

que desconhecer que este claro comando da Constituicdo e

P
TN "o
1V 114l

das le
obedecido pelo Estado brasileiro. Faltam a organizagfio técnico-conceitual e a
pressdo social para fazer com que a pega orgamentaria espelhe a realidade da
programagdo de trabalho do ente pablico, e como tal — fixada exatamente em
uma let — seja um objetivo obrigatério da Administragdo. Esse cumprimento da
lei ndo sera, por certo, meramente contdbil, no sentido de que ndo significa
“gastar” todo o dinheiro disponivel — ao contrério, o que se pode conceber &
que as metas fixadas por cada dotagdo orcamentdria em termos de resultados
sejam atingidas, os produtos € servigos sejam entregues, e para isso se utilizem
os recursos até o limite das dotagSes autorizadas (o que ndo impede que se
busque atingi-los com menos, evidentemente). Para que este objetivo se
contemple, € necessario o desenvolvimento de uma legislagdo mais atualizada
que desenvolva de forma factivel a vinculagdo entre o orgamento e o

planejamento governamental na forma de metas de produgdo de bens e

servigos, tarefa que esta ainda por ser cumprida ndo obstante o surgimento de
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boas iniciativas nesse sentido como as Propostas de Emenda a Constituigdo n®

10/2011 e 52/2011 atualmente em tramitacfio na Camara dos Deputados.

No entanto, o que a PEC faz ndo ¢ construir essa alternativa para
viabilizar o orgamento impositivo, mas sim destruir a prépria possibilidade de
sua implantacdo. O or¢amento, que € impositivo desd; a sua matriz
constitucional, passaria a ser “um por cento impositivo” {portanto, “noventa e
nove por cento discriciondrio”); o procedimento vinculado de limitagdo de
movimenta¢do financeira ¢ empenho seria atropelado por uma previsfo
genérica de “redugdo da execugdo até a mesma proporcdo da limitagio
incidente sobre o conjunto das despesas discriciondrias” que legitimaria o
Executivo a escolher que objetivos buscar e que metas alcangar, ignorando o
que ja foi consagrado na lei do orgamento. Tudo isso representa um gigantesco
retrocesso na organizacdo da atividade govermnamental, um golpe no

ordenamento juridico e no principio da independéncia dos Poderes.

Também aqui nada existe no substitutivo do Relator que altere

essa triste conclusio.

E ¢ falando da independéncia dos Poderes e do papel do
Legislativo que encerro este Voto. O Parlamento, se aprovar esta PEC quer na
forma original, quer no substitutivo oferecido pelo Relator, estar abdicando de
sua prerrogativa constitucional de deliberar sobre o orgamento (portanto,
deliberar sobre todo o programa de trabatho do governo), em troca da alegada
“garantia” do desembolso de uma parcela irriséria do dinheiro pablico para fins

que interessam, supostamente, a cada parlamentar individualmente.

Esta escolha € o ato mais vexatério e humilhante que os
parlamentares poderiam impor a si mesmos e a sociedade. Significa, em bom

portugués, que esses legisladores abrem méo de sua obrigagdo de decidir sobre
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o programa do governo em troca de uns “trocados”, de um pequeno “agrado”
para alimentar os seus interesses eleitorais imediatos. Em lugar de lutar, no
exercicio regular de seu poder-dever de fiscalizar os atos do poder publico, pela
concretizagdo de todos os programas previstos no orgcamento, que atingem toda
a populagdio esses deputados e senadores cedem ao Executivo a total
discricionariedade do gasto publico em troca de uma expectativa maior de
“receberem” como favores o0s pequenos projetos e benesses tipicos das
emendas individuais, que favorecem apenas uma fragdo minima de brasileiros
que € do seu interesse imediato ¢ pessoal favorecer para fins de obter votos na

eleigdo proxima.

Em palavras ainda mais claras, aprovar a PEC implica dizer ao
Executivo, em ofensa 4 cidadania: “dé cd um por cento para as minhas
emendinhas que eu em troca ofereco noventa € nove por cento de todo o
dinheiro ptiblico”.

Um ato de improbidade administrativa e politica. Um gesto da
mais baixa traicdo aos principios democraticos albergados na nossa

Constitui¢do. Uma auténtica sabotagem ao papel institucional do Parlamento.

O parlamentar que tenha votado de boa fé nesta PEC por acreditar
que possa fortalecer o seu papel de representagdo popular deixou-se ludibriar: a
PEC apenas enfraquece — e de maneira brutal — a posi¢fo institucional do

Legislativo.

O cidadfo que espera de boa fé que esta PEC venha a corrigir,
ainda que superficialmente, as distorgdes da nossa atual democracia
representativa, minorando a concentragéio ditatorial de poder em mios do
Executivo ou aperfeicoando a gestdo da pega or¢amentdria, estd sendo

ludibriado. O que aqui se discute € a barganha que oferece as garantias
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democraticas de bom governo representadas pelos poderes or¢amentérios do
Parlamento em troca de alguns trocados para favorecer o interesse de alguns

dos atuais parlamentares na propria re¢leiggo.

Nao aceito essa farsa que atenta contra a democracia e a dignidade
de meu mandato parlamentar ¢ da institu@igfio que componho. Exerco a
representacdo do povo de Mato Grosso para zelar pelo bem comum de todos os
brasileiros, responsabilizando-me pelo poder-dever de participar da decisdo de
todas as receitas e despesas publicas, nio apenas uma parcela que pudesse
representar interesses pessoais. Ndo me curvarei a esse oportunismo, pois o
critério de meus votos € to somente a minha consciéncia € o bem comum dos

cidaddos de meu pais.

I1.4 — NEM AS EMENDAS NEM O RELATORIO QUE VIER A
SER APRESENTADO PODEM DESFAZER QUALQUER DAS
IRREGULARIDADES ADMINISTRATIVAS, JURIDICAS E
INSTITUCIONAIS AQUI APONTADAS

As propostas de modificagéo da PEC até agora apresentadas (ou
seja, até o prazo de 18:30 horas de 04 de outubro de 2013, conforme solicitado
pelo Relator & Comissdo na tltima reunifio) em nada suprimem os vicios de
toda ordem aqui denunciados. As emendas de niimeros 1 a 4 e as de nimeros 7
¢ 13 apenas direcionam uma parte da parcela supostamente impositiva para a
area de saude, e a emenda 15 distribui essa parcela entre as diferentes
modalidades de a¢do de saude, enquanto a emenda 17 abre a possibilidade de
destinagdo também a educagio e seguranga publica. A emenda 5 oferece uma
reda¢do alternativa para o mesmo propésito da PEC. A emenda 10 exclui os

valores das emendas supostamente impositivas da base de célculo da RCL. A
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emenda 18 propde calcular o valor das emendas supostamente impositivas a
partir da RCL projetada para o exercicio, em lugar da registrada no exercicio
anterior. A emenda 14 faz pequenas alteragdes redacionais nos dispositivos do
primeiro substitutivo do Relator. A emenda 16 exclui os valores das emendas
individuais aprovadas nos termos da PEC do cémputo da parcela minima de

recursos de satde na Unido.

Um outro conjunto de emendas tenta enfrentar, de forma
completamente fragmentaria e parcial, algumas das incoeréncias do texto da
PEC. A emenda 8 acresce a ressalva de que as disposi¢Bes da PEC, tal como
formulada, valerdo tdo somente até a aprovago de uma nova lei
regulamentando as finangas publicas nos termos do art. 165, § 9°, I e II, da
Constituicdo. A emenda 12 suprime do substitutivo a risivel troca de adjetivos
para explicar como serlam executadas as emendas privilegiadas (tratamento
“equénime”, “equitativo”, “igualitario™), apontando com razfio que ndo se
coadunam com a linguagem juridica e os principios constitucionais. A emenda
19 prevé a obrigatoriedade de execugfo também de 30 % dos valores das
emendas de Bancada Estadual. A emenda 25 procura restringir a possibilidade
de ndo-execugdo apds o prazo de aprovagdo do projeto de “remanejamento”
apenas aquelas programagdes que tenham impedimento técnico ou legal,
fechando uma das brechas que acima apontamos. As emendas 26 e 27
generalizam a exigéncia de impedimento técnico ou legal para a nfo-execugéo

de qualquer das programagdes.

Portanto, o primeiro conjunto de emendas € cemplefamente
incapaz de corrigir qualquer das irregularidades do texto original da PEC. O
segundo conjunto aborda com propriedade algumas irregularidades muito
pontuais, mas nfo alcanga a superacdo de qualquer das premissas inaceitaveis

sobre as quais se baseiam a PEC e o seu substitutivo.
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As demais emendas restringem-se a questdo da aplicacdo de

percentuais em saide, e séio analisadas na proxima segdo deste Voto.

Quanto ao Relatério — e reiterando meu rechago a prética de

apresentagfo de documento tdo importante a altima hora — demonstro ao longo
¥

do voto que em nada mitiga qualquer das irregularidades apontadas ao texto

original — ao contrario, agrava-as.

Todas as modificacGes aventadas no ambito da Comisséo,
portanto, mantém todas as distor¢des administrativas, juridicas e institucionais
evidenciadas neste Voto o que tange & matéria do orgamento impositivo, € ndo
poderiam mesmo reverté-las sem uma rejeicdo completa dessa proposta

inaceitavel a democracia brasileira.

III - ANALISE DA’MATERIA RELATIVA A VINCULACAO DE
RECURSOS A SAUDE

O Relatorio acrescenta, de forma inusitada, dispositivos
absolutamente alheios & questdo do orgamento impositivo, objeto da presente

PEC.

Nesses novos dispositivos se introduz a defini¢dio da parcela de
recursos da Unido a aplicar em agdes e servigos de satide. Neste sentido, €
exclusivamente quanto a este ponto, ndo ha qualquer reparo na proposta de
destinar quinze por cento da Receita Corrente Liquida da Unifo as agdes e
servigos de saide. Trata-se de aumentar de forma equilibrada os recursos para
essa que € a principal demanda da populagdo mais humilde do nosso pais, e
fator essencial de igualdade dos cidaddos perante a lei e a sociedade.

Destarte, sdo merecedoras de aprovag@io as mudangas propostas

pelo Relator ao art. 198 em seus §§ 2° inc. I e 3° incs. I e IV, que imp, ementam
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esse objetivo. Tendo em vista a rejeicdo completa das supostas disposigdes
sobre “orcamento impositivo”, torna-se despiciendo o acréscimo que faz o
relatorio de um § 10 ao art. 166. SHo igualmente aceitiveis a proposta de
implementagdo gradual constante do art. 3° do substitutivo, bem como a
inclusdo dos recursos dos royalties do petréleo neste percentual (pois o que
importa para a populagdo é o montante aplicado, nfo a sua origem dentro da
cesta de receitas do governo). Quanto aos percentuais, concordo com a posigio
majoritaria da adequagdo dos valores a quinze por cento, por faltarem

elementos que justifiquem uma elevagdo ainda maior frente aos demais

compromissos a que deve atender a Unido.

Algumas emendas tratam exclusivamente da questdo da aplicagdo

[ - .~ L L
d ais da receita da Unido em saide. Viar
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posig¢do aqui sustentada, como as emendas 6, 9 e 11. As emendas 20 a 22
implementam uma elevagdo gradual ndo a 15 % da receita corrente liquida,
mas a 18,7 %, o que nfo compartilhamos pelas razdes ja expostas que
recomendam o primeiro percentual. A emenda 24 propde eliminar a ressalva de
que 0s recursos dos royalties aplicados em satide s&o computados para efeito do

célculo dos 15 %, o que também ja expusemos ndo ser adequado.

J& que se vai alterar radicalmente o préprio objeto da proposicio,
incursionande agora pelo gasto com satide, € preciso colher do ensejo para
enamento juridico a matriz de
normas que garantam estruturas de controle e transparéncia especificamente no
gasto da salde ptblica. Para tanto, aproveitamos sugestdes recebidas da
sociedade civil e incorporamos um novo pardgrafo ao art. 198 da Constituiggo,
definindo os principios basicos de controle, auditoria e transparéncia também

no dmbito especifico do sistema Unico de safide. O senhor Re¢lator afirma, em

seu Adendo, rejeitar tais acréscimos por serem “criagdo de 6rgdo de auditoria”,
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o que ndo tem qualquer sentido. Nossa emenda apenas estabelece o
funcionamento integrado dos érgdos de auditoria que ja existem, bem como os
padrdes de intercdmbio e de transparéncia das informagdes e agdes de controle
do SUS - o que se afigura adequado, isto sim, constitucionalizar, tendo em
vista que tais ‘critérios sé t€m sentido logico e efeito pratico se vincularem a
todos os entes federativos. Ndo se estabelece nem se nomeia, em momento
algum, qualquer criag@o de 6rgéo ou estrutura nova. Portanto, a rejei¢do desses
aperfeicoamentos n#o tem qualquer conteudo de técnica ou topologia
legislativa; representa simplesmente a rejeicdo, no mérito, em garantir desde o

texto constitucional o controle e a transparéncia no SIS.

Esta posi¢io somente podera ser implementada na forma de um
substitutivo integral, que reproduz dispositivos do Relatério no que se refere a
aplicagdo de recursos da Unifio em saude e acrescenta os dispositivos de
controle, auditoria e transparéncia, excluindo ao mesmo tempo qualquer traco
das desastrosas tentativas de destruir o cardter impositivo do orgamento a

pretexto de cria-lo, que antes constavam da PEC.

II-VOTO _
Em face do exposto, em defesa da democracia no Brasil, da

dignidade do Parlamento e do respeito ao dinheiro publico, posiciono-me pela
rejeigdo dos dispositivos da PEC n® 22-A, de 2000 (recebida da Cémara dos
Deputados sob o n° 565, de 2006) que tratam de um suposto orgamento
impositivo, e pela aprovagio, com melhorias, dos dispositivos introduzidos

pelo Relator e que dizem respeito a aplicagéo dos recursos da Unido em satde.
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Portanto, voto pela APROVACAO da PEC n°® 22-A, de 2000 NA
FORMA DO SUBSTITUTIVO INTEGRAL ABAIXO, ja apresentado na

forma de Emenda Substitutiva Integral de nimero 23.

Sala das Sessoes,

Pedro Taques
Senador da Republica

EMENDAN® CCJC (SUBSTITUTIVO INTEGRAL A PEC
N° 22-A, DE 2000, RECEBIDA DA CAMARA DOS
DEPUTADOS SOB O N° 565, DE 2006)

Altera o art. 198 da Constituigio Federal para
estabelecer percentual minimo de aplicagdo de
recursos federais em agdes e servigos de saide, bem
como principios bésicos de controle, auditoria e
transparéncia no ambito do sistema tnico de saude.

As Mesas da Cidmara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constitui¢do Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 198 da Constitui¢do Federal passa a vigorar com
as seguintes alteragdes:

2 et ettt
I — no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo
exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a quinze por cento;
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Art. 2° Fica revogado o inciso IV do § 3° do art. 198 da
Constituigéo.

Art. 3° O art. 198 da Constituigdo Federal passa a vigorar
acrescido do seguinte § 7°:

§7° Para fins do disposto no § 3°, inc. Il , serdo observados pelo
menos ©s seguintes critérios bésicos de fiscalizagio, controle e
transparéncia:

I — a auditoria no sistema Unico de saiide organizar-se-d de forma
sistémica, com a participacdo dos orgios de auditoria em cada ambito de
sua gestdo, 0s quais serdo:

a) de natureza permanente ¢ singular, estruturados em cargos
efetivos exclusivos do respectivo quadro préprio de pessoal para o
exercicio das atividades finalisticas de fiscalizagdo, nos termos da lei;

b) diretamente vinculados ao dirigente méaximo do 6rgéo
responsave] pela gestdo do sistema Unico de saide em cada ente da
Federagdo;

¢) orientados, subsidiariamente, pelos principios e diretrizes que
norteiam o érgdo de controle interno de que trata o art. 74 da Constituigdo
Federal;

IT - o gestor nacional do sistema finico de saide mantera sistema
eletrbnico centralizado para intercdmbio de informagSes e registro
obrigatério pelos 6rgdos que compdem o sistema de auditoria de que trata
o inciso I, ao qual serd dado acesso aos orgdos de controle interno e
externo e ao Ministério Publico, e no qual constarfo inclusive:

a) os planos anuais e os resultados finais das auditorias registradas
por todos os 6rgdos componentes;

b) os relatérios, instrugdes e pareceres dos Orgdos de controle
externo e intemno ¢ do Ministério Piblico, referentes a fiscalizagBes sobre
recursos vinculados a satide, bem como as manifestages dos gestores €
demais responsaveis sobre os respectivos apontamentos;

III - qualquer pessoa juridica piiblica ou privada beneficidria de
recursos publicos vinculados a saide, sob a forma de convénio, acordo,
ajuste, contrato ou instrumento congénere observara integralmente:

a) as disposi¢des da lei complementar de que trata o § 3° deste
art1go,

b) a lei de que trata o art. 37, § 3° II da Constituigdo Federal, sem
prejuizo de outras normas de transparéncia estabelecidas em lei
complementar visando garantir o controle social sobre a efetiva aplicagéo
dos recursos vinculados 4 saude.” (NR)
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Art. 4° O disposto no inciso I do § 2° do art. 198 da
Constituigdo serd cumprido progressivamente, garantido, no minimo:

I — 13,2% da receita corrente liquida no primeiro exercicio
financeiro subsequente ao da promulgac¢io desta Emenda Constitucional;

II — 13,7% da receita corrente liquida no segundo exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagio desta Emenda Constitucional;

III — 14,1% da receita corrente liquida no terceiro exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagio desta Emenda Constitucional;

IV — 14,5% da receita corrente liquida no quarto exercicio
financeiro subsequente ao da promulgag¢do desta Emenda Constitucional;

V — 15% da receita corrente liquida no quinto exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagdo desta Emenda Constitucional.

Art. 5° As despesas com ag¢des e servigos puiblicos de saude
custeadas com a parcela da Unifio oriunda da participa¢fo no resuitado ou da
compensagdo financeira pela exploragdo de petréleo e gés natural, de que trata
0 §1° do art. 20 da Constituig8o, serdo computadas para fins de cumprimento
do disposto no inciso I do §2° do art. 198 da Constituigdo.

Art. 6° No prazo de noventa dias apdés a promulgacio desta
Emenda Constitucional, o Chefe do Poder Executivo de cada ente da
Federagdo encaminhara ao respectivo Poder Legislativo projeto de lei que
garanta o cumprimento do disposto no § 7° do art. 198 da Constituicéo, sob
pena de responsabilizagdo nas esferas de controle externo, civel e penal.

Ll

Art, 7° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de
- sua publicagdo e produzird efeitos a partir da execugfio orgamentaria do
exercicio de 2014.

Sala da Comisséo,

, Presidente (/

, Relator
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ADENDO AO PARECERN® ,DE 2013 -CCJ

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA ¢
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constitui¢do n® 22-4A, de 2000, que “altera os arts.
165 e 166 da Constituicio Federal e acrescenta os
arts. 35-A e 35-B ao ADCT, tornando obrigatéria a
execugdo da programagdo orcamentiria  que
especifica.”.

RELATOR: EDUARDO BRAGA

1 - RELATORIO

Na reunifio do dia 2 de outubro de 2013, apresentamos a esta
Comissdo nosso relatorio sobre a Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC)
n® 22-A, de 2000.

Posteriormente, foram apresentadas as Emendas n® 9 a 27, razdo
pela qual apresentamos este adendo, a fim de analisa-las.

Y1 — ANALISE

As IEmendas n®® 9, 11, 20, 21 ¢ 22 (de autoria dos Nobres
Senadores ANTONIO CARLOS VALADARES, PAULO DAVIM, e PEDRO
SIMON) propSem alteragdo nos limites estabelecidos para aplica¢do de
recursos em agdes e servigos publicos de saude, com o objetivo de reescalonar
0s patamares previstos no art. 3° de nosso Substitutivo. Contudo, apesar do
inegavel mérito dessas proposi¢des, os limites propostos no nosso Parecer sdo
fruto de ampla negociagdo. Sendo assim, nZo seria apropriado, neste
momento, rever o que foi anteriormente acordado com o Poder Executivo e
com os lideres desta Casa.

A Emenda n® 12, do Senador FRANCISCO DORNELLES,
propde a supressdo do inciso VIII do art. 35 do ADCT. Contudo, essa redacéo
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foi um aperfeigoamento que buscamos dar ao. texto aprovado na Céimara, ¢
que fez parte do acordo la celebrado entre os Deputados e o Poder Executivo,
motivo por que consideramos importante sua manutenc@o. Levando em
consideragdio a preocupagdo manifestada pelo destacado Senador
DORNELLES, quanto a necessidade de dar maior clareza ao dispositivo,
acatamos a redacfo proposta pelo Presidente desta Comisséo, Senador VITAL

DO REGO, em sua Emenda n® 14.

Ja a Emenda n® 135, do Senador LUIZ HENRIQUE, visa a repartir
os recursos destinados & saide, dé forma a prever quanto serd destinado 2
atencdo bésica e quanto serd aplicado na estruturacdo de unidades de atengéo
especializada. Entendemos que a pormenorizagéo trazida pela Emenda — ndo
obstante embasada em motivagdo mais que louvavel — seria mais compativel
com eventual alteragfo na legislacdo infraconstitucional, pelo que propomos
sua rejeicdo. Da mesma forma, entendemos que deva ser rejeitada a Emenda
n® 17, do Senador AECIO NEVES, que engessaria demais a execuco
orgamentéria, ao destinar 100% dos recursos correspondentes as emendas
individuais apenas para saide, educagéo e seguranga.

Ainda, a Emenda n® 16, também apresentada pelo Senador
AECIO, propde que as despesas relativas as emendas de execuggo impositiva
ndo sejam computadas para fins do cumprimento da aplicagdo minima em
acoes e servigos de satde. O percentual estabelecido no nosso Substitutivo,
porém, € resultado de amplo acordo, que leva em consideracfo a necessidade
de se ampliar os recursos destinados a satde. Acolher a referida emenda
implicaria negar esse acordo construido.

A Emenda n° 13, do Senador VITAL DO REGO, foi retirada a
pedido do autor. J4 a Emenda n° 14, também de autoria do Presidente desta
CCl, propBe alteracBes redacionais ao art. 35 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias. Consideramos que a aprovacdo desta Emenda se
mostra conveniente e oportuna, pois aperfeicoa a redacio do dispositivo,
inclusive dispondo que o prazo para o envio das justificativas para os
impedimentos técnicos ou legais seja contado a partir da publica¢iio da lei
orgamentéria, e nfo da sua san¢fo — o que realmente € mais compativel com o
sistema constitucional e aperfeigoa o texto. Por esses motivos, recomendamos
a aprovagio da Emenda n° 14, do Senador VITAL DO REGO, na forma das
alteragtes que realizamos em nosso substitutivo.
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Quanto & Emenda n® 19, do Senador MOZARILDO
CAVALCANTI, entendemos que nfo deve ser acolhida, pots implicaria a
constitucionaliza¢do do conceito de “emendas de bancada”.

J& na Emenda n® 18, do Senador AECIO NEVES, busca-se
alterar a base de calculo do percentual da execugfo obrigatoria das emendas
individuais — que passaria de 1% da Receita Corrente Liquida (RCL) do
exercicio anterior para 1% da RCL do exercicio vigente. Compreendemos a
preocupacdo do Senador, mas, se for alterada a base de célculo, ficard
demasiado complicada a definigdo do montante cuja execucdo € obrigatoria,
ja que a RCL do exercicio vigente s6 serd conhecida no ano seguinte. Por
1350, Opinamos por sua rejeigio.

No que se refere & Emenda n® 23, do Senador PEDRO TAQUES,
consideramos que nio se deve acolhé-la. Em primeiro lugar, porque retira da
PEC toda a parte que trata do orgamento impositivo, restringindo-a a questéo
dos recursos para a saude — mas, segundo nossa leitura, os dois assuntos s&o
indissocidveis. De outra paite, propde-se a criagdo de érgdo de auditoria do
Sistema Unico de Saiide (SUS), pleito com o qual concordamos inteiramente,
mas que, segundo entendemos, deve ser tratado na legislagido ordinaria, ¢ nfo
no texto constitucional. '

A Emenda n°® 24, de autoria do respeitado Senador JOSE
AGRIPINO, tem por objetivo excluir o art. 4° do nosso Substitutivo, que trata
das receitas da Unido oriundas da participacdo no resultado ou da
compensagdo financeira pela explorago de petrdleo e gés natural vinculadas
a saude. Segundo o Autor, essés recursos sdo adicionais 4 saide e ndo
deveriam ser computados entre as fontes de receita necessarias ao
cumprimento do valor minimo destinado a ag@es e servigos publicos de saide.
Destacamos que os valores apresentados no nosso Parecer nido deixam
dividas quanto ao efetivo aumento de recursos destinados a saude, em relagéo
aocs montantes atualmente praticados. De qualquer modo, fizemos questéo de
demonstrar em documento anexo a incorregfo dos valores utilizados pelo
nobre Senador, os quais fundamentaram a justificagdo de sua emenda,

As Emendas n® 25, 26 e 27, também de autoria do Senador JOSE
AGRIPINO, propdem a exclus@io do caso fortuito e da forga maior como
hipéteses de inexecugdo das emendas individuais. Porém o caso fortuito € a
forga maior sdo conceitos normativos ja sedimentados em nossa legislagio e
jurisprudéncia. N#o ha, portanto, qualquer discricionariedade na sua anélise.
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Segundo o pardgrafo unico do art. 393 do Coédigo Civil, “O caso
fortuito ou de for¢a maior verifica-se no fato necesséario, cujos efeitos nfio era
possivel evitar ou impedit”. Isso é previsto, inclusive, como causa
justificadora da inexecucfo de qualquer obrigag¢io. Trata-se, portanto, de
situagBes absolutamente graves, como enchentes, terremotos, etc. (forga
maior), ou mesmo guerras (caso fortuito). Alias, situagdes como essas estdo
previstas constitucionalmente como motivo até mesmo para a decretagdo de
estado de defesa (CF, art. 136) ou de sitio (art. 137), nfc havendo motivo, a
nosso ver, para nao justificarem a inexecugdo de emendas individuais. A
propésito, mesmo due nfo se faca referéncia expressa a “caso fortuito” ou
“forca muaior”, essas categorias ja se enquadrariam no conceito de
“impedimentos técnicos ou legais”. Assim, entendemos que essas emendas
devem ser rejeitadas.

Quanto a Emenda n® 10, do Senador BLAIRO MAGGI, que
propde retirar da base de célculo da receita corrente liquida dos Estados e
Municipios todos os recursos transferidos por conta de emendas
parlamentares individuais e coletivas, recomendamos o acolhimento parcial
no que tange as emendas individuais obrigatorias.

Por fim, aperfeigoamos a redagdo do § 13 do art. 166 para tornar
claro que as transferéncias a Estados e Municipios serfo efetivadas
independentemente da adimpléncia do ente federativo destinatario das
emendas individuais obrigatérias. A nossa intengfo é impedir que o
inadimplemento decorrente de outras relagdes entre Unido e demais entes
federados puna, na verdade e inadvertidamente, os municipes, ao invés dos
maus gestores.

I -vVOTO

Pelas raz@es expost'as, o voto é pela constitucionalidade,
regimentalidade e juridicidade da PEC 22-A, de 2000, e, no mérito, por sua
aprovacgiio, com o acothimento das emendas n°° 10 e 14, na forma da
emenda substitutiva, bem como pela rejeicdo das demais emendas ou sua
prejudicialidade, uma vez que muitas delas ja estdo abrangidas pelo
Substitutivo proposto.



EMENDA N° - CCJ (SUBSTITUTIVO)

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 22-A, DI
2000

Altera os arts. 165, 166 ¢ 198 da Constituigio
Federal ¢ o art. 35 do Ato, das Disposi¢Bes
Constitucionais Transitdrias, tornando obrigatoria a
execugiio da programagdo orgamentdria  que
especifica.

As Mesas da Cdmara dos Deputados e do Senado Federal, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituigdo Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° Os arts. 165, 166 e 198 da Constituicio Federal passam a
vigorar com as seguintes altera¢Bes:

[Tl — dispor sobre critérios para a execugio equitativa, além de
procedimentos que serfio adotados quando houver impedimentos
legais € técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagfio das
programagdes de cardter obrigatério, para a realizagdo do disposto no
§ 11 doart. 166.” (NR)

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria serdo
aprovadas no limite de um por cento da receita corrente Hequida
prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a
metade deste percentual serd destinada a agdes e servigos publicos de
salide,

§ 10. A execugfio do montante previsto no § 9° serd computada
para fins do cumprimento gdo inciso [ do § 2° do art. 198, inclusive



custeio, vedada a destinagdo para pagamento de pessoal ou encargos
sociais.

§ 11. E obrigatoria a execucdo orgamentaria ¢ financeira das
programagdes a que se refere o § 9° deste artigo, em montante
correspondente a um por cento da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior, conforme os critérios para execugfio equitativa da
programagio definidos na lei complementar prevista no § 9°, do art.
165.

§ 12. As programagdes orgamentérias previstas no § 9° deste
artigo ndo serfio de execugdo obrigatéria nos casos dos impedimentos
de ordem técnica ou legal, bem como por motivo de caso fortuito ou
forga maior.

§ 13. E obrigatéria a transferéncia da Unifio a Estados, Distrito
Federal e Municipios para execugdo da programagéo prevista nos § 11
deste artigo, independentemente da adimpléncia do ente federativo
destinatirio, nfo integrando a base de cilculo da receita corrente
liquida estabelecida em lei complementar.” (NR)

CATL 198, oo

I — no caso da Unifo, a receita corrente liquida do respectivo
exercicio financeiro, nio podendo ser inferior a quinze por cento;

Art. 2° O art. 35 do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias passa a vigorar com a seguinte redagfo:

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere
o art. 165, § 9° 1, I e I1I, serdo obedecidas as seguintes normas:

IV —no caso de impedmento de ordem técnica ou legal no
empenho de despesa que integre a programagéo, na forma do § 11 do
art. 166, serfo adotadas as seguintes medidas:



a) até cento e vinte dias apds a publicagfio da lei orgamentaria, o
Poder Executivo, o Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o Ministério
Publico e a Defensoria Plblica enviario ao Poder Legislativo as
Justificativas do impedimento;

b) até trinta dias apds o término do prazo previsto na alinea @, o
Poder Legislativo indicara ao Poder Executivo o remanejamento da
programacio cujo impedimento seja insuperivel;

¢) até 30 de setembro, ou até trinta dias apds o prazo previsto na
alinea b, o Poder Executivo encaminhard projeto de lel sobre o
remanejamento da programagio cujo impedimento seja insuperdvel;

d) se, até 20 de novembro, ou até trinta dias apds o término do
prazo previsto na alinea ¢, o Congresso Nacional ndo deliberar sobre o
projeto, o remanejamento serd implementado por ato do Poder
Executivo, nos termos previstos na lei orgamentaria;

V - apbs o prazo previsto na alinea d do inciso IV deste
paragrafo, as programagdes orgamentarias previstas no §11 do art. 166
ndo serdo de execugdo obrigatéria nos casos dos impedimentos
justificados na notificacdo prevista na alinea a do inciso IV deste
paragrafo, bem como por motive de caso fortuito ou forga maior;

VI — os restos a pagar poderfio ser considerados para fins de
cumprimento da execugio financeira prevista no § 11 do art. 166, até
o limite de 0,5% da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior;

VIl — Se for verificado que a reestimativa da receita e da
despesa podera resultar no ndo cumprimento da meta de resultado
fiscal estabelecida na lei de diretrizes orgamentérias, o montante
previsto no § 11 do art. 166, poderd ser reduzido em até a mesma
propor¢do da limitagdo incidente sobre o conjunto das despesas
discricionarias.

VIIT — Até a entrada em vigor da lei complementar a que se
refere o inciso Il do § 9° do art. 165, considera-se equitativa a
execugfio das programacdes de cardter obrigatério que atenda de
forma igualitirian e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria.” (NR)

Art. 3° O disposto no inciso I do § 2° do art. 198 da Constituicéo
serd cumprido progressivamente, garantido, no minimo:

I — 13,2% da receita corrente liquida no primeiro exercicio
financeiro subsequente ao da promulgacio desta Emenda Constitucional;

II — 13,7% da receita corrente Hguida no segundo exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagio dests Emenda Constitucional;
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IIT — 14,1% da receita corrente liquida no terceiro exercicio
financeiro subsequente ao da promulgacéo desta Emenda Constitucional;

IV — 14,5% da receita corrente liquida no quarto exercicio
financeiro subsequente ao da promulgagdo desta Emenda Constitucional; -

V — 15% da receita corrente liquida no quinto exercicio
financeiro subsequente ao da promulgag@o desta Emenda Constitucional.

Art. 4° As despesas com agdes e servigos publicos de saude
custeadas com a parcela da Unido oriunda da participa¢fo no resultado ou da
compensagéo financeira pela exploragio de petréleo e gas natural, de que trata
o §1° do art. 20 da Constitui¢fo, serdo computadas para fins de cumprimento
do disposto no inciso I do §2° do art. 198 da Constituicfo.

Art. 5° Fica revogado o inciso IV do § 3° do att. 198 da
Constituicdo.

Art. 6° Iista Emenda Constitucional entra em vigor na data de
sua publicagdo e produzird efeitos a partir da execugdo orcamentaria do
exercicio de 2014.

Sala da Comi -sé),

)

, Presidente

SENADOR EDUARD

GA, Relator
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