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CONGRESSO NACIONAL

PARECER
N2 87, DE 2009-CN

Da Comissio Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagao — CMO, sobre o Pro-
jeto de Lei n® 90, de 2009-CN, que “altera o
caput do art. 3° da Lei n® 12.017, de 12 de a-
gosto de 2009, que dispde sobre as diretrizes
para a elaboracio e execugdo da Lei Orga-
mentaria de 2010 e da outras providéncias”.

Autor: Poder Executivo
Relator: Senador AUGUSTO BOTELHO

1 RELATORIO

1.1  HISTORICO

O Presidente da Republica, no uso da prerrogativa que Ihe confere
os arts. 61 e 165, lll, e 84, XXlll, da Constituicdo Federal, mediante a Mensagem
n® 173, de 2009-CN (n° 840/2009, na origem), submete a aprecia¢io do Congresso
Nacional o Projeto de Lei n° 90, de 2009-CN, que altera o caput do art. 3° da Lei n°
12.017, de 12 de agosto de 2009, que dispde sobre as diretrizes para a elaboragédo
€ execugao da Let Orgamentaria de 2010 (LDO/2010) e da outras providéncias.



Nos termos da Exposigdo de Motivos - EM n° 267/2009, do Ministé-
rio do Planejamento, Orgamento e Gestdo, o Projeto em analise tem por objetivo
ajustar o montante estabelecido no caput do art. 3° da.LD0O/2010, relativo ao valor
do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC autorizado para abatimento da
meta de resultado primario, alterando-o de R$ 22,5 bilhdes para R$ 29,8 bilhoes,
de moto a incorporar o valor do Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV, in-
cluido no PAC posteriormente a aprovacgao da LD0O/2010.

Ao presente Projeto de Lei foram apresentadas duas emendas. A
Emenda n° 1 visa estabelecer que a lei orgamentdria de 2010 contemple com do-
tagbes proprias e suficientes o Programa de Cultura do Trabalhador — Vale-
Cultura, conforme estabelecido no PL 5.798-D/2009-CD.

A Emenda n° 2 tem por finalidade acrescentar o § 10 ac art. 36 da
LDO/2010, visando excluir da regra que veda a transferéncia de recursos publicos
a entidade privada, cujo integrante do quadro dirigente, bem como cdnjuge ou
companheiro, parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o segundo grau,
seja agente politico de Poder ou do Ministério Publico Federal ou dirigente de or-
gao ou entidade da administragdo publica de gquaiquer esfera governamental (art.
36, §3°):

a) a Confederacdo das Santas Casas de Misericérdia, Hospitais e
Entidades Filanirépicas ~ CMB,

| c¢) o Conselho Nacional das Secretarias Municipais de Saude — CO-
NASEMS,

d) o Conselho Nacional de Secretarios de Saide — CONASS e
e) a Confederagao Nacional da Saide - CNS, ou

¢} qualquer outro que venha a sucedé-los na representacao das re-
feridas entidades junto ao Ministério da Satde.

1.2 ANALISE

O caput do art. 3° da LDQ/2010 estabelece que, in verbis:

“Art. 3° O superavit a que se refere o art. 2° desta Lei sera reduzido
em até R$ 22.500.000.000,00 (vinte ¢ dois bilhdes e quinhentos milhdes de
reais), para o atendimento de despesas no dmbito do Programa de Acelera-
¢do do Crescimento — PAC, cujas programagdes serdo identificadas no
Projeto € na Lei Orgamentaria de 2010 com identificador de Resultado
Primario previsto no art. 7° § 4°, inciso IV, desta Lei.
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Em termos de alteragdo formal, o PL em analise visa 1a40-s6 modifi-
car o montante expresso no caput do dispositivo, de R$ 22,5 bilhdes para R$ 29.8
bilhdes. Em termos materiais, ou seja, de efeitos praticos, o PL tem por finalidade
propiciar abater também da meta de superdvit primario os valores correspondentes
ac PMCMV, no total de R$ 7,3 bilhndes, incluido no PAC ap6s a aprovacao da
LDO/2010.

Conforme o quadro abaixo, propoe o Governo que a meta do resul-

tado primario possa ser reduzida em até 0,90% do PIB, em vez dos atuais 0,68%

do PIB. Assim, a economia do Governo central para pagar juros da divida, que ori-

ginalmente foi definida em 2,15% do PIB, podera ser reduzida para 1,25%, desde

- que a reducdo seja destinada para despesas no dmbito do Programa de Acelera-
gao do Crescimento — PAC, ai incluidas as relacionadas ac PMCMV.

Superavit Primario {2008-2010) - % PIB

2008 2009 2010
Discriminagéo Orgamente Efetivo |Orgamenio Reprogramagio | Orgamento Reprogramagao
{PL 15/09) (PL 90/09)
Setor POblico 3,80 4.06 3.80 2,50 3,30 3,30
Governo Federal - 2,85 2,95 2,85 1,60 2,35 2,35
Governn Central 2,20 2.46 218 1.40 2.15 2.18
Empresas Estatais 0,65 0,49 0.70 0,20 0.20 0,20
Parcela Dedutivel - PPI/PAC 0,27 - 0,49 4,51 0,68 0,80
Mela Governo Central sem PPI/PAC 1,93 - 1,66 0,89 1.47 1,25

Fonte: Bancu Centrat do Brasil; Informagoes Complementares ao PL 46/2000 {PLOA 2010)

O projeto merece prosperar.

Ocorre que as agdes que compdem o PMCMV sado direcionadas
fundamentalmente para a formacdo de linhas subsidiadas de financiamento habi-
tacional, conforme o quadro abaixo. Envolve também a transferéncia de recursos
em favor de fundo garantidor desses créditos e a equalizacdo de taxas de juros re-
lativas a financiamentos de obras de infra-estrutura em projetos de habitagio po-
pular, tudo no dmbito do Ministério das Cidades (R$ 6.625,0 milhdes) e dos Encar-
gos Financeiros da Unido (R$ 660,6 milhdes).

AGOES VINCULADAS AD PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA - PLOA 2010

R$ Milhes
AGAO PL 2010

TRANSFERENCIA AQ FUNDO DE ARRENDAMENTQ RESIDENCIAL - FAR 4.675
SUBVENGAD ECONOMICA - PROJ. DE INTERESSE SOCIAL EM AREAS URBANAS (LEI N° 11.977/09) 1.200
SUBVENGAQ ECONOMIGA - PROJ. DE INTERESSE SOCIAL EM AREAS RURAIS (LEI N° 11.977/2009) 250
FRANSFERENC[AS AQ FUNDO DE DESENVOLVIMENTO SQCIAL -FDS 100
SUBVENGAO ECONOMICA - HABITAGAO DE INTERESSE SOCIAL - CIDADES < 50.000 HAB. {LEI N 11.977/09) 400
EQUALIZAGAQ DE TAXAS DE JUROS E ENC. FINANC. - INFRAESTR. EM PROJ. OE HAB. POP. (LEt N° 11.977/09) 20
INTEGRALIZACAQ DE COTAS DO FUNDO GARANTIDOR DA HABITACAQ POPULAR - FGHAB 641
TOTAL 7.266

Fonte: PLOA 2010.



O carater das dotagdes atribuidas ao Programa cumpre, assim, as
determinacgtes contidas em sua norma instituidora, pautadas no objetivo de viabili-
zar 0 acesso a moradia propria para familias com renda de até dez salarios mini-
mos, mediante a oferta de crédito subvencionado em condigbes que permitam re-
duzir o déficit habitacionai existente no pais.

Cumpre lembrar que a Exposi¢do de Motivos que acompanhou a
Medida Provisoria n° 459, de 2009, instituidora do Programa, convertida na Lei n®
11.977, de 7 de julho de 2009, associou o PMCMYV ao conjunto de medidas gover-
namentais de combate A crise econdmica global, por constituir mecanismos de re-
dugdo dos riscos nas operagdes de financiamento habitacional e viabilizar a reto-
mada dos investimentos no setor de construgdo civil, um dos mais importantes pa-
ra a geragao de emprego.

Demais disso, o PL em aprego encontra-se respaldado pela Consti-
tuicdo Federal, porquanto de iniciativa do Senhor Presidente da Republica com a
finalidade de cumprir, em especial, as disposigtes do art. 166, caput e § 1°, e art.
167, V. De igual modo, néo fere as normas legais, nem regimentais.

Quanto as emendas, ndo merecem elas igual sorte.

A emenda n° 1 é meritéria. No entanto, trata da alocagao de recur-
sos para finalidade cuja criagdo ainda depende da aprovacgfo de lei. Além disso, o
objeto pretendido ndo consta do plano plurianual vigente.

A LDO é o instrumento constitucional voltado para estabelecer dire-
trizes para a elaboragdo do orgamento, fixando inclusive quais sdo as prioridades
para o exercicio. De acordo com a Constituigdo, ndo esta no escopo desta lei es-
tabelecer previamente o conjunto da programacao, ou mesmo uma agao especifi-
ca, menos ainda quando o objeto de gasto sequer existe.

A lei orgamentaria, por seu turno, € o normativo pelo qual o progra-
ma de trabalho de cada exercicio, representado pelo conjunto de programas e a-
¢bes de cada o6rgdo, é estabelecido. A elaboragédo do projeto respectivo no Poder
Executivo e a sua tramitagdo no Poder Legislativo sdo as fases proprias para a in-
clusdo/falteragdo de despesas. Assim, o atendimento da pretensdo da emenda em
analise somente sera possivel por meio de emenda ao projeto de orgamento de
2010 que ora tramita no Congresso Nacional, ou por meio da abertura de crédito
adicional duranie a vigéncia daquele orgcamento. Antes diss, porém, deve ser inclu-
ida no PPA.

Ainda que essa emenda pudesse ser aprovada no ambito da LDO, a
norma expressa no § 4° do art. 166 da Constituicdo impossibilitaria seu acoihimen-
to, porque versa matéria nao abrigada pelo plano plurianual.
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Relativamente 3 Emenda n° 2, o que nela se postula é o relaxamen-
to das regras sobre entidades privadas com dirigentes integrantes também do po-
der publico, para favorecer-lhes a transferéncia de recursos.

A idéia de alocar mais verbas na area da saulde, e extensivamente
em toda a seguridade social, é indiscutivelmente boa, pois, é sabido, a sociedade
sofre cam a falta de estrutura dos postos de salde e hospitais publicos, com a pre-
caria assisténcia social, sobretudo aos mais necessitados, e com a injusta previ-
déncia social. No entanto, a formula ofertada na emenda nao é meritdria, porque
atinge regra muito cara ao Congresso Nacional, que tem a ver com a moralidade e
impessaalidade na distribuicdo dos recursos publicos.

A vedagéio prevista na LDO/2010 (art. 36, §3°) a transferéncia de re-
cursos @ entidades privadas cujos dirigentes sejam concomitantemente membros
de poder ou do Ministério Publico ou dirigente de 6rgéo ou entidade da administra-
¢ao publica de qualquer unidade da federagao, ou respectivos conjuges, compa-
nheiro au parente em linha reta, colateral ou por afinidade até o segundo grau, e
regra universal, pois atinge todas as entidades privadas, e evita o favorecimento
politico, ao inibir a participagdo de agentes publicos na diregdo delas. As Unicas
ressalvas, previstas nos §§ 5° e 9° do art. 36, dizem respeito a8 nomeacgio do diri-
gente por forga de dispositivo legal. Neste caso, estéo ressalvadas as organiza-
¢Oes sociais (Lei 9.637/98) e as entidades do chamado sistema “S” (SES{, SENAI,
SESC, SENAC, SEST, etc.), criadas por leis esparsas, a partir da década de 1940.

Aprovar tal emenda feriria, entdo, o bom senso, mais ainda agora
em exame em processo simplificado, sem espago para maiores debates.

Ademais, os ¢rgaos colegiados previstos na emenda (confedera-
goes e conselhos) sdo entidades representativas de classe, pelo que ndo fazem
atendimento direto a populagdo, condigdo essencial para receber as verbas, nem
atenderiam outras disposigdes da Segéo I do Capitulo Ili da LDO/2010. A aprova-
¢ao da emenda estabeleceria um conflito normativo interno na LDO, porque possi-
bilitaria a transferéncia de recursos aos colegiados ora referidos, os quais nio pre-
enchem os requisitos estabelecidos nessa mesma Lei para tanto.

Enfim, pensamos que a situacido da saude, e de toda a seguridade
social, pode ser melhorada com a aprovagao de outras medidas, mais abrangentes
e equénimes, tais como o PLS n°® 121/2007, ja aprovado no Senado Federal e em
lramitagdo na Camara dos Deputados sob o n° PLP 306/2008, que regulamenta a
Emenda Constitucional n° 29/2000, que dispde sobre o financiamento da saude.

Alem desses argumentos, por si s6s suficientes para recomendar a
inadmissdo de ambas as emendas, pode-se discutir 0 afronta destas as disposi-
cbes da Lei Complementar n® 95, de 1998, que dispde sobre a elaboragio, reda-
¢ao, alteragao e consolidagdo das leis, e da Constituicdo Federal, no que se refere
a iniciativa privativa do Presidente da Republica em matéria orgamentaria.



Preliminarmente, estabelece o art. 7°, caput e incisos [ e il da LC 95
que, in verbis:

“Art. 7° Q primeiro artigo do texto indicara o objeto da lei e o res-
pectivo ambito de aplicacgdo, observados os seguintes principios:

I - excetuadas as codificagdes, cada lei tratara de um tinico objeto;

IT - a lei niio conterd matéria estranha a seu objeto ou a este niio
vinculada por afinidade, pertinéncia ou conexio;

»

E cristalino que o PL em andlise trata especifica e unicamente de
ampliar o montante do PAC que podera ser abatido da meta de superavit primario,
de acordo com seu unico paragrafo normativo. O segundo e Ultimo paragrafo trata
da clausula de vigéncia da lei vindoura. Nada mais se cogita. Nao trata o projeto de
revisdo de toda a LDO/2010 ou mesmo de diversos temas. Assim sendo, como as
emendas apresentadas ndo cuidam do objeto proposto ou sequer se vinculam a
ele por afinidade, pertinéncia ou conexao, ndo podem ser admitidas, nos termos do
art. 146 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN, porque contrariam o citado art. 7° da L.C
95. , '

Por sua vez, a Constituigdo estabelece que a iniciativa da lei de dire-
trizes orgamentarias € do Poder Executivo, cabenda exclusivamente ao Presidente
da Republica o envio do projeto ao Congresso Nacional (art. 84, XXIil, c/c art. 165,
I1). Ora, se a iniciativa de determinada lei cabe ao Poder Executivo, nao podera o
Poder Legislativo, sob pena de flagrante ofensa ao comando constitucional, apro-
veitar-se da tramitagdo de projeto de alteragdo de ponto especifico, para propor
modificagao outra que nada tem que ver com a proposi¢cao original. Acatar tais
emendas seria admitir reabertura de prazo para rediscussao de toda matéria objeto
da LDO/2010, coisa que entendemos o PL analisado ndo tem o cond&o de permitir,
até porque o prazo constitucional para a ampla discusséo legislativa ja se findou.

No presente caso, a proposta do Executivo incide apenas sobre o
art. 3° da LDO/2009, com a finalidade de alterar o montante do PAC dedutivel da
meta de superavit primario. As emendas, por seu turno, visam dispositivos que tra-
tam de assunto sem qualquer correlagdo com o teor daquele proposto no PL, ndo
podendo vingar, sob pena de se macular o poder de iniciativa estabelecido na Car-
ta Magna.

Analogicamente, nos casos de projetos de créditos adicionais, a Re-
solucdo n° 1, de 2006-CN, somente admite emendas que se restrinjam as unida-
des orgamentarias ja beneficiadas no projeto (art. 109), com a finalidade de pre-
servar a iniciativa da matéria ¢ evitar a desfiguragdo do orgamento por meio de
projetos avulsos. Nos casos especificos de créditos abertos por medida provisoria
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(art. 111), a emenda pariamentar somente podera versar sobre o texto, supressao
ou redugao da dotacgao, preservando a matéria tratada na MP.

N&o é outro o entendimento da nossa Suprema Corte. Sobre emen-
da parlamentar em matéria de iniciativa privativa, assentou o Pleno do STF em a-
cordao, aprovado por unanimidade, in verbis (excerto):

O poder de emendar projetos de lei — que se reveste de natureza e-
minentemente constitucional — qualifica-se como prerrogativa de ordem
politico-juridica inerente ao exercicio da atividade legislativa. Issa prerro-
gativa institucional, precisamente por ndo traduzir corolario do poder de
iniciar o processo de formacdo das leis (R7J 36/382, 385 — RTJ 37/113 -
RDA 102/261), pode ser legitimamente exercida pelos membros do Le-
gislativo, ainda que se cuide de proposi¢des constitucionalmente sujeitas &
clausula de reserva de iniciativa (AD1 865/MA, Rel. Min. Celso de Mello),
desde que — respeitadas as limitacdes estabelecidas na Constitui¢io da
Repiublica — as emendas parlamentares (a) ndo importem em aumento
da despesa prevista no projeto de lei, (b) guardem afinidade logica (rela-
¢io de pertinéncia) com a proposi¢iio original e (c) tratando-se de proje-
tos orcamentarios (CF, art. 165, 1, II e III), observem as restrigdes fixadas
no art. 166, §§ 3° e 4° da Carta Politica."

(ADI 1.050-MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 21-9-94,
DJ de 23-4-04) (grifamos)

Em outra oportunidade, nas diversas em que apreciou, por intermédio do
seu Pleno e por unanimidade, a questdao do emendamento parlamentar em materia de ini-
ciativa privativa, 0 STF mais uma vez prolatou acord&o nessa dire¢ao, in verbis (excerto):

“As normas constitucionais de processo legislativo ndo impossibili-
tam, em regra, a modificagio, por meio de emendas parlamentares, dos
projetos de lei enviados pelo Chefe do Poder Executivo no exercicio cons-
titucional de sua iniciativa privativa. Essa atribui¢fio do Poder Legislati-
vo brasileiro esbarra, porém, em duas limitagdes: a) a impossibilidade
de o parlamento veicular matérias diferentes da tratada no projeto de
lei, de modo a desfiguri-la, e b) a impossibilidade de as emendas parla-
mentares aos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Republica, rcs-
salvado o disposto nos §§ 3° e 4° do art. 166, implicarem aumento de des-
pesa puablica {CF, art. 63, I).”

(ADI 3.114/SP; Rel. Min. Carlos Ayres Britto, julgamento em 24-8-
2005, DJ de 7-4-06) (grifamos)



" Portanto, a emenda n°® 1 deve ser apresentada ao projeto de lei or-
camentaria para 2010, ndo podendo ser admitida ac presente projeto, seja porque
a LDO néo trata da alocagdo especifica de recursos, seja porque fere a iniciativa
privativa em relagdo a essa Lei. A emenda n° 2, por sua vez, também ndo pode ser
admitida, seja porque fulmina norma moralizadora estabelecida pelo Parlamento (o
que retira 0 seu mérito), seja porque geraria conflito interno de norma na propria
LDO {em relacao as entidades colegiadas), seja porque nio trata do objeto propos-
to no PL original, seja porque fere a iniciativa privativa em relagdo a LDO.

2 VOTO

Diante do exposto, e tendo em vista o0 mérito do Projeto de Lei em
exame, votamos pela sua aprovagio, na forma proposta pelo Poder Executivo, e
pela inadmissibilidade das emendas apresentadas.

Sala da Comissao, em de novembro de 2009.




Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo

CONCLUSAO

A COMISSAO MISTA DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS
E FISCALIZAGAO - CMO, na Vigésima Primeira Reunido Ordinaria, realizada em 25 de
novembro de 2009, APROVOU, contra os votos dos Deputados Claudio Cajado,
Humberto Souto, Jerdnimo Reis e Narcio Rodrigues, o Relatério do Senador
AUGUSTO BOTELHO, favoravel nos termos do Projeto de Lei n® 90/2009-CN. Ao
Projeto foram apresentadas 2 (duas) emendas, DECLARADAS INADMITIDAS.

Compareceram os Senhores Senadores Almeida Lima,
Presidente, Augusto Botelho, Efraim Morais, Francisco Dornelies, Jodo Ribeiro, Jodo
Vicente Claudino, José Nery e Roberto Cavalcanti; e os Senhores Deputados Jo&o
Dado, Terceiro Vice-Presidente, Antdnio Andrade, Carios Melles, Claudio Cajado,
Cleber Verde, Darcisio Perondi, Eduardo Valverde, Francisco Rodrigues, Geraldo
Resende, Gorete Pereira, Humberto Souto, Jerdnimo Reis, Jilmar Tatto, Jodo Carlos
Bacelar, Laurez Moreira, Magela, Marcelo Teixeira, Marcio Reinaldo Moreira, Narcio
Rodrigues, Nelson Meurer, Osmar Janior, Pedro Eugénio, Ricardo Barros, Rodrigo de
Castro, Vallenir Pereira, Vital do Régo Filho, Walter lhoshi, Wellington Roberto e Zé
Gerardo.

Sala de Reunides, em 25 de novembro de 2009.

!

>
Senador ALMEIDA LIMA
Presidente

Publicado no DSF, de 27/11/2009,

Secretaria Especial de Editoragao e Publicagdes do Senado Federal — Brasilia — DF

(08:18804/2009)
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