PARECER N° , DE 2009

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei do Senado
n° 205, de 2001, que institui o Conselho de Gestdo
Fiscal e Responsabilidade Social (CGFRS) e cria o
indice Brasileiro de Responsabilidade Social (IBRS).

RELATOR: Senador PEDRO SIMON
I - RELATORIO

Nos termos do art. 101, I, do Regimento Interno do Senado,
compete a esta comissdo voltar — seis meses depois - a pronunciar-se sobre a
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade do PLS n° 205, de 2001,
distribuido também a Comissdo de Assuntos Econdmicos, conforme dispde o
art. 49, I do Regimento.

A proposi¢do, de autoria da Senadora Marina Silva, institui o
Conselho de Gestdo Fiscal e Responsabilidade Social (CGFRS) e cria o
[ndice Brasileiro de Responsabilidade Social (IBRS). O Conselho tem por
objetivo acompanhar e avaliar, de forma permanente, no ambito de todas as
esferas de governo, a politica e a operacionalidade da gestdo fiscal, com
vistas a adequagdo orcamentaria e a consecu¢do de metas de desenvolvimento
social.

As resolugcdes do CGFRS, de carater normativo, decorrerdao de
propostas apresentadas por seus integrantes ¢ de consultas formuladas por
titulares de Poder no ambito federal, estadual ou municipal.

Outra criagdo do projeto, o Indice Brasileiro de
Responsabilidade Social (IBRS) serd elaborado a partir de dados fornecidos
pelos entes federativos e considerara indicadores de resultados, esforcos e
participagdo social, especialmente nas areas de educacdo, saude, seguranga
publica, desenvolvimento urbano, desenvolvimento rural, gestdo ambiental,
assisténcia social, esporte e lazer, distribuicdo de renda e financas publicas.

Serdo instituidos também procedimentos de premiacao,
reconhecimento publico e estimulo administrativo aos titulares de Poder que
alcangarem resultados meritérios em suas politicas de desenvolvimento
social, conjugados com a pratica de uma gestdo fiscal que assegure o
equilibrio das contas publicas.
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Comporao o CGFRS um representante do Poder Executivo
federal, indicado pelo Presidente da Republica; um representante do Poder
Legislativo federal, indicado pelo Presidente do Congresso Nacional; um
representante do Poder Judiciario federal, indicado pelo Presidente do
Supremo Tribunal Federal; trés representantes dos Estados, sendo um do
Poder Executivo, um do Legislativo e um do Judicidrio, indicados
respectivamente pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz),
pela Unido Nacional dos Legislativos Estaduais (Unale) e pela Associagao
dos Magistrados Brasileiros (AMB); quatro representantes dos Municipios,
sendo dois do Poder Executivo e dois do Legislativo, indicados
respectivamente pela Associacdo Brasileira dos Municipios (ABM) e pela
Unido dos Vereadores do Brasil (UVB); um representante do Ministério
Publico da Unido, indicado pelo Procurador-Geral da Republica; dois
representantes dos Ministérios Publicos dos Estados, incluido nessa condi¢do
0 Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios, indicados pela entidade
nacional associativa dos membros do Ministério Publico; seis representantes
de entidades da sociedade civil, de ambito nacional, com atuacao,
respectivamente, nas areas de saude, educacgdo, desenvolvimento urbano,
desenvolvimento rural, seguranga publica e assisténcia social.

Os integrantes do CGFRS serao nomeados por ato do Presidente
da Republica e terdo mandato de quatro anos, vedada a reconducdo e a
remuneragao.

O projeto ndo recebeu emendas no prazo regimental.

II - ANALISE

A proposicdo ¢ apresentada, pela autora, como complemento
natural e necessario da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000. De fato, além de regras para a fiscalizagdo do
uso dos recursos publicos, ¢ preciso que se disponha de instrumentos para
avaliar também a qualidade desses gastos, em especial sob a o6tica do
desenvolvimento social.

Essa necessidade vem sendo reconhecida pelas agéncias
mundiais de financiamento, que comecam a exigir, dos paises pobres que
solicitam recursos, a manifestacdo formal de compromisso com a eficacia
social dos programas. A Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU) incorporou
aos conceitos de “renda” e ‘“desenvolvimento” diversos indicadores de
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natureza social, como o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), aferido
anualmente.

A metodologia do IDH vem sendo utilizada, no Brasil, pelo
Instituto de Pesquisas Econdmicas Avangadas (IPEA). Merecem registro
iniciativas de governos estaduais, como o Indice Paulista de
Responsabilidade Social, recentemente instituido por lei no Estado de Sao
Paulo, que afere comparativamente os esforcos empreendidos e os resultados
obtidos pelos Municipios do Estado quanto ao desenvolvimento social.

Constitui objetivo da proposi¢do em exame a institucionalizagao
desse procedimento para todos os entes federativos, numa estratégia
legislativa que aproveita a brecha da propria Lei de Responsabilidade Fiscal.

A referida lei, ao prever a formagdo de um conselho para
acompanhar e avaliar a gestdo fiscal, determinou (art. 67, § 1°) que esse
colegiado “instituira formas de premiagdo e reconhecimento publico aos
titulares de Poder que alcangarem resultados meritérios em suas politicas de
desenvolvimento social” e condicionou sua composicdo e forma de
funcionamento a edi¢do de lei especifica (art. 67, § 2°).

Ressaltar esses e outros méritos do projeto, entretanto, foge ao
ambito de competéncia desta comissdo, pois a tarefa cabe a Comissdo de
Educacao, que o examinarad em decisdo terminativa. A esta CCJ compete, nos
termos do art. 101, I, do Regimento Interno do Senado, examinar a
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade do PLS n° 205, de 2001,
o que ¢ feito a seguir.

Ao criar um conselho, determinar sua composi¢do, fungdes e
atribuigdes, o projeto insere-se no rol das competéncias que caracterizam a
iniciativa legislativa privativa do Presidente da Republica, conforme dispde o
art. 61, § 1°, da Constituicdo. Tal dispositivo, com efeito, reserva ao
Presidente da Republica a iniciativa das leis que disponham sobre criagao,
estruturagdo e atribui¢des dos Ministérios e 6rgaos da Administragdao Publica,
dentre outros assuntos que nao interessam no ambito deste parecer.

Interessa, isso sim, examinar a natureza da proposi¢ao, que
embora ndo autorize o Presidente da Republica a criar o Conselho de Gestao
Fiscal e Responsabilidade Social (CGFRS), se assemelha, quanto aos
aspectos constitucionais e juridicos, aos projetos autorizativos.
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Projetos autorizativos em matéria administrativa tém gerado
controvérsias no Congresso, resolvidas de modo diferente na Camara dos
Deputados e no Senado Federal. Contraria a adogao de projetos autorizativos
em matéria de iniciativa privativa do Presidente da Republica, a Camara dos
Deputados admite, por forca de alteracdo regimental efetuada em 1991, a
indicagdo direcionada a outro Poder, sugerindo a ado¢do de providéncia, a
realizagdo de ato administrativo ou de gestdo ou o envio de projeto sobre
matéria de sua competéncia exclusiva, conforme dispde o Regimento Interno
no art. 113, inciso I, verbis:

“Art. 113. Indicacdo ¢ a proposi¢do através da qual o
Deputado:

I — sugere a outro Poder a adog¢do de providéncia, a realizagdo
de ato administrativo ou de gestdo, ou o envio de projeto sobre
materia de sua iniciativa exclusiva.”

Assim, proposicoes que autorizam o Poder Executivo a criar
escolas, a instituir servigos no ambito da administracdo publica federal, a
aumentar remuneracao de servidores, a alterar carreiras, tém sido devolvidas
ao autor, pela Mesa diretora daquela Casa, com a orientagdo de que sejam
transformadas em indicacdo, nos termos do art. 113 do seu Regimento
Interno.

Semelhante orientacdo tem sido oferecida aos deputados pela
Comissao de Constituicdo e Justica e de Redacdo da Céamara, que as
consolidou na Sumula de Jurisprudéncia n° 1, em que se fixam dois
entendimentos fundamentais. O primeiro deles estabelece que “Projeto de lei,
de autoria de Deputado ou Senador, que autoriza o Poder Executivo a tomar
determinada providéncia, que ¢ de sua competéncia exclusiva, ¢
inconstitucional.”

O segundo determina que “Projeto de lei, de autoria de Deputado
ou Senador, que dispde sobre a criagdo de estabelecimento de ensino ¢
inconstitucional.” Sao apresentados, como fundamentos da decisdo, o § 1°
do art. 61 da Constitui¢do Federal e § 1° e inciso II do art. 164 do Regimento
Interno.

O documento, datado de 1° de dezembro de 1994, e assinado
pelo Deputado José Thomaz Nono, presidente da CCIJIR, aponta as
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proposicdes que foram objeto de exame pela comissdo e as razdes de sua

rejeicao.

“O fato de ser autorizativa a lei ndo modifica o juizo de sua
inconstitucionalidade por falta de legitima iniciativa (PROJETO DE
LEI N° 2.084/89).

“No caso concreto, entre as atribuigdes pertinentes ao Poder
Executivo estd a de promover o ensino nos trés graus. A conveniéncia
e a disponibilidade de recursos, apds estudos de viabilidade,
determinam a construcao de uma escola de nivel superior ou ndo, de
universidades ou escolas isoladas.

Nao sei onde encontrar fundamento legal para sua apresentagao,
pois, mesmo aprovado, n3o cria uma obrigacdo, pois fica na
dependéncia de ser, a universidade idealizada, passivel de implantagao
quando houver dotagdo orgamentaria suficiente para tal.

Autorizar o que ja estd autorizado pela Constituicdo ¢
redundancia (...) Numa hipotese de haver aprovagdo deste projeto,
qual a sancdo que sofreria o Poder Executivo pelo seu nao
cumprimento? Nenhuma.” (Projeto de Lei n°® 1.892/89).

O Senado Federal adota postura favoravel a constitucionalidade

dos projetos de lei autorizativos, conforme entendimento expresso no Parecer
n°® 527, de 1998, da Comissdao de Constituicao, Justica e Cidadania, a partir
do requerimento n° 771, de 1996, em consulta do Plenario, formulada por
iniciativa do Senador Lucio Alcantara. O parecer, que teve como relator o
Senador Josaphat Marinho, conclui pelo descabimento de impugnacao a lei
autorizativa em geral, nos seguintes termos:
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“Descabe a impugnacao de toda e qualquer lei autorizativa, em
geral, sob a andlise de sua constitucionalidade e juridicidade. As leis
autorizativas administrativas, or¢amentaria e tributarias tém apoio
doutrinario, juridico e legal, encontrando confirmagdo jurisprudencial
quando a sua esséncia, a sua formag¢ao, motivo pelo qual se recomenda
a sua admissibilidade.”

Acrescenta ainda:

“Quanto a natureza juridica do projeto de lei autorizativa, trata-
se de projeto de lei como qualquer outro, com a peculiaridade de ser
autorizativo e nao imposto.

Positivamente, todo e qualquer projeto de lei autorizativa tem por
escopo conceder autorizacdo ao Poder Executivo para exercer



competéncia que lhe ¢ propria e privativa, sem contradi¢do, em face
dos motivos j& expostos.

Obviamente, esse tipo de lei € possivel de sancao. Nada exclui da
san¢ao nem de veto.

Quanto a promulgacdo, e conforme o previsto no art. 65 da
Constituicao Federal, o projeto de lei aprovado por uma Casa sera
revisto pela outra, em um sé turno de discussao e votagdo, e enviado a
sancdo ou promulgacao, se a Casa revisora o aprovar, ou arquivado, se
o rejeitar.

Quanto a possibilidade de argiliicio de inconstitucionalidade por
vicio de iniciativa, e pelos motivos expostos, esse tipo de lei nao ¢
passivel de semelhante argiiicao.

Pelos fundamentos j& enunciados, ndo hé, em principio, vicio de
iniciativa. Cumpre, entretanto, observar que o Supremo Tribunal
Federal tem sumula, de n° 5, asseverando que 'a sancdo do projeto
supre a falta de iniciativa do Poder Executivo'.

O efeito juridico de uma lei autorizativa € o de sugerir ao Poder
Executivo, como forma de colaboragdo, a pratica de ato de sua
competéncia. Os poderes sdo autdnomos, porém harmoénicos, o que
permite procedimento conjugado.”

Assim, do ponto de vista estritamente constitucional, ndo cabe ao
Poder Legislativo a iniciativa de lei que organize a administragdo publica,
como ¢ o caso do projeto em exame, que cria, no ambito da administracao
publica federal, o Conselho de Gestdo Fiscal e Responsabilidade Social.
Todavia, em obediéncia ao entendimento consagrado no Parecer n° 527/98
desta Comissdo, a proposi¢do poderia ser emendada, de forma a se
transformar em “autorizagdo”. Tal medida, como ja foi dito, ndo asseguraria a
aprovacdo do projeto, pois sua tramitacdo encontraria barreiras
intransponiveis na Camara dos Deputados. Igual dificuldade ndo seria
enfrentada pela proposicdo, se mantida apenas a criagdo do indice de
responsabilidade social, que se configura mais como um prémio, um estimulo
aos titulares de Poder que alcancarem bons resultados em suas politicas de
desenvolvimento social, a0 mesmo tempo em que mantenham o equilibrio
das contas publicas.

III-VOTO
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Deste modo, e com vistas a viabilizar a continuidade de
tramitacdo da proposi¢do em exame, voto pela constitucionalidade,
juridicidade e regimentalidade do Projeto de Lei do Senado n® 205, de 2001,
nos termos do seguinte:

EMENDA N°1-CCJ
PROJETO DE LEI DO SENADO N° 205 (SUBSTITUTIVO), DE 2001

Cria o Indice Brasileiro de Responsabilidade
Social (IBRS).

Art. 1° Fica criado o Indice Brasileiro de Responsabilidade Social
(IBRS), com o objetivo de conceder premiacao, reconhecimento publico e estimulo
administrativo aos titulares de Poder que alcancarem resultados meritorios em suas
politicas de desenvolvimento social, conjugados com a pratica de uma gestao fiscal
que assegure o equilibrio das contas publicas.

§ 1° O IBRS sera elaborado a partir de dados fornecidos pelos
entes federativos ¢ considerara indicadores de resultados, esforcos e
participacdo social, especialmente nas areas de educacdo, satde, seguranca
publica, desenvolvimento urbano, desenvolvimento rural, gestdo ambiental,
assisténcia social, esporte e lazer, distribuicdo de renda e financas publicas.

§ 2° Os indicadores, devidamente organizados, serdo divulgados
bienalmente, mediante a publicagdo do Relatério do IBRS no Didrio Oficial
da Unido, ao final do primeiro semestre dos anos pares, observados os
comparativos de desempenho entre periodos sucessivos.

Art. 2° O orgdo responsavel pela coleta, organizagdo, analise e
divulgacao dos dados para elaboragdo do relatorio do IBRS sera o conselho a
que se refere o art. 67 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

Paragrafo unico. Para os efeitos do disposto no caput, os dados
¢ informacgoes necessarios a composi¢ao do IBRS poderdo ser requisitados a
administragdo direta, fundagdes, autarquias e empresas publicas e, ainda, as
agéncias reguladoras e concessiondrias de servigos publicos.
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Art. 3° Os entes federativos que omitirem dados ou ndo
prestarem, no prazo solicitado, as informacdes requeridas para a elaboragao
do IBRS nao poderdo, enquanto perdurar o inadimplemento:

I — receber transferéncias voluntarias, com exce¢do daquelas
relativas a a¢gOes de educacgdo, saude e assisténcia social;

IT — obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

III — constituir consdrcios publicos ou firmar convénios de
cooperagao na forma do art. 241 da Constituicdo Federal.

Paragrafo unico. O cumprimento da obrigacao prevista no caput
sera padronizado, considerando-se, para tanto, a diversidade dos meios de

que dispdem os entes federativos.

Art. 4° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo.

Sala da Comissao, 4 de novembro de 2009

Senador ANTONIO CARLOS JUNIOR, Presidente em exercicio

Senador PEDRO SIMON, Relator
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