PARECER N° , DE 2013

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA e
CIDADANIA, sobre a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 22-A, de 2000, que “altera os
arts. 165 e 166 da Constituicado Federal e
acrescenta os arts. 35-A e 35-B ao ADCT,
tornando obrigatdria a execugdo da programacgao

orgcamentaria que especifica”.

Relator: Senador EDUARDO BRAGA

1. RELATORIO

Submete-se a esta Comissao 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 signatario o nobre
Senador Anténio Carlos Magalhaes, visava, na origem, tornar obrigatoria
toda a programacéo constante da lei orcamentaria anual. Aprovada em
segundo turno no Plenario do Senado Federal, em 02 de agosto de

2006, a matéria seguiu para apreciacdo da Camara dos Deputados.

A Cémara 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 de agosto de 2013 e retornou

ao Senado Federal no dia 09 do mesmo més.
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Da analise dos dispositivos constantes da PEC aprovada na
Camara dos Deputados, depreendem-se o0s seguintes objetivos da

alteracao do texto constitucional:

1.  tornar obrigatdria a execugcao da programacao orcamentaria

que especifica;

2. limitar o total da programacido de execugao obrigatéria a
valor correspondente a 1% da receita corrente liquida, conforme definida

no projeto de lei orgamentaria;

3. fazer corresponder as programagdes de execugao
obrigatoria as emendas individuais apresentadas ao projeto de lei

orcamentaria;

4. garantir que a execugao das programacodes obrigatorias se
dé de forma isonémica entre os autores das emendas, possivelmente
com o propdsito subjacente de impedir preferéncias ou privilégios em

funcao da filiacao partidaria do parlamentar;

5.  definir regras procedimentais para que impedimentos de

ordem técnica e legal possam ser resolvidos tempestivamente;

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

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

8. definir que as regras de execucdo de transferéncias de
recursos da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios ndo sejam as
mesmas das demais despesas, assemelhando-as a transferéncias
obrigatorias nos termos da lei de diretrizes orgamentarias (contraponto a

transferéncias voluntarias);

SF/13604.23825-31



9.  definir regra transitoria para a execucao de restos a pagar de
programacdes derivadas de emendas individuais - restos a pagar esses
inscritos nos dois exercicios anteriores ao de entrada em vigor da
emenda constitucional, com a indicacdo dos valores-limite para essa
execugao nos dois primeiros anos subsequentes ao de promulgagao da

emenda constitucional;

10. regular a possivel interferéncia do limite dos gastos com
agoes e servicos de saude na execugao obrigatéria das programacoes

selecionadas.

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

disposi¢des especificas dos arts. 354 e seguintes do Regimento Interno.
A proposigao 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 acdes e servicos de saude, os quais nao iréo
compor base de calculo de recursos minimos a que se refere o art. 198,

§ 2°, inc. |, 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 pela proposta original, mas fazendo

uso de mecanismos e sistematicas diversos.
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A Emenda n° 6, de autoria do Senador HUMBERTO COSTA, tem

por objetivo aperfeigoar o sistema de financiamento da saude.

A Emenda n° 8, de autoria do Senador Francisco Dornelles,
remaneja para o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias as
disposi¢cdes 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 | e |l,

da Constituicdo, entre em vigor.

2. ANALISE

Compete a esta Comissao, 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 ao mérito.

Destaque-se, de antemdo, que n&o ha Obice relativo a

constitucionalidade formal da Proposta.

Igualmente, ndo ha inconstitucionalidade por lesdo a limitacao

material ao poder de reforma da Constituicdo Federal.

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

coercitividade e generalidade.

Em relacdo a técnica legislativa, consideramos que a proposicao
atende aos requisitos formais determinados pela Lei Complementar n°
95, de 26 de fevereiro de 1998, que “dispde sobre a elaboracdo, a
redacao, a alteracdo e a consolidacdo das leis” e regulamenta o

paragrafo unico do art. 59 da CF.
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Quanto ao mérito, € inegavel que a aprovacao desta PEC € uma
legitima exigéncia do Congresso Nacional e da prépria sociedade
brasileira, por representar um avangco no sentido de fortalecer a

participacao do Parlamento na alocacao dos recursos publicos.

Trabalhamos na elaboracdo de um Substitutivo no intuito de cumprir
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 aperfeicoar
esse regime para adequa-lo ao cenario socioeconbémico do pais,
notadamente ao quadro geral das restricbes econémico-financeiras que
pairam sobre o globo da peg¢a 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 saude.

Com tais metas como norte para a nossa relatoria, iniciamos
processo de negociacdo com o governo e 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 atuacdo dos
Senadores Humberto Costa, José Pimentel, Waldemir Moka,
Eduardo Amorim e Paulo Davim, sem o0s quais o Substitutivo que ora

submeto a apreciacdo desta Comissdo nao seria possivel. Pois bem.

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

aprovacao no limite de um por cento da receita corrente liquida, é
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favorecida pelo regime impositivo, na medida em que tornamos

obrigatdria sua execugao orcamentaria e financeira.

Além de obrigatoria, também buscamos assegurar que a execucgao
ocorra equitativamente, afastando a possibilidade de favorecimentos,
preferéncias e privilégios de qualquer sorte, particularmente em face,
por exemplo, da filiagdo partidaria de quem haja proposto a emenda em
vias de execugcdo. Dando um sentido teleoldégico a proposta,
mantivemos a ideia de que metade das emendas individuais seja
destinada a acdes e servigcos publicos de saude, computando-se esse
montante para efeito de apuragao do limite de gastos, nessa area, que a

Constituicao determina a Uniéo.

Cabe mencédo particular a providéncia de conciliar o carater
obrigatério das emendas individuais com a disciplina administrativa e
fiscal aplicada as programacdes orgamentarias como regral geral. Para
esse efeito, estabelecemos que a futura lei complementar de finangas
publicas dispora sobre a execugao equitativa das programacoes
orcamentarias de carater obrigatoério. Também propusemos que essa lei
trate das normas e dos procedimentos que deverao reger tanto a
execucao de despesas que restem a pagar ao final de exercicios
financeiros, quanto a inexecugado da programagao obrigatoria em casos
de impedimentos técnicos ou legais ou de limitagdes ou

contingenciamentos.

Contudo, enquanto néo for elaborada essa lei complementar, as
regras para se revolverem eventuais impedimentos técnicos e legais a
execucao das emendas serdo as definidas no art. 35 do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT), no qual propomos

inserir cinco incisos.
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Dessa forma, compatibiliza-se a ideia da execugao impositiva das
emendas com a necessaria responsabilidade fiscal: até que venha a lei
complementar — a ser profundamente debatida neste Congresso
Nacional, certamente — a execucédo das emendas ja sera impositiva, nos
termos ora propostos, mas, se houver impedimentos técnicos e legais,
aplicavel sera o art. 35 do ADCT.

Na hipétese de programacgdes que se realizem por intermédio de
estados e municipios, tivemos o cuidado de prever que a lei de diretrizes
orcamentarias, respeitando o carater obrigatorio dessas programacgdes,
estabeleca os termos pelos quais serdo realizadas as correspondentes

transferéncias de recursos.

Ha alguns dispositivos reservados, especificamente, a agdes e
servicos publicos de saude. Além de assegurar que metade das
emendas individuais as contemple, sao propostas regras que
disciplinem o limite minimo das aplicagcdes de recursos, pela Uniao,
nessas acdes e servicos. A ideia € substituir a atual sistematica de
calculo 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 denominagdo “efeito catraca”. Incremento ou
“catraca”, o fato € que a Unido vem perdendo terreno, para Estados e

Municipios, no computo geral dos gastos publicos em saude. Em 2000,
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a Unido respondia por 58,6% dos gastos totais, cabendo o restante a

Estados e Municipios. Hoje, essa participacdo ndo chega a 46%.

A ideia, portanto, € criar regra que aproxime a Unido de seus
parceiros na promocgcao de acdes 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 acdes e servicos.
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 progressao para que se
atinja o limite minimo de quinze por cento da receita corrente liquida. No
Substitutivo que ora apresento — acatando a emenda do Senador
Humberto Costa, porém avancando quanto a regra de progressao la
sugerida — essa progressao ocorreria ao longo de cinco exercicios
financeiros: em 2014, com a aplicacado 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 Uniao aplicaria, em 2014, algo como 90,1 bilhdes de reais em
saude. Pela regra aqui proposta, esse montante subiria para 96,0
bilhdes de reais. E, assim, sucessivamente, culminando, em 2018, com
despesas, em acdes e servigos publicos de saude, 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 consideracdes. Quanto a utilizagao da receita corrente

liquida na destinacdo dos recursos, gostariamos de contrapor que a
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destinacdo de percentual da Receita Corrente Bruta (RCB) para as
acdes e servicos de saude nao seria adequada. A RCB inclui recursos
que sao transferéncias constitucionais a estados e municipios. Dessa
forma, o Governo Federal ndo dispde integralmente dos recursos da
RCB.

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

marco temporal o ano de 2022.

O quadro abaixo ilustra os dados acima expostos:

Diferenca Emendas
Regra Regra RCL ano | Aumento Impositivas | Gasto a mais
Anos atual Proposta | corrente |regra atual parat re?ra (50%) + Uniao
atua Royalties
R$ bi RS$ bi % (a) (b) (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 106,0 117,6 14,10% 8,2 11,7 5,2 14,7
2017 115,0 131,4 14,50% 9,1 16,4 6,3 19,2
2018 125,0 147,8 15,00% 10,0 22,8 7,2 25,6
Fonte: Poder Executivo Federal
Memo:
RCL 2014 = PLOA 2014 .
RCL 2015 em diante = estimada como 13,7% do PIB (média dos ultimos 5 anos)
PIB 2014 = R$ 5,2 trilhdes
PIB 2015 = R$ 5,6 trilhdes

Quanto as emendas, a despeito de ndo as termos incorporado em
sua integralidade, aproveitamos a filosofia e o espirito das providéncias

que propdem, fazendo-os constar do nosso Substitutivo.
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3.VOTO

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

substitutiva:

EMENDA N° - CCJ (SUBSTITUTIVO)

PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL N° 22-A, DE
2000

Altera os arts. 165, 166 e 198 da Constitui¢ao Federal e
o art. 35 do Ato das Disposicdoes Constitucionais
Transitorias, tornando obrigatéria a execuc¢do da
programacao or¢camentaria que especifica.

As Mesas da Camara dos Deputados ¢ 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 Constitui¢ao Federal passam a
vigorar com as seguintes alteracoes:

“Art 165, ..o

IIT — dispor sobre critérios para a execu¢do equitativa, além de
procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos legais e
técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitagdo das programagdes de

10
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carater obrigatorio, para a realizagao do disposto no § 11 do art. 166.”

(NR).

AT 1606, ...t

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

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

§ 11. E obrigatoria a execugio orcamentaria e financeira das
programacdes 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 execu¢do equitativa da
programacao definidos na lei complementar prevista no § 9°, do art. 165.

§ 12. As programagdes or¢amentarias previstas no §9° deste artigo
ndo serdo de execugdo obrigatoria nos casos dos impedimentos de ordem
técnica ou legal, bem como por motivo de caso fortuito ou for¢a maior.

§ 13. E obrigatoria, nos termos da lei de diretrizes orgamentarias, a
transferéncia da Unido a Estados, Distrito Federal e Municipios para
execucao da programacao prevista nos §11 deste artigo.”

CArt 198, o

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

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

11
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§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o
art. 165, § 9°, 1, II e I1I, serdao obedecidas as seguintes normas:

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

a) em até cento e vinte dias apds a san¢do da lei orgamentéria, o
Poder Executivo, o Poder Judiciario, o Ministério Publico e a Defensoria
Publica notificardo ao Poder Legislativo as justificativas do
impedimento;

b) em até trinta dias ap6s o término do prazo previsto na alinea a, o
Poder Legislativo indicard ao Poder Executivo o remanejamento da
programacao cujo impedimento ndo tenha sido superado;

c) 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
programacao indicada na alinea b;

d) até 20 de novembro, ou observado o prazo de trinta dias apds o
término do prazo previsto na alinea c, ndo havendo deliberagdo do
Congresso Nacional sobre o projeto de que trata a alinea c, o
remanejamento sera implementado por ato do Poder Executivo, nos
termos previstos na lei orgamentaria;

V — apos o prazo previsto na alinea d do inciso IV deste paragrafo,
as programacdes or¢amentarias previstas no §11 do art. 166 nao serdo de
execugdo obrigatdria nos casos dos impedimentos justificados na
notificacdo prevista na alinea a do inciso IV deste paragrafo, bem como
por motivo de caso fortuito ou for¢a maior;

VI — os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de
cumprimento da execug¢do 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
poderd resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias, 0 montante previsto no §
11 do art. 166, poderd ser reduzido em até a mesma propor¢do da
limita¢do incidente sobre o conjunto das despesas discricionarias;

VIII — Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o
art. 165, § 9°, III, considera-se equitativa o tratamento igualitario dado a
execucdo das programacdes de carater obrigatorio.” (NR).
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Art. 3° O disposto no inciso I do § 2° do art. 198 da Constitui¢ao
sera cumprido progressivamente, garantido, no minimo:



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

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

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

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

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

Art. 4° As despesas com agdes e servigos publicos de saude
custeadas com a parcela da Unido oriunda da participacdo no resultado ou da
compensacao financeira pela exploracdao de petroleo e gas natural, de que trata o
§1° do art. 20 da Constituigdo, serdo computadas para fins de cumprimento do
disposto no inciso I do §2° do art. 198 da Constituigao.

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

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

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator

13

SF/13604.23825-31



