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SENADO FEDERAL

PARECER
N21.372, DE 2011

Da COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS, sobre
o Projeto de Lei do Senado n°® 147, de 2009, do Senador
Raimundo Colombo, que autoriza o Poder Executivo a
pagar duas parcelas correspondentes ao Fundo de
Participagio dos Municipios e da outras providéncias.

RELATOR: Senador WELLINGTON DIAS

I- RELATORIO

E submetido 2 Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE), em
carater terminativo, o PLS n°® 147, de 16 de abril de 2009, de autoria do
Senador Raimundo Colombo, de ementa em epigrafe. Em 28 de abril dltimo,
fui incumbido de relata-lo.

A proposigido € composta por quatro artigos. O primeiro autoriza
a Unido a repassar aos Municipios 0 dobro do valor recebido em janeiro de
2009 sob a forma de cota-parte do Fundo de Participacio dos Municipios
(FPM). Além do mais, os recursos repassados serdo contabilizados como
receita propria dos entes beneficiados.

O segundo estabelece que os repasses autorizados deveriam
ocorrer em 15 de setembro ¢ 15 de dezembro daquele exercicio.

O terceiro autoriza a emissio de série especial de titulos do
Tesouro Nacional no intuito de prover os recursos requeridos pelos repasses
pretendidos.

O quarto, por fim, contém a clausula de vigéncia, prevendo que a
lei almejada vigorara a partir da data da sua publicagéo.



Na justificacdo do projeto, o autor destaca que os Municipios
Joram fortemente atingidos pelas medidas de estimulo do Governo Federal
que prejudicou o repasse do Fundo de Participacdo a partir de uma série de
isengdes do IPI. Assim, nada mais justo de que o Governo Federal indenize
financeiramente os municipios com recursos a serem obtidos a partir da
colocacdo de titulos publicos, visto que os prdprios municipios ndo podem
Jfazer isto.

Apresentada no decurso da 53° Legislatura (2007-2010), a
presente proposigdo continuou a tramitar nos termos dos incisos do art. 332
do Regimento Interno do Senado Federal (RISF) e do Ato da Mesa n° 4, de
2010.
II- ANALISE

Compete a esta Comissdo, nos termos do art. 97 do RISF,
estudar e emitir parecer sobre os assuntos submetidos ao seu exame.

Conforme relatério sobre transferéncias constifucionais
disponivel no sitio da Secretaria do Tesouro Nacional na Internet, o FPM
entregou, j& deduzidos os 20% devidos ao Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educagio Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educagdo (Fundeb), R$ 3,5 bilhdes aos governos municipais em janeiro
altimo. Dessa forma, o PLS n° 147, de 2009, propunha destinar igual
montante a esses governos em 15 de setembro € 15 de dezembro de 2009,
totalizando R$ 7 bilhges.

Nio por coincidéncia, na audiéncia publica promovida por esta
Comissido, em 7 de abril de 2009, sobre a queda observada nos recursos
rateados pelo FPM, o Presidente da Confederagdo Nacional dos Municipios
(CNM) estimou que os prefeitos receberiam, em 2009, cerca de R$ 8 bilhdes
a menos do que planejavam quando prepararam, com base nos cenarios
formulados pelo proprio governo federal, os seus orgamentos. Supondo um
crescimento de 0,5% do produto interno bruto (PIB), a CNM previu que 0s
repasses do FPM alcangariam R$ 50 bilhGes, enquanto a previsdo contida no
Orgamento Geral da Unifio (Lei n® 11.897, de 2008) era de R$ 58,2 bilhdes.
Assim, a proposi¢do ora analisada cobriria 88% da perda antevista para o ano
em curso.

Assim, em relagdo ao mérito, o PLS n® 147, de 2009, estava
inteiramente sintonizado com as dificuldades entdo enfrentadas pelos tesouros
municipais. A propria enumeragio das datas nas quais seriam feitos os aportes
em prol das prefeituras, entretanto, ja deixa clara a perda de oportunidade da
presente proposi¢io. Além do mais, do ponto de vista constitucional, o
projeto contém varios vicios insandveis.



Destaque-se, em primeiro lugar, que a autorizagdo para que
sejam emitidos titulos publicos para prover os recursos requeridos pelos
repasses pretendidos confunde-se com um projeto de crédito adicional
especial, regulamentado pelos art. 40 a 43 da Lei n° 4.320, de 1964, a qual
estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Ora, esses créditos modificam a lei orgamentéria e, como esta, sdo
de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, conforme dispde o art. 84,
inciso XXUI, combinado com os arts. 165 e 166, todos da Constituigdo
Federal. A Resolugdo do Congresso Nacional n® 1, de 2006, que disciplina o
funcionamento da Comissdo Mista de Planos, Org¢amentos Publicos e
Fiscalizagdo (CMOQ), por exemplo, inclui, em seu art. 2°, os projetos de lei
sobre créditos adicionais entre aqueles tratados no recém-citado art. 166, a
exemplo dos projetos relativos aos planos plurianuais, as diretrizes
orgamentdrias e aos orgamentos anuais propriamente ditos. Assim, a presente
proposi¢do invade competéncia privativa do Poder Executivo.

Em segundo lugar, as emissdes de titulos piblicos ndo podem ser
autorizadas a revelia da gestdo do conjunto da divida publica, sob risco de
violagdo do disposto no art. 167, inciso III, da Lei Maior, que estabelece que
as operagdes de crédito ndo podem ser maiores que o montante das despesas
de capital passadas, sob a forma de refinanciamentos, ou presentes, sob a
forma de novo endividamento. Para que essa exigéncia seja contornada, as
proposigdes correspondentes deverdo ter finalidade precisa e ser aprovados
por maioria absoluta. No entanto, os recursos a serem repassados aos
governos municipais deverdo, na forma do pardgrafo tnico do art. 1° do PLS
n° 147, de 2009, ser contabilizados como receita propria dos entes
beneficiados, podendo cobrir qualquer despesa, inclusive correntes.

Evidentemente, nenhuma das disposigSes mencionadas
anteriormente oferece amparo legal ao projeto em tela. Talvez por essa razdo
o autor tenha conferido carater autorizativo ao PLS n°® 147, de 2009. Tanto os
repasses para 0§ governos municipais como a emissdo de titulos piblicos
federais sdo apresentados como meras autorizagdes, conforme os arts. 1° e 3°.
No entanto, trata-se de uma solugdo insatisfatdria, pois a forma ndo pode ter
primazia sobre a substéincia. E evidente a natureza compulséria da proposigao,
pois os repasses tém valores e prazos definidos para serem realizados.

Ainda sobre a pretensa natureza autorizativa do projeto em
comento, dois fatos adicionais conspiram contra a sua aprovagio:



a) o Supremo Tribunal Federal (STF) cancelou a Simula n°® 5,
que era a fonte material do Parecer n° 527, de 1998; essa
sumula dispunha que a sangZo de projetos de lei com vicio de
iniciativa supriria a falta de iniciativa do Poder Executivo; o
novo entendimento daquela Corte passou a ser no sentido de
que projetos de lei, de iniciativa parlamentar, que versem
sobre matéria administrativa do Poder Executivo sdo
considerados  inconstitucionais, mesmo que sejam
sancionados;

b) em razio desse novo entendimento do STF, a Comissdo de
Constituigdo, Justica ¢ Redagdo da Camara dos Deputados
emitiu a Sumula de Jurisprudéncia n° 1, considerando
inconstitucionais o0s projetos autorizativos que tramitam
naquela Casa.

Portanto, ainda que o PLS n® 147, de 2009, tivesse cardter
efetivamente autorizativo, ele dificilmente prosperaria na Cdmara de
Deputados mesmo que nfo contivesse outros vicios de inconstitucionalidade,
como apontados previamente.

Destaco que o Governo Federal em 2009 e 2010 fez antecipagio
¢ concedeu um ponto percentual extra do FPM no final do ano passado.

De qualquer maneira, convém frisar que a iniciativa do Senador
Raimundo Colombo coincidiu com a preocupagio do préprio Poder
Executivo. A Medida Proviséria n° 462, de 2009 (convertida na Lei n® 12.058,
de 2009), inclusive, permitiu que o Governo Federal prestasse apoio
financeiro aos governos municipais por intermédio da entrega do valor
correspondente & variagio nominal negativa entre as cotas-parte do FPM
creditadas nos exercicios de 2008 e 2009.

111 - VOTO
Em face do exposto, voto pela rejei¢do do PLS n° 147, de 2009.

Sala da Comissdo, 29 de novembro de 2011.

, Presidente

, Relator
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LEGISLACAO CITADA ANEXADA PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

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

XX - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes
orcamentarias e as prapostas de orgamento previstos nesta Constituigao;

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentes anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecers, de forma regionalizada, as
diretrizes, cbjetivos e metas da administrag8o publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada.

§ 2° - A lei de diretrizes orgamentdrias compreenderd as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subseqlente, orientara a elaborago da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na
legislagao tributéria e estabelecera a politica de aplicaglo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

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

§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicéo
serdao elaborados em consonancia com ¢ plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional.

§ 5% - A lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente acs Poderes da Unido, seus fundos, érgéos e entidades da
administracéo direta e indireta, inclusive fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

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

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela
vinculades, da administrag8o direta ou indireta, bem como os fundos ¢ fundagbes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

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



§ 7° - Os orgamentos previstos no § 5° | e ll, deste artigo, compatibilizados com o plano
plurianual, terao entre suas fun¢des a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional.

§ 8° - A lei orgcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratagéo de operagdes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita,
nos termos da lei.

§ 9°- Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragéoe e a organizagio
do plano piurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orgamentaria anual;

li - estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administrag@o direta e indireta
bem como condigbes para a instituigdo e funcionamento de fundos.

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

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

| - examinar e emitir parecer sobre 0s projetos referidos neste artigo e sobre as contas
apresentadas anua/mente pelo Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre 0s planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos nesta Constituigio e exercer o acompanhamento e a fiscalizagio orgamentaria, sem
prejuizo da atuagio das demais comissfes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas
de acordo com o art. 58.

§ 2° - As emendas ser8o apresentadas na Comissao mista, que sobre elas emitira parecer,
e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenério das duas Casas dc Congresso Nacional.

§ 3° - As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiguem
somente podem ser aprovadas caso:

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

Il - indiguem os recurses necessdrios, admitidos apenas os provenientes de anulagao de
despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagOes 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 corregéo de erros ou omissées; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° - As emendas ac projeto de lei de diretrizes orgamentarias ndo poderdo ser aprovadas
quando incompativeis com o pkano plurianual.



§ 5° - O Presidente da Republica poderd enviar mensagem ao Congresso Nacional para
propor modificagdo nos projetos a que se refere este artige enquanto nao iniciada a votagao,
na Comissdo mista, da parte cuja alteracéo € 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 n&o contrariar o disposto
nesta secdo, as demais normas relativas ao processo legislativo.

§ 8° - Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeigao do projeto de lei
orgamentaria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderao ser utitizados, conforme o
caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica autorizagao
legislativa.

Art. 167. 530 vedados:

Il - a realizag&o de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

---------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------

LEI N° 4.320, DE 17 DE MARCO DE 1964.

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboragéo e contrble dos orgamentos e balangos
da Uni&o, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.

Art. 40. S3o créditos adicionais, as autorizagbes de despesa ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de Or¢gamento.
Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:
| - suplementares, os destinados a reférgo de dotagéo orgamentaria,

|l - especiais, os destinados a despesas para as quais n&o haja dotag&o orgamentaria
especifica,

Il - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra,
comogdo intestina ou calamidade publica.

Art. 42. Os créditos suplementares e especiais ser@o autorizados por lei e abertos por
decreto executivo.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de rectrsos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposigéo justificativa. (Veto rejeitado
no D.Q. 05/06/1864}

§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndoc comprometidos:
{Veto rejeitado_no D.O. 05/05/1964)

| - o superavit financeiro apurado em balango patrimenial do exercicio anterior; (Veto
rejeitado no D.O. 05/05/1964)
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I - os provenientes de excesso de arrecadagéo; (Veto rejeitado no D.O. 05/05/1964)

[l - os resultantes de anulag&o parcial ou total de dotagBes orgamentarias ou de creditos
adicionais, autorizados em Lei; (Veto rejeitado no D.O. 05/05/1964)

[V - o produto de operagGes de credito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite
ao poder executivo realiza-las. {Veto rejeitado no D.0O. 05/05/1964)

§ 2° Entende-se por superavit financeiro a diferenga positiva entre o ativo financeiro € o
passive financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as
operagbes de credito a eles vinculadas. (Veto reieitado no D.O. 05/05/1864)

§ 3° Entende-se por excesso de arrecadacéo, para os fins deste artigo, ¢ saldo positivo
das diferencas acumuladas més a més entre a arrecadagéo prevista e a realizada,
considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio. (Veto rejeitado no D.O. 05/05/1964)

§ 4° Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, provenientes de excesso de
arrecadag&o, deduzir-se-a a importancia dos créditos extraordinarios abertos no exercicio.(Veto
rejeitado no D.O. 05/05/1964}

LEI N° 11.897, DE 30 DE DEZEMBRO DE 2008.

Estima a receita e fixa a despesa da Uniao para
o exercicio financeiro de 2009,

LTI Lo A LU

LEI N° 12.058, DE 13 DE OUTUBRO DE 2009.

Dispde sobre a prestagdo de apoio financeiro pela
Uni&o aos entes federados que recebem recursos
do Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM,
no exercicio de 2009, com o objetivo de superar
dificuldades financeiras emergenciais; altera as
Leis n® 11.786, de 25 de setembro de 2008,
9.503, de 23 de setembro de 1997, 11.882, de 23
de dezembro de 2008, 10.836, de 9 de janeiro de
2004, 11.314, de 3 de juiho de 2006, 11.941, de
27 de maio de 2008, 10.925, de 23 de julho de
2004, 9.636, de 15 de maio de 1998, 8.036, de 11
de maio de 1990, 8.212, de 24 de julho de 1881,
10.893, de 13 de julho de 2004, 9.454, de 7 de
abril de 1997, 11.945, de 4 de junho de 20089,
11.775, de 17 de setembro de 2008, 11.326, de 24
de julho de 20086, 8.427, de 27 de maic de 1992,
8.171, de 17 de janeiro de 1991, 5.917, de 10 de
setembro de 1973, 11.977, de 7 de julho de 2009,
11.196, de 21 de novembro de 2005, 9.703, de 17
de novembro de 1998, 10.865, de 30 de abril de

2004, 9.984, de 17 de julho de 2000, e 11.772, de
17 de setembro de 2008, a Medida Proviséria n°
2.197-43, de 24 de agosto de 2001, e o Decreto-
Lei n? 1.455, de 7 de abril de 1976; revoga a Lei n®
5.969, de 11 de dezembro de 1873, e 0 art. 13 da
Lei n? 11.322, de 13 de julho de 2006; e d& outras
providéncias.
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OF. 459/2011/CAE
Brasilia, 29 de novembro de 2011.

A Sua Excelépcia o Senhor
Senador JOSE SARNEY
Presidente do Senado Federal

Senhor Presidente,

Nos termos do § 2° do art. 91 do Regimento Interno do Senado
Federal, comunico a Vossa Exceléncia que esta Comisso rejeitou, em reunido
realizada nesta data, o Projeto de Lei do Senado n° 147 de 2009, que “autoriza
o Poder Executivo a pagar duas parcelas correspondentes ao Fundo de

Participag@io dos Municipios e da outras providéncias”,

Atenciosamente,

=Lyl

Senador DELCIDIO DO
—=———Prtesidente da Comissio de Assuntos Econdmicos

Publicado no DSF, de 09/12/2011,

Secretaria Especial de Editoragio ¢ Publicagdes do Senado Federal ~ Brasilia - DF
08S: 16584/2011
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