As Emendas Parlamentares na Sistematica da Lei n® 13.019/14 (MROSC)
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1- Notas Introdutérias

O tema das emendas parlamentares ao orcamento publico nos apresenta alguns
desafios especialmente se analisado a luz da sistemética da Lei n°® 13.019 que instituiu o marco

regulatério das organizacdes da sociedade civil (MROSC).

Primeiramente, cumpre destacar que o MROSC busca atualizar as parcerias
firmadas pelo Poder Publico com as organizac¢Ges do terceiro setor. Referida lei nacional pretende
imprimir maior isonomia, transparéncia e eficiéncia as parcerias, ap6s um periodo bastante
turbulento em que parcela de convénios celebrados com o terceiro setor passou por
questionamentos seja pela auséncia de resultados praticos, seja porque desvios e fraudes que

macularam a reputacao desse modelo classico de parcerias denominado convénio administrativo.

Por outro lado, a emenda a lei orcamentaria apresentada pelos parlamentares
integra 0 nosso ordenamento juridico, ndo sem algumas criticas acerca da efetividade e da

transparéncia desse intituto bastante arraigado a vida politico-institucional do pais.

Como as emendas parlamentares ao orgamento se adequam ao novo marco
regulatério do terceiro setor? Teria sido ele superado pelo marco regulatério? Se aplicaveis as
emendas parlametares ao sistema de parcerias previsto na Lei n°® 13.019/14 existem derroga¢fes ou
condicionamentos decorrentes deste novo regime juridico? As parcerias Cujos recursos sejam

provenientes de emendas ao or¢camento serdo precedidas de chamamento publico?

As indagagOes sdo pertinentes na medida em que as emendas parlamentares ao
orcamento integram a vida parlamentar nas diversas esferas da Federagdo. Ainda que em diversas
oportunidades se apresentem como alvo de criticas por estudiosos, jornalistas, juristas, as emendas

parlamentares permanecem em nosso sistema juridico e como tal devem ser interpretadas, todavia
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novos modelos juridicos estdo a emergir, a exemplo do MROSC, o que seguramente impde uma

releitura das emendas parlamentares.
2- Emendas Parlamentares a Lei Orcamatéria: Breve Arcabouco Constitucional

A iniciativa legislativa em matéria orcamentaria compete ao Presidente da
Republica (art. 84, inciso XXI11%), ndo obstante ao Legislador compete apreciar a peca orcamentaria
e realizar os destaques pertinentes, portanto as emendas ao Projeto de Lei Orcamentaria que
entender pertinentes. Estas Emendas Parlmentares por vezes implicam em indicagdes de recursos
publicos a determinadas atividades sociais em cada regido do Pais, assim como a organizacdo da

sociedade civil que devera executa-las em regime de parceria.

Existem certos limites constitucionais inclusive em relacdo ao parlamentar, vez
que 0 mesmo ndo pode aumentar despesa prevista em projetos de iniciativa exclusiva do Presidente
da Republica (art. 63, inciso | — CF/88 / ADI 2.791 e ADI 4.009).

Assim, prescreve o Texto Constitucional (art. 63):

“N&o sera admitido aumento da despesa prevista:

I - nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica,
ressalvado o disposto no art. 166, § 3° e § 4°;

()"

A inconstitucionalidade desta natureza foi reconhecida pelo STF:

- Inconstitucionalidade formal caracterizada. Emenda parlamentar a projeto de
iniciativa exclusiva do chefe do Executivo que resulta em aumento de despesa
afronta os arts. 63, I, c/c o 61, 81° Il,c, da CF . (ADI 2.791, rel. min. Gilmar
Mendes, j. 16-8-2006, P, DJ de 24-11-2006. = ADI 4.009, rel. min. Eros Grau, j. 4-2-
2009, P, DJE de 29-5-2009 )

2 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da RepUblica:

()

XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orcamentérias e as propostas de
or¢amento previstos nesta Constitui¢do,”
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Torna-se relevante destacar, ademais, que a partir da Emenda Constitucional n®
86 de 2015 houve alteracdo dos artigos 165, 166 e 198 da Carta Magna para tornar obrigatoria a
execucdo da programacdo orcamentaria que especifica, portanto passou-se a adotar o chamado

“orgamento impositivo”.

Por esta mudanca constitucional, que torna impositiva a execucdo das emendas
individuais dos parlamentares ao or¢camento da Unido, nos moldes previstos na Constituicao,

parcela do valor devera ser aplicada na area da saude.

3- A Lei n° 13.019/14 em sua versdo original e a mudanga promovida pela Lei n°
13.204/15

A Lei n° 13.019/14 estabelecia em seu artigo 29:

“Exceto nas hipOteses expressamente previstas nesta Lei, a
celebracao de qualquer modalidade de parceria sera precedida de chamamento publico”.

Percebe-se facilmente que um dos topicos desta lei traz para a celebracédo de

parceria como regra a realizacdo prévia de chamamento publico.

O chamamento publico foi o instrumento de convocagdo das organizagGes do
terceiro setor pelo qual se estabelece uma relagdo de isonomia e transparéncia entre o Poder Publico

e estas organizacoes.

Ocorre que existem determinadas hipGteses previstas em lei que o chamamento
publico serd objeto de dispensa ou inexigivel justamente porque o interesse publico sera atendido
por meio de celebracdo da parceria diretamente, 0 que nas contratagcdes publicas se denomina de

contratacéo direta.

Pois bem, a Lei n® 13.019, em sua redacdo orginal, ndo trouxe mencéo expressa
as emendas parlamentares como hipotese de dispensa ou inexigibilidade de chamamento publico.
Mesmo assim € sabido que este instituto contempla dentro de sua Idgica, entre outras elei¢bes de
prioridade, ndo raras vezes, a prépria organizacdo da sociedade civil a ser escolhida com o0s
recursos. Note-se que esta situacdo pode se confundir com a figura da dispensa de licitacédo
(terminologia das contratacfes publicas), ou seja, oportunidade em que a licitagdo em tese seria
possivel, no entanto razdes de interesse publico definidos em lei fixam a possibilidade de

celebracéo de parceria sem o prévio chamamento publico.



Estas davidas iniciais a nosso juizo comecaram a se dissipar com a edigdo da
Lei n° 13.204/15, que modificou a Lei n® 13.019/14, visto que em seu artigo 29 trouxe 0s seguintes

dizeres:

“Art. 29. Os termos de colaboracdo ou de fomento que envolvam
recursos decorrentes de emendas parlamentares as leis orgamentarias anuais e os acordos
de cooperacédo serdo celebrados sem chamamento publico, exceto, em relacdo aos acordos
de cooperacéo, quando o objeto envolver a celebracdo de comodato, doagdo de bens ou
outra forma de compartilhamento de recurso patrimonial, hipdtese em que o respectivo
chamamento publico observara o disposto nesta Lei.”

Com efeito, a redacdo conferida a este dispositivo legal esclarece que as
emendas parlamentares as leis orgcamentarias anuais serdo celebradas sem o chamamento publico,

ou seja, fica afastado o chamamento publico.

Neste diapasédo, nada impede que emenda parlamentar indique a localidade e o
servico de natureza social a ser aplicado o0 recurso sem que O Processo orcamentario
necessariamente assinale a organizacao da sociedade civil, consideramos que isto é factivel e neste
caso haveria naturalmente imposi¢do ao 6rgdo publicao para realizar chamamento publico antes da

celebragéo da parceria.

Ocorre que o processo de emendas parlamentares as leis orgcamentarias em
regra contempla a indicacdo da organizacao da sociedade civil para a qual sera realizado o aporte de
recursos publicos a titulo de parceria. Logo, este é o cenario mais factivel quando referido instituto
parlamentar for adotado. Nao ha, portanto, necessidade de prévio chamamento publico.

A redacdo conferida pela Lei n° 13.204/15 a determinados dispositivos legais

fixa como dispensa de realizacdo do chamamento publico as seguinte hipoteses:

“Art. 30. A administracdo publica podera dispensar a realizacdo do
chamamento publico:

I - no caso de urgéncia decorrente de paralisagdo ou iminéncia de
paralisacdo de atividades de relevante interesse publico, pelo prazo de até cento e oitenta
dias; (Redagdo dada pela Lei n° 13.204, de 2015)

Il - nos casos de guerra, calamidade publica, grave perturbacdo da
ordem publica ou ameaca a paz social;  (Redagdo dada pela Lei n° 13.204, de 2015)

Il1 - quando se tratar da realizacdo de programa de protecdo a
pessoas ameacadas ou em situacdo que possa comprometer a sua seguranca;

IV - (VETADO).
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publico:

V - (VETADO); (Incluido pela Lei n° 13.204, de 2015)

VI - no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servigos de
educacdo, saude e assisténcia social, desde que executadas por organizac¢des da sociedade
civil previamente credenciadas pelo 6rgdo gestor da respectiva politica. (Incluido pela Lei
n° 13.204, de 2015).

Mais adiante a Lei n°® 13.204/15 trata da inexigibilidade de chamamento

Art. 31. Sera considerado inexigivel o chamamento publico na
hipbtese de inviabilidade de competicdo entre as organizacdes da sociedade civil, em razéo
da natureza singular do objeto da parceria ou se as metas somente puderem ser atingidas
por uma entidade especifica, especialmente quando: (Redagdo dada pela Lei n° 13.204, de
2015)

I - 0 objeto da parceria constituir incumbéncia prevista em acordo,
ato ou compromisso internacional, no qual sejam indicadas as instituicdes que utilizardo os
recursos; (Incluido pela Lei n° 13.204, de 2015)

Il - a parceria decorrer de transferéncia para organizacdo da
sociedade civil que esteja autorizada em lei na qual seja identificada expressamente a
entidade beneficiaria, inclusive quando se tratar da subvencdo prevista noinciso | do §
30 do art. 12 da Lei no 4.320, de 17 de marcgo de 1964, observado o disposto no art. 26 da
Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000. (Incluido pela Lei n® 13.204, de 2015)

Art. 32. Nas hipoteses dos arts. 30 e 31 desta Lei, a auséncia de
realizacdo de chamamento publico serd justificada pelo administrador publico.” (Redacéo
dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

O legislador fixou no artigo 31 (inciso Il) a inexigibilidade de chamamento

publico e assim considerou a hipdtese em que a parceria “decorrer de transferéncia para

organizacdo da sociedade civil que esteja autorizada em lei na qual seja identificada

expressamente a entidade beneficiaria”.

Pode-se cogitar, ainda, de situacdo em que o chamamento publico ocorra

mesmo por decorréncia de emenda parlamentar a lei orcamentaria desde que o processo parlamentar

ndo indique determinada organizagdo, alids tal costume seria, em regra, até mesmo desejvel, a

aplicagdo de recursos publicos passaria pelo crivo da isonomia e da transparéncia tdo relevantes

para a consolidacdo das parcerias no pais. Por 6bvio, existem certos servicos de natureza social que

sdo referéncia em determinado Municipio, deste modo a aplicagdo de recursos com a nominagao

prévia da organizacdo da sociedade civil que presta aludidos servigcos pode atender ao interesse

publico, desde que devidamente motivado.
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O que ndo é possivel a luz da Constituicdo Federal é que a excecdo se torne
regra, ou seja, que o principio da selecdo que se materializa no prévio chamamento publico das
organizagOes do terceiro setor ceda 0 passo aos mecanismos de parceria direta seja qual for a
roupagem juridico-administrativa adotada. Isto ndo se pode admitir sob pena de fraudar a intencéo e
a finalidade da norma constitucional que prestigia a isonomia, a publicidade, a moralidade
administrativa, entre outros principios constitucionais explicitos e implicitos que norteiam a

administracao publica, inclusive nas contratacGes e parcerias com o terceiro setor.

4- A Lei n° 13.019/14 com a alteracdo conferida pela Lei n° 13.204/15 incide sobre a

Emenda Parlamentar a Lei Orcamentaria?

Consideramos que o MROSC incide sobre a Emenda Parlamentar a Lei
Orcamentéria. N&o desnatura este instituto parlamentar provavelmente o revigora na medida em que
as organizacdes da sociedade civil parceiras, ainda que escolhidas em decorréncia do processo
parlamentar de emenda ao orcamento, deverdo observar determinados principios e regras

originarios da Lei n® 13.019/14 com as alteragdes promovidas pela Lei n® 13.204/15.

Em seu artigo 29, redacdo original (Lei n® 13.019), a regra geral
consubstanciada no chamamento publico ndo trazia excegdo, portanto por ndo existir mencao
expressa aos casos de emendas parlamentares tal conteudo legal gerou certa duvida e inseguranca
nos meios administrativos e politicos, visto que o novo Marco Regulatério guardava siléncio sobre

essa hipotese cléassica de parceria direta.

Reitere-se que as duvidas tinham razdo de ser. Os artigos 30 e 31 da Lei 13.019
(na sua versdo original) que trataram da dispensa e da inexigibilidade de chamamento publico ndo

mencionavam a hip6tese de emenda parlamentar fora do regime de chamamento publico.

Nos debates mantidos quando da regulamentacdo do Decreto de parcerias na
Prefeitura de S8o Paulo (2014/2016) durante a gestdo Fernando Haddad, parcela dos assessores se
inclinou pela tese da possibilidade de adocdo da emenda parlamentar fora do regime de

chamamento publico, visto que a legislacdo especifica trata das emendas parlamentares e é da sua

génese a aplicacdo de recursos via emenda ao orcamento publico, destinando-os a determinadas

atividades da area social. Além disto, a lei possibilita a indicacdo organizacdo da sociedade civil

local que reina condigdes de execucgdo das atividades em regime de parceria (sem chamamento

publico, portanto).



Contudo, como era de se supor, esta linha de raciocinio ndo era pacifica, pois

havia corrente que entendia ter a Lei 13.019 fixado o regime de chamamento publico também para

as parcerias oriundas de emendas parlamentares ao orcamento publico, haja vista que o0

chamamento publico era a regra geral e nenhuma mencdo quanto a excepcionalidade havia em

relagdo as emendas parlamentares.

Enquanto as debates internos se desenvolviam, a Lei 13.204/15, conforme
mencionado, pacificou a questdo ao estabelecer de maneira expressa e objetiva a hipotese de
exclusdo de chamamento publico dos termos de colaboracdo ou de fomento oriundos das emendas
parlamentares as leis orcamentarias anuais da celebracdo de parcerias (art. 29). Além disto, o
legislador estabeleceu no artigo 31 (inciso 1l) hipdtese de inexigibilidade de chamamento publico
em que figura a transferéncia de recursos por forca de lei a organizacdes da sociedade civil,

portanto a figura classica das emendas parlamentares.

5- O que se aplica da Lei 13.019 as Emendas Parlamentares?

E um erro imaginar que a Lei 13.019 néo se aplica s Emendas Parlamentares.
Ao contrério, afora o tema da ndo exigéncia de chamamento publico, o resto da Lei n° 13.019/14
parece-nos que deve ser respeitado quando o assunto for parcerias (termos de colaboracdo e

cooperacao).

O artigo 22 alude ao “plano de trabalho” e também a questdo do objeto da
parceria, devendo ser demonstrado 0 nexo entre essa realidade e as atividades, as metas a serem
atingidas, etc.. Os artigos 33 a 35 estabelecem os “requisitos para celebracdo do termo de
colaboracéo e do termo de fomento™. O artigo 39 faz mengdo as “vedagdes”. Outros dispositivos
preveem o “monitoramento e avaliagdo”, “prestacdo de contas”, “da responsabilidade e das
sancgdes”, e tantos outros artigos que nos parecem devam ser aplicados as parcerias ainda que os

recursos sejam originarios de emendas parlamentares ao orgamento.

Tal entendimento € reforcado pelo artigo 32, paragrafo 4°, da n® Lei 13.019, ao
expor que 0s casos de dispensa e inexigibilidasde ndo afastam a aplicagédo dos demais dispositivos

da lei.?

> drt. 32, ()



Alem disto, ndo se pode esquecer que a auséncia de realizagcdo de chamamento

publico serd justificada pelo administrador publico, segundo artigo 32 da Lei 13.019. Por 6bvio,

neste caso ndo ha como se falar em justificativa da escolha pelo administrador publico, vez que nas

emendas parlamentares a escolha da organizacdo da sociedade civil parceira é realizada

anteriormente. Todavia, as bases dessa escolha, ou seja, as condigdes bésicas devem ser objeto de

justificativa, ndo apenas diante do aprimoramento do controle de resultados da Lei n° 13.019,

também aplicavel a estas parceriais, sem descuidar do principio da motivacao, assim como, outros

principios, a exemplo do principio da economicidade (a relacdo custo-beneficio da parceria em

questdo, tendo em vista outras parcerias da mesma espécie).

Tradicionalmente estdo os que se alinharam a defesa da realizacdo do processo

seletivo ainda quando estivermos diante de emendas parlamentares, esta foi a interpretacédo

conferida em algumas ocasides ao Decreto federal n® 6.170, de 2007, que estabeleceu a necessidade

de processos seletivos para a realizacdo de parcerias com organizacGes da sociedade civil, e mesmo
ao Decreto 3.100, de 1999 (concurso de projetos), ou seja, mesmo as emendas parlamentares ndo

teriam o conddo de alterar a sistematica do processo seletivo. Contudo, tal interpretacdo mais
restritiva as emendas parlamentares encontraram certo obstdculo na génese desse processo

parlamentar posto que decorre da Lei.

Sem duvida a Lei tem beneficiado a interpretacdo mais permissiva em relacdo

as emendas parlmentares. Com efeito, atualmente, a matéria do ponto de vista normativo (legal)

encontra-se mais clara, apds a revisdo da Lei 13.019 (redacdo dada pela Lei n° 13.204, de 2015),
que expressamente autoriza em seu artigo 29 que “os termos de colaboracédo ou de fomento que
envolvam recursos decorrentes de emendas parlamentares as leis orcamentarias anuais e 0s

acordos de cooperacao serdo celebrados sem chamamento publico (...)”.

O que ndo implica, como dissemos, que o0s Poderes Publicos e as organizagdes
parceiras sejam isentos ao cumprimento das demais obrigagdes decorrentes da Lei n® 13.019/14,
sobretudo das regras de controle e monitoramento, das vedacgdes, das penalidades aplicaveis, e
tantas outras normas legais que estabelecem um novo patamar de relacionamento entre o Estado e
as organizacGes do terceiro setor. Deste modo, a origem dos recursos das parceriais € publico, seja

por emenda parlamentar ou nédo (por outra via legislativa, ndo assiste razao a eventual alteracdo de

§ 4° A dispensa e a inexigibilidade de chamamento publico, bem como o disposto no art. 29, ndo afastam a aplicagdo
dos demais dispositivos desta Lei.” (Incluido pela Lei n° 13.204, de 2015)
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seu regime juridico que ha de estar submetido ao marco regulatorio das organiza¢des da sociedade
civil (MROSC).



