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1 Introducao

A apresentacao de projetos de lei com o objetivo de instituir ou criar
fundos orcamentarios é bastante comum nas duas Casas do Congresso
Nacional. Considerando apenas o Senado Federal, tramitam atualmente 13
proposicoes com esse objetivo, das quais 9 sdo de autoria de Senadores2.
O nimero de proposicoes com tramitacdo encerrada é bem maior. Tal fato é
compreensivel, afinal a instituicdo de fundos é uma forma de viabilizar
determinadas politicas publicas, ao permitir a gestdo de seus recursos em

unidade orcamentaria propria.

Para que um projeto de lei com esse objetivo prospere é necessario,
naturalmente, a confluéncia das vontades dos Poderes Legislativo e Executivo.
A proposicao necessita ser aprovada nas duas Casas do Congresso, ser
sancionada e, além disso, a programacdo correspondente ser incluida
na proposta orcamentaria. Temos varios exemplos de proposicoes de iniciativa
de parlamentares que se tornaram efetivamente fundos orcamentérios, a exemplo
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), de iniciativa do Deputado Jorge
Uequed.

! Economista e Consultor Legislativo na area de Politica Econémica e Finangas Publicas.

O autor agradece a revisao e as sugestdes do Consultor Legislativo Ronaldo Ferreira Peres.
E-mail: fernando.dias@senado.leg.br

2 Pesquisa realizada em 22 de julho de 2019. As proposic¢oes sio as seguintes: PLS 26/2015,
PLS 375/2015, PLS 465/2015, PLS 66/2016, PLS 353/2016, PLC 44/2017, PLC 137/2017,
PLC 33/2018, PLC 116/2018, PLS 339/2018, PL 552/2019, PL 1856/2019 e PL 2951/2019.
Ver Anexo 1.
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Recentemente, a questdo entrou em foco com a aprovacido pela

Comissao de Constituicao e Justica (CCJ) do Senado Federal do Parecer n? 2, de
2019, sobre a Consulta n? 1, de 2017, que concluiu que sdo inconstitucionais,
por vicio de iniciativa, quaisquer projetos de lei de autoria parlamentar que
instituam fundos orcamentarios cujos recursos sao geridos e empregados

pelos 6rgaos dos Poderes Executivo ou Judiciario.

Este trabalho objetiva enriquecer essa discussdao, em especial,
levantar os precedentes legislativos da criaciao de fundos por iniciativa
legislativa3. Na se¢ao 2, faremos uma discussao dos dispositivos constitucionais
relativos a instituicio de fundos e, em especial, das espécies normativas
adequadas a esse objetivo. Na secdo 3, faremos uma digressao a respeito da
questao da criacao de fundos por iniciativa legislativa. Na secao 4, procedemos a
um levantamento dos fundos existentes criados por lei de iniciativa legislativa,
seja de parlamentares ou de comissoes das Casas do Congresso. Na secdo 4, é
apresentado o Parecer n? 2, de 2019 — CCJ. Por fim, apresentamos as

conclusdes com algumas consideracoes sobre esse posicionamento da CCJ.

2 Instituicao de Fundos na Constituicao Federal

Um fundo pode ser definido como um conjunto de recursos,
previamente definidos na sua lei de criagdo ou em outro ato legal, destinados
exclusivamente ao desenvolvimento de atividades publicas devidamente
caracterizadas4. A Constituicdo Federal faz referéncia a fundos em diversos
dispositivos:

i) A lei orcamentéaria anual compreendera o orcamento fiscal

referente aos Poderes da Uniao, seus fundos, 6rgaos e

entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico (art. 165, § 52, ).

3 Entende-se aqui por iniciativa legislativa a de membro ou comissio da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, conforme prevé o art. 61 da
Constituicdo Federal.

4 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de Orcamento, Planejamento e Areas Afins. 1.
ed. Brasilia: Prisma, 1997, p. 117.
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1) Cabe a lei complementar estabelecer normas de gestao financeira
e patrimonial da administracao direta e indireta, bem como
condicoes para a instituicao e funcionamento de fundos
(art. 165, § 92, II).

iii) E vedada a instituicio de fundos de qualquer natureza, sem
prévia autorizacao legislativa (art. 167, IX).

Do dispositivo 1), depreende-se que é possivel a criacao de fundos no
ambito de qualquer dos Poderes da Unido. De fato, embora a maioria dos
fundos sejam vinculados a 6rgaos do Poder Executivo, temos, por exemplo, o
Fundo Rotativo da Camara dos Deputados vinculado ao Poder Legislativo e o

Fundo Partidario vinculado ao Poder Judiciario.

Do dispositivo ii), temos que cabe a lei complementar estabelecer
normas gerais para instituicdo e funcionamento de fundos, no ambito da
competéncia concorrente prevista no art. 24 da Constituicdo Federal para
legislar sobre Direito Financeiro. Desse modo, a Lei n? 4.320, de 17 de marco de

1964, recepcionada como lei complementar, preenche esse espaco institucional.

Do dispositivo iii1), depreende-se que para a instituicdo de fundos é
necessaria aprovacao de lei especifica. Hoje é pacifico o entendimento de que a
espécie de lei necessaria seria a lei ordinaria, a ndo ser nos casos em que a
Constituicado Federal preveja lei complementar. No entanto, essa questdo ja
gerou controvérsia, provavelmente por uma leitura pouco atenta do art. 165,
§ 92, II, que poderia sugerir que é necessaria lei complementar para instituicao

e funcionamento de fundos especificoss.

Essa confusao pode ser ilustrada pela criacio do Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF), instituido pela Lei n2 10.633, de 27
de dezembro de 2002. Inicialmente, o Poder Executivo apresentou um projeto
de lei ordinaria visando a criacao desse fundo (Projeto de Lei — PL n2 7.015, de
2002). Posteriormente, a proposicdo foi transformada em projeto de lei

complementar — PLP n? 348, de 2002. Por fim, foi determinado pela

5 Essa questdo foi dirimida pelo Estudo n° 2, de 2003, do Consultor Legislativo Marcos
Antonio Kohler, solicitado pelo Consultor-Geral da Consultoria Legislativa do Senado

Federal.
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presidéncia da Camara dos Deputados que voltasse a tramitar na sua forma

original de projeto de lei ordinaria, conforme consta dos registros da tramitacao
da matéria:

Questao de Ordem levantada pelo Dep. Ney Lopes, versando
sobre a necessidade de se definir o veiculo normativo adequado
para a tramitacao desta matéria, em face dos argumentos por
ele expostos. Respondida pela Presidéncia, determinando que
este PLP 348/02 volte a tramitar na sua forma original de
projeto de lei ordinéria.

Anteriormente ao encaminhamento da proposta do Poder Executivo,
tramitara o PL n? 551, de 1999, de autoria do Deputado Geraldo Magela, que
propunha a instituicdo do Fundo Constitucional de Assisténcia Financeira do
Distrito Federal, a que se refere o art. 21, XIV, da Constituicao Federal. Naquela
ocasido, despacho da Mesa Diretora da Camara dos Deputados determinou a
devolucao da proposicao para reautuacao como lei complementar:

Devolva-se a proposicado nos termos do art. 137, inciso I, do
RICD c/c o artigo 165, paragrafo nono, inciso II, da Constituicao
Federal, tendo em vista a matéria ser objeto de projeto de lei
complementar.

Provavelmente, esse equivoco também decorreu do fato de que
alguns fundos foram criados por lei complementar, sem que houvesse previsao
constitucional para tanto. E o caso do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen),
instituido pela Lei Complementar n2 79, de 7 de janeiro de 1994; do Fundo para
Aparelhamento e Operacionalizacio das Atividades-fim da Policia Federal
(Funapol), instituido pela Lei Complementar n2 89, de 18 de fevereiro de 1997;
e do Fundo de Terras e da Reforma Agraria — Banco da Terra (FTR), criado pela

Lei Complementar n2 93, de 4 de fevereiro de 1998.

E significativo o fato de que o Funpen, instituido por lei
complementar, tenha sido recentemente reformulado por uma lei ordinaria — a
Lei n? 13.500, de 26 de outubro de 2017, resultante da conversao da Medida
Provisoria n2 781, de 23 de maio de 2017. Como se sabe, a edicio de medida
provisoria sobre matéria reservada a lei complementar é vedada pelo art. 62,
§ 12, III, da Constituicao. A respeito dessa questao, o Parecer n? 1, de 2017, a

essa medida provisoria esclarece:
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A despeito do fato de a MP n2 781, de 2017, alterar uma Lei
Complementar, ressaltamos que a matéria da Lei
Complementar n2 79, de 1994, que instituiu o FUNPEN, pode
ser objeto de lei ordinéria.

Conforme a jurisprudéncia pacifica do STF, é possivel a
alteracio de uma lei formalmente complementar, mas
materialmente ordinaria, por meio de outra lei ordinaria, em
decorréncia da auséncia de hierarquia entre lei ordinaria e lei
complementar.

As leis complementares que adequadamente dispoem sobre fundos
orcamentarios nao tratam propriamente de sua criacdo, mas de sua
regulamentacao por exigéncia da propria Constituicdo. Sao exemplos, o Fundo
de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e o Fundo de
Participacao dos Municipios (FPM), previstos no art. 159, I, da Constituicao,
mas regulamentados pela Lei Complementar n 62, de 28 de dezembro de 1989,
em cumprimento ao determinado pelo art. 161, II e III, da Constitui¢dao. Outro
exemplo é o Fundo de Combate e Erradica¢do da Pobreza (FCEP), previsto no
art. 79 do Ato das Disposi¢oes Constituicoes Transitorias e regulamentado pela

Lei Complementar n? 111, de 6 de julho de 2001.

Além de lei ordinaria, também é possivel a criacao de fundos por
emenda constitucional, a exemplo do supracitado FCEP, criado pela Emenda
Constitucional n2 31, de 14 de dezembro de 2000, e do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (Fundeb), criado pela Emenda Constitucional n? 53, de 19 de

dezembro de 2006.

3 Instituicao de Fundos por Iniciativa Legislativa

A necessidade de lei especifica para a criacao de fundos, sendo a lei
ordinaria a espécie normativa adequada, é ponto pacifico. Ja a questao de se a
iniciativa para a instituicdo de fundos é privativa do Poder Executivo é questao

controversa, como mostraremos a seguir.

A reserva de iniciativa ao Poder Executivo consta do art. 61, § 12, da
Constituicao Federal, dentre outros dispositivos. Sao de iniciativa privativa do

Presidente da Republica, em especial, leis que disponham sobre: i) criacao de
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cargos, fungdes ou empregos publicos na administracao direta e autarquica ou

aumento de sua remuneracao; ou ii) criacao e extincao de ministérios e 6rgaos

da administracao publica.

Por um lado, é pacifico o entendimento no sentido da
inconstitucionalidade da criacao de orgaos no ambito da administracao
publica federal mediante projeto de lei de iniciativa legislativa, assim como da
atribuicdo de competéncias a 6rgaos e entidades ja existentes, por ofensa ao
art. 61, § 12, I1, e, da Constituicao Federal, conforme restou assentado nas Ac¢oes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) nos 2.294 e 3.254, in verbis:

Lei que verse sobre a criacdo e estruturacdo de drgaos da
administracdo publica é de iniciativa privativa do chefe do
Poder Executivo (art. 61, § 12, II, e, da CF). Principio da
simetria. Afronta também ao principio da separacdo dos
Poderes (art. 22 da CF). Reconhecida a inconstitucionalidade
de dispositivo de lei, de iniciativa parlamentar, que restringe
matérias a serem publicadas no Diario Oficial do
Estado por vicio de natureza formal e material. [ADI 2.294 (DJ
de 11-9-2014)]

E indispensivel a iniciativa do chefe do Poder Executivo
(mediante projeto de lei ou mesmo, apés a EC n? 32/2001, por
meio de decreto) na elaboracao de normas que de alguma forma
remodelem as atribuicdes de oOrgdo pertencente a estrutura
administrativa de determinada unidade da Federagdo. [ADI
3.254 (DJ de 2-12-2005)]

Por outro lado, nao ¢ pacifico o entendimento quanto a possibilidade
de formulacdo de politicas publicas, a serem implementadas pelo Poder

Executivo, mediante projeto de iniciativa legislativa.

Ja em relacdo a instituicdo ou criacdo de fundos por iniciativa
legislativa, a jurisprudéncia do STF aponta no sentido contrario a essa

possibilidade.

O primeiro argumento contrario a criacao de fundos por iniciativa
legislativa se fundamenta no art. 165, 111, da Constituicdo, na medida em que a
criacdo de fundo tem efeito sobre a lei orcamentaria anual, cuja iniciativa é
privativa do Poder Executivo, a proposta de sua criacao nao poderia partir do

Poder Legislativo.

Entendemos que essa tese é equivocada. O art. 165 refere-se

exclusivamente as matérias orcamentarias: lei do plano plurianual, lei de
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diretrizes or¢camentarias e lei orcamentaria anual (além das leis de abertura de

créditos adicionais). Esses projetos sao de iniciativa privativa do Presidente da
Repiblica e tramitam, na forma do Regimento Comum do Congresso Nacional,
no ambito da Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao
(CMO).

Dai nao se pode afirmar que um projeto de lei com impacto
orcamentario seria também privativo do Poder Executivo. Se assim o fosse,
qualquer projeto que implicasse alteracio na despesa ou receita seria
inconstitucional por vicio de iniciativa. Sabe-se que tais projetos sao bastante

comuns, podendo implicar rentincia de receita ou aumento de despesa.

O que se exige nesses projetos é a estimativa do impacto financeiro-
orcamentario, conforme previsto nos arts. 14 e 16 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, bem como nas leis de diretrizes orcamentarias. Mais recentemente, a
Emenda Constitucional n2 95, de 15 de dezembro de 2016, instituiu o Novo

Regime Fiscal e constitucionalizou essa exigéncia.

Como acontece com projetos desse tipo, caso aprovados e
sancionados, o Poder Executivo deve incluir a programacao correspondente no

projeto de lei orcamentaria anual, este sim de sua competéncia privativa,

incorporando essas alteracoes na receita prevista e na despesa fixada.

Portanto, a alegacdo de que a criacao de fundo orcamentario por
projeto de lei de iniciativa legislativa seja inconstitucional, por ser a proposta
orcamentaria de iniciativa privativa do Presidente da Republica, nao se
sustenta. Trata-se de interpretacdo restritiva em relacdo as prerrogativas dos

parlamentares.

Essa visdo é corroborada por Rezende® em estudo que faz uma
analise abrangente da jurisprudéncia do STF acerca do tema:

Nao nos parece que se possa invocar o art. 165 da Constitui¢do
Federal como fundamento para reservar ao Chefe do Poder
Executivo a iniciativa de toda e qualquer lei criadora de fundo.
Leis com esse contetido nao se confundem com o orcamento.

6 REZENDE, Renato Monteiro de. A Insustentavel Incerteza no Dever-Ser: Reserva de
Iniciativa de leis, jurisprudéncia oscilante e criacdo de fundos orgamentarios. Brasilia: Nticleo
de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, abril/2017 (Texto para Discussao n? 231), p. 23.
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Nao obstante, ha casos em que o argumento procede. E o caso de

propostas que visam vincular parte da receita orcamentaria a determinado fim.
Um exemplo é a Emenda Constitucional Estadual n? 47, de 27 de dezembro de
2000, a Constituicao do Estado de Minas Gerais, que estabelecia a vinculacao de
2% da receita orcamentaria corrente a entidades de ensino. Nesse caso, ha
evidente ingeréncia na lei orcamentaria anual, objeto de manifestacao do STF
na ADI n? 2.447:

Acao Direita de Inconstitucionalidade em que se discute a
validade dos arts. 161, IV, f e 199, §§ 12 e 22 da Constituicdo do
Estado de Minas Gerais, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional Estadual 47/2000. Alegada violacao dos arts. 61,
§ 12, II, b, 165, 111, 167, IV e 212 da Constituicao. Viola a reserva
de iniciativa do Chefe do Executivo para propor lei
orcamentaria a norma que disponha, diretamente, sobre a
vinculac@o ou a destinacido especifica de receitas orcamentarias
(art. 165, III, da Constituicao). A reserva de lei de iniciativa do
Chefe do Executivo, prevista no art. 61, § 12, II, b, da
Constituicio somente se aplica aos Territérios federais.
Inexisténcia de violacdo material, em relacao aos arts. 167, IV e
212 da Constituicao, na medida em que nao ha indicacao de que
o valor destinado (2% sobre a receita orcamentaria corrente
ordinaria) excede o limite da receita resultante de impostos do
Estado (25% no minimo) Acao Direta de Inconstitucionalidade
julgada procedente. [ADI 2.447 (DJe de 04-12-2009)] (grifo
Nnosso)

O segundo argumento contrario a criacdo de fundos por iniciativa
legislativa se fundamenta no art. 61, § 12, II, e, da Constituicdo. Como a gestao
de um fundo sera necessariamente realizada por um 6rgao da administracao
publica, a instituicdo de fundo criara atribuicbes para esse Orgdo e sera,

portanto, inconstitucional.

Entendemos que essa tese tem fundamento e deve ser considerada a
luz da jurisprudéncia do STF. Poder-se-ia argumentar que o dispositivo faz
referéncia apenas a criacdo e extincao de Ministérios e Orgaos da
administracdo publica e, portanto, caberia uma leitura restritiva do dispositivo.
No entanto, essa interpretacdo literal ndo se sustenta pela analise da
jurisprudéncia do STF em relacao a diversas alineas do inciso II do § 12 do
art. 61.
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Em relacdo a reserva de iniciativa para criacdo de orgaos da

administracao publica, Rezende” conclui que a jurisprudéncia prevalecente do
STF aponta no sentido de que:

1) a prerrogativa do Chefe do Poder Executivo de iniciar o
processo legislativo vale ndo apenas no caso de criacdo de
orgaos, mas também de pessoas juridicas integrantes da
Administracao Indireta; ii) a reserva nao se limita a criacao do
6rgao ou ente, mas se estende a criacao ou modificacdo de suas
atribui¢des; i) ndo apenas atribuicdes substantivas,
relacionadas a execuc¢ao de politicas publicas, estdo abrangidas
pela reserva, mas também deveres instrumentais, como o
estabelecimento de rotinas administrativas; iv) no caso da
criacdo ou modificagdo de atribuigcbes, o que importa, para
determinar a reserva de iniciativa, é que elas sejam
referenciadas ao Poder Executivo, nao sendo essencial a
especificacao do 6rgao ao qual sdo cometidas as competéncias.

Contudo, como reconhece esse autor, ha diversas dissonancias
jurisprudenciais em relacdo a possibilidade de formulagao de politicas ptblicas.
Sao citadas varias decisoes do STF que trazem uma visdao mais flexivel em
relacdo a reserva de iniciativa. Temos, por exemplo, o acéordao ao AgRE
n? 290.549 (DJe de 29.03.2012), que considerou que a criacdo do Programa
Rua Saude por lei municipal, com o objetivo de fomentar a pratica de esportes

em areas publicas, ndo invadia a reserva de competéncia do Poder Executivo.

No mesmo sentido, estudo de Cavalcante Filho8 defende a
possibilidade de projeto de iniciativa parlamentar dispor sobre politicas
publicas, desde que atendidas certas condicdes, como a nao criacido de novos
orgaos ou de novas atribuicoes a 6rgaos ja existentes. Nao haveria vicio de
iniciativa quando o projeto apenas explicitasse ou regulamentasse uma

atividade que ja compete ao 6rgao do Poder Executivo.
Ja em relacdo a instituicdo ou criacdo de fundos por iniciativa
legislativa, Rezende9 aponta no sentido da inconstitucionalidade desses projetos

de lei, quando o fundo deva ser gerido por 6rgaos do Poder Executivo ou de

7 REZENDE, op. cit., p 8.

8 CAVALCANTE FILHO, Joao Trindade. Limites da Iniciativa Parlamentar sobre Politicas
Puablicas: Uma proposta de releitura do art. 61, § 1°, II, e, da Constituicdo Federal. Brasilia:
Ntcleo de Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, fevereiro/2013. (Texto para Discussao n? 122).

9 REZENDE, op. cit., p 8. REZENDE, op. cit., p 29.
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outro poder. Isso seria um corolario da jurisprudéncia do STF relativa a reserva

de iniciativa:

A prevalecer o entendimento original do STF sobre o art. 61,
§12, II, e, da Carta Magna — e nao vemos como as cinco
decisbes mencionadas tenham logrado supera-lo —, devemos
concluir que a reserva de iniciativa também vale em relacao a
leis que criam fundos. Como se pode extrair de precedente do
proprio Tribunal, em tudo consentidneo com a légica adotada
em sua jurisprudéncia tradicional sobre a reserva de iniciativa
legislativa, a instituicao de fundo financeiro deve ser feita por lei
de iniciativa da autoridade ou 6rgao, no ambito de cada Poder
ou 6rgao autonomo, com a prerrogativa de deflagrar o processo
legislativo em matéria de organizacdo administrativa, em
obediéncia ao art. 61, § 12, II, e; 51, IV; 52, XIII; 73, caput; 96,
I, d; 128, § 52; e 134, § 49, da Constituicdo Federal. Em
consequéncia, fundos geridos por 6rgaos do Poder Executivo
devem ser criados por lei de iniciativa do Presidente da
Repiblica, vedada, portanto, a iniciativa parlamentar.

4 Fundos Existentes Instituidos por Iniciativa Legislativa

A parte da discussdo juridica sobre a possibilidade de instituicio de
fundos por iniciativa legislativa, no campo da doutrina e da jurisprudéncia,
devemos também considerar o histérico de proposicoes aprovadas pelo

Congresso Nacional.

Podemos aqui citar, como exemplos, fundos criados ou instituidos
por leis de iniciativa legislativa. Em primeiro lugar temos leis de iniciativa de
parlamentares:

1) Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), instituido pela Lei

n? 7.998, de 11 de janeiro de 1990, resultante da aprovacao do PL
n? 991, de 1988, de autoria do Deputado Jorge Uequed.

2) Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos
(Fundo Partidario), instituido pela Lei n? 9.096, de 19 de
setembro de 1995, resultante da aprovacao do PL n2 1670, de
1989, de autoria do Deputado Paulo Delgado.

3) Fundo de Terras e da Reforma Agraria — Banco da Terra (FTR),
instituido pela Lei Complementar n? 93, de 4 de fevereiro de
1998, resultante da aprovacdo do PLS n? 25, de 1997-
Complementar, de autoria do Senador Esperidiao Amin.
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4) Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicacoes

(Fust), instituido pela Lei n? 9.998, de 17 de agosto de 2000,
resultante da aprovacdo PL n2 3808, de 1997, de autoria do
Deputado José Pimentel.

5) Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS),
criado pela Lei n? 11.124, de 16 de junho de 2005, resultante da
aprovacao do PL n? 2710, de 1992, de autoria do Deputado
Nilmario Miranda.

6) Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC), criado pela
Lei n? 12.114, de 9 de dezembro de 2009, resultante da aprovacao
do PL n? 2223, de 2007, de autoria do Deputado Sebastiao
Bala Rocha.

7) Fundo Nacional do Idoso, instituido pela Lei n2 12.213, de 20 de
janeiro de 2010, resultante da aprovacao do PL n2 6015, de 2005,
de autoria do Deputado Beto Albuquerque.

8) Fundo de Apoio a Cultura do Caju (Funcaju), cuja criagao foi
autorizada pela Lei n2 12.834, de 20 de junho de 2013, resultante
da aprovagao do PLS n? 163, de 2000, de autoria do Senador
Luis Pontes.

Além desses fundos instituidos por leis de iniciativa de
parlamentares, temos também leis e resolucao de iniciativa de comissdes das

Casas do Congresso Nacional:

9) Fundo Especial do Senado Federal (Funsen), criado pela Lei
n? 7.432, de 18 de dezembro de 1985, resultante da aprovacgao do
PLS n? 188, de 1984, de autoria da Comissao Diretora do
Senado Federal.

10) Fundo Nacional de Infra-Estrutura de Transportes (FNIT),
criado pela Lei n? 10.636, de 30 de dezembro de 2002, resultante
da aprovacao do PL n? 6770, de 2002, de autoria da Comissao
de Viacao e Transportes da Camara dos Deputados.

11) Fundo Rotativo da Camara dos Deputados (FRCD), instituido
pela Resolucdo da Camara dos Deputados n2 18, de novembro de
1971, resultante da aprovacao do Projeto de Resolucao (PRC)
n? 21, de 1971, de autoria da Comissao Diretora da Camara
dos Deputados.
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Por fim, podemos também citar fundos criados por proposta de

emenda a Constituicao de iniciativa parlamentar:

12) Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza (FCEP), criado pela
Emenda Constitucional n? 31, de 14 de dezembro de 2000,
resultante da aprovacdo da PEC n2 67, de 1999, de autoria do
Senador Antonio Carlos Magalhaes e outros.

13) Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao (Fundeb), criado
pela Emenda Constitucional n? 53, de 19 de dezembro de 2006,
resultante da aprovacao da PEC n? 536, de 1997, de autoria do
Deputado Valdemar Costa Neto e outros.

Os projetos de lei mencionados nos itens 1 a 10 foram aprovados na
Camara dos Deputados e no Senado Federal, tiveram pareceres favoraveis de
suas respectivas comissoes e foram sancionados pelo Presidente da Republica.

Ademais, nao tiveram sua constitucionalidade questionada junto ao STF.

Os fundos mencionados nos itens 1 e 3 a 7 constituem unidades
orcamentarias vinculadas a 6rgaos do Poder Executivo federal. No caso dos
fundos citados nos itens 3 e 8, a vinculacao é implicita. O Decreto n2 4.892, de
25 de novembro de 2003, definiu que a Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da Presidéncia da
Reptblica, por meio da Subsecretaria de Reordenamento Agrario, é o 6rgao
gestor do FTR. O Fundo Partidario é unidade orcamentaria vinculada ao Poder
Judiciario e o Fundo Rotativo da Camara dos Deputados, ao Poder Legislativo.

O quadro abaixo resume essas informacoes:

Quadro 1
Fundos Instituidos por Iniciativa Legislativa

Autorizado 2019t

Fundo uo (R$ milhdes) Vinculagédo Orcamentaria Iniciativa
FAT 25915 79.961 Ministério da Economia Deputado
Fundo Partidario 14901 928 Justica Eleitoral Deputado
FTR 74906 300 Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento Senador
Fust 24906 1.146  Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Comunicacdes Deputado
FNHIS 53906 343 Ministério do Desenwolvimento Regional Deputado
FNMC 44902 8 Ministéro do Meio Ambiente Deputado
Fundo Nacional do Idoso 81902 15 Ministério da Mulher, da Familia e Direitos Humanos Deputado
Funcaju - - - Senador
Funsen - - - Comisséao
FNIT - - - Comisséo
FRCD 01901 64 Camara dos Deputados Comissao

Fonte: Haborado pelo autor
1: Posi¢&@o em 11 de julho
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Para o Funcaju, nao houve até o momento a designacao do seu o6rgao

gestor. Isso se deve em parte ao fato de que a Lei n? 12.834, de 2013, apenas
autorizou a instituicio do fundo pelo Poder Executivo. A propésito, cabe
lembrar que os projetos autorizativos passaram a ser considerados
inconstitucionais pelo Parecer n? 903, de 2015 — CCJ, aprovado pelo Plenario
do Senado Federal em 17 de dezembro de 2015. De qualquer forma, o Poder
Executivo nao poderia criar esse fundo por decreto, ja que a Constituicao exige
lei ordinaria, como visto na Secao 2. Como esse fundo nao foi implementado e

sua lei de criacdo nao foi revogada, ele existe apenas no mundo juridico.

5 O Debate Atual sobre a Questiao no Senado Federal

A Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) debateu e
aprovou Parecer referente a Consulta n? 1, de 2017, que solicitou manifestacao
desse colegiado sobre a constitucionalidade das proposicoes de iniciativa

legislativa que tenham como objeto a criacdo ou instituicdo de fundos.

O Relatorio aprovado na CCJ foi encaminhado a CAE e também a
Presidéncia do Senado, por meio do Oficio n2 2, de 2019 — CCJ, com sugestao
para que o entendimento daquela Comissao fosse submetido ao Plenario e, caso
aprovado, passasse a ser adotado como orientacdo desta Casa, considerando a

necessidade de uniformizacao dos procedimentos entre as comissoes.

O Voto do Parecer a Consulta n2 1, de 2017, concluiu que:

1. sdo inconstitucionais, por vicio de iniciativa, quaisquer
projetos de lei de autoria parlamentar que instituam fundos
orcamentarios cujos recursos sdo geridos e empregados pelos
orgaos dos Poderes Executivo ou Judicirio, pelo Tribunal de
Contas da Unido, pelo Ministério Publico da Unido ou pela
Defensoria-Publica da Unido;

2. a iniciativa legislativa para a instituicdo de fundos
orcamentarios no ambito da Camara dos Deputados e do
Senado Federal cabe aos membros ou comissoes das respectivas
Casas;

10 Parecer n? 2, de 20 de fevereiro de 2019. A Consulta foi formulada em decorréncia da
aprovacao, pela Comissao de Assuntos Econdémicos (CAE), do Requerimento n2 137, de 2017,
do Senador Romero Jucd, no qual foi proposto também o sobrestamento de todas as
proposicoes de autoria parlamentar que se encontrassem naquela Comissao e dispusessem
sobre a matéria, enquanto nao concluida a instrucao da Consulta.
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3. nao ha reserva de iniciativa as propostas de emendas
constitucionais que instituam fundos orcamentarios, podendo
ser apresentadas, pelos legitimados previstos no art. 60, caput,
da Constituicdo Federal, proposicoes que criem fundos no
ambito de qualquer dos Poderes.

O sentido de “empregados” no item 1 supracitado, conforme se
depreende da analise do Parecer, é o uso de recursos do fundo para a cobertura,
ainda que parcial, de despesas sob responsabilidade do 6rgao gestor. Na analise
do Parecer, admite-se que nao se aplica a reserva de iniciativa quando o fundo

funciona somente como um mecanismo de transferéncia de recursos:

A luz do exposto, poder-se-ia questionar se uma lei que trate do
fundo partidario ou do recém-criado Fundo Especial de
Financiamento de Campanha nio seria de iniciativa privativa do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE). A resposta, a nosso ver, deve
ser negativa. Tais fundos nao sao propriamente constituidos de
recursos a serem utilizados pelos 6rgaos da Justica Eleitoral no
desempenho de suas funcoes, mas pelos partidos politicos e
candidatos. A consignacao orcamentaria ao TSE se da apenas
para que a Corte faca a distribuicdo dos recursos aos partidos,
nao para financiar as atividades da Justica Eleitoral.

Em decorréncia desse entendimento, poderia ser aprovado projeto de
lei se o fundo for exclusivamente mero transferidor de recursos da Unido para

outros entes da Federacao, para pessoas fisicas ou para entidades privadas.

Em relacdo a analise dos fundos descritos na secao 4, podemos fazer

as seguintes consideracoes:

1. o Fundo Especial do Senado Federal (Funsen) e o Fundo Rotativo
da Camara dos Deputados (FRCD) atenderiam ao item 2 do Parecer,
pois foram de iniciativa de comissoes das respectivas Casas;

2. o Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza (FCEP) e o Fundo
de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb) atenderiam ao
item 3 do Parecer, pois foram criados por emendas constitucionais;

3. dos demais fundos, apenas o Fundo Partidario atenderia
plenamente ao item 1 do Parecer, pois seus recursos nao sao
geridos e empregados pela Justica Eleitoral, que atua como mero
orgao transferidor de recursos publicos para os partidos politicos.
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De fato, ao examinar a execucao orcamentaria desse Fundo, vemos

que a totalidade de seus recursos sao consignados na acao Manutencdo e
Operacao de Partidos Politicos, na modalidade de aplicacdo Transferéncias a

Instituicoes Privadas!.

No entanto, restam diversos fundos que foram criados por iniciativa
legislativa e nao atenderiam aos requisitos sugeridos no Parecer aprovado pela
CCJ. Sao eles o FAT, o FTR, o Fust, o FNHIS, FNMC, o Fundo Nacional do
Idoso, o Funcaju e o FNIT.

Ao examinar a execucao orcamentarias desses Fundos, vemos que,
embora ocorra a transferéncias de recursos para entes subnacionais ou
instituicoes privadas, parte dos recursos sao utilizados na modalidade de

aplicacao Aplicacgoes Diretas.

No caso do FNHIS, por exemplo, a maior parte dos recursos é
descentralizada aos estados e municipios!2, mas parte dos recursos é aplicada
pelo Ministério do Desenvolvimento Regional. No caso do FTR, as terras sao
compradas diretamente pelo Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento. O quadro seguinte mostra esses dados:

Quadro 2
Fundos Instituidos por Iniciativa Legislativa - Modalidade de Aplicacao (%)t

Aplicacdes Transf. a Tra.ns’f..a Trgn;f.~a
Fundo Diretas? (90) Estados e DF Municipios Iqsﬂtmgoes Qutras
(30) (40) Privadas (50)
FAT 100 0 0 0 0
Fundo Partidario 0 0 0 100 0
FTR 100 0 0 0 0
Fust 100 0 0 0 0
FNHIS 33 61 6 0 0
FNMC a4 35 21 0 0
Fundo Nacional do Idoso 87 0 0 10
FRCD 100 0 0 0 0

Fonte: Elaborado pelo autor
1: Programado para 2019
2: Inclui Reserva de Contingéncia

11 Modalidade de aplicacdo é uma classificacio orcamentéiria que traduz a forma como
os recursos serdo aplicados. As principais sdo: Aplicacoes Diretas (90), Transferéncias
aos Estados e DF (30), Transferéncias a Municipios (40) e Transferéncias a Instituicoes
Privadas (50).

12 Em consonancia com o disposto no art. 12 da Lei 11.124, de 2005.
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6 Conclusoes

Em relacao ao entendimento da CCJ, podemos levantar as seguintes

consideracoes.

A primeira é que se trata de uma decisdo compativel com a
jurisprudéncia predominante do STF, no que se refere a instituicao de fundo por
iniciativa legislativa a ser gerido pelo Poder Executivo. De certa maneira, o
Parecer reforca o principal argumento contrario a instituicao de fundo, qual
seja, a gestdo de um fundo sera necessariamente realizada por um o6rgao da
administracao publica, o que iria contra a reserva de iniciativa prevista no
art. 61, § 12, II, e, da Constituicao. Esse argumento adotado pela jurisprudéncia
predominante aponta no sentido de restringir tais iniciativas, embora haja
escassas decisoes explicitamente contrarias a criacao de fundos por iniciativa

legislativa, nem decisdo vinculante sobre a questao.

A segunda refere-se ao historico do Congresso Nacional em legislar
sobre a matéria. Existem diversos precedentes de leis de iniciativa legislativa —
seja de parlamentares ou de comissdes de suas Casas — instituindo fundos.
Podemos identificar dez leis com esse objetivo, das quais seis foram de iniciativa
de Deputados Federais, duas de Senadores e duas de comissoes. Dessas,
podemos identificar oito leis com esse objetivo que n3o atenderiam aos critérios
do Parecer. Essas leis foram aprovadas na Camara dos Deputados e no Senado
Federal e foram sancionados pelo Presidente da Republica. Além do mais, nao

tiveram sua constitucionalidade questionada junto ao STF.

A maior parte dos fundos criados por essas leis constitui unidades
orcamentarias vinculadas ao Poder Executivo. Temos, inclusive, fundos
importantes, como o FAT, seja do ponto de vista do volume de recursos geridos,

seja pelas relevantes atividades publicas que custeiam.

Outra implicacao do Parecer aprovado pela CCJ, talvez ainda nao
considerada, refere-se a relacdo entre as duas Casas do Congresso Nacional.
Caso o referido parecer seja aprovado pelo Plenario do Senado Federal e passe a
ter forca normativa, os projetos de lei de iniciativa de Senadores que
proponham a criacao de fundos cujos recursos sao geridos e empregados pelos

orgaos de outros Poderes deveriam ser rejeitados. Nesse caso, os projetos desse
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tipo aprovados na Camara dos Deputados, que nao se impo6e essa autolimitacao,

também deveriam ser rejeitados pelo Senado Federal? Como mostra o Anexo 1,
temos quatro projetos desse tipo aprovados pela Camara dos Deputados em

tramitacao no Senado Federal.

Por todo o exposto, entende-se que a compreensao formulada e
defendida no ambito da CCJ poderia ser objeto de mais debates por parte de
outras comissoes permanentes do Senado Federal, de modo a permitir mais
reflexdao por parte dos parlamentares antes da efetiva decisao do Plenario.
O levantamento dos argumentos aqui expostos ressalta a relevancia de uma
maior discussao e, se possivel, a formacdo de um consenso entre as duas Casas
do Congresso Nacional. Entende-se que uma decisdo nesse momento pode ser
precipitada, especialmente do ponto de vista das prerrogativas do Poder

Legislativo.
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ANEXO

Projetos que instituem fundos de iniciativa parlamentar em
tramitaciao no Senado Federal

Matéria: PLS 26/2015

Ementa: Dispoe sobre a criacdo do Fundo Nacional de Legado Olimpico e
Paralimpico.

Iniciativa: Senador Romario

Data: 10/02/2015

Comissoes: CE (aprovado), CAE

Matéria: PLS 375/2015

Ementa: Institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e d outras
providéncias.

Iniciativa: Senador Fernando Bezerra Coelho

Data: 18/06/2015

Comissoes: CAE (aprovado), CCJ, CDR

Matéria: PLS 465/2015

Ementa: Institui o Fundo Nacional dos Pequenos Municipios (FNPM) e da
outras providéncias.

Iniciativa: Senadora Rose de Freitas

Data: 13/07/2015

Comissoes: CAE, CCJ

Matéria: PLS 66/2016

Ementa: Institui o Fundo para Investimentos em Infraestruturas de
Transporte Aquaviario e altera a Lei n? 10.893, de 13 de julho de 2004, para
destinar-lhe parcela do Adicional ao Frete para a Renovacido da Marinha
Mercante.

Iniciativa: Senador Wellington Fagundes

Data: 02/03/2016

Comissoes: CAE, CI

Matéria: PLS 353/2016

Ementa: Institui o Programa Passe Livre Estudantil e cria o Fundo Federal do
Passe Livre Estudantil.

Iniciativa: Senadora Lidice da Mata e Senador Roberto Rocha

Data: 04/10/2016

Comissoes: CE (aprovado), CAE
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Matéria: PLC 44/2017

Ementa: Dispoe sobre a criagdo do Fundo de Desenvolvimento Econémico da
Mesorregiao Geografica do Arquipélago do Marajo.

Iniciativa: Deputada Federal Simone Morgado

Data: 17/05/2017

Comissoes: CAE, CDR

Matéria: PLC 137/2017

Ementa: Dispoe sobre a Politica Nacional de Economia Solidaria e os
empreendimentos econdémicos solidarios, cria o Sistema Nacional de Economia
Solidaria e da outras providéncias

Iniciativa: Deputado Federal Paulo Teixeira

Data: 08/11/2017

Comissoes: CCJ (aprovado), CDR (aprovado), CAE

Matéria: PLC 33/2018

Ementa: Institui o Fundo Nacional de Apoio a Regido de Terra Ronca (Funter)
e da outras providéncias.

Iniciativa: Deputado Federal Pedro Chaves

Data: 09/05/2018

Comissoes: CDR (aprovado), CAE

Matéria: PLC 116/2018

Ementa: Institui o Fundo Nacional de Apoio a Regiao da Chapada dos
Veadeiros (Funveadeiros).

Iniciativa: Deputado Federal Pedro Chaves

Data: 14/11/2018

Comissoes: CAE, CDR

Matéria: PLS 339/2018

Ementa: Cria o Fundo de Incentivo a Formacao Superior — FIFS, com o
objetivo de conceder bolsas de estudos a alunos carentes em cursos de
graduacao de institui¢coes de ensino superior privadas.

Iniciativa: Senador Pedro Chaves

Data: 12/07/2018

Comissoes: CE, CAE

Matéria: PL 552/2019

Ementa: Institui o Fundo Nacional dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia,
altera a Lei n2 9.250, de 26 de dezembro de 1995, e autoriza deduzir do imposto
sobre a renda das pessoas fisicas e das pessoas juridicas as doacoes feitas aos
fundos controlados pelos conselhos de direitos das pessoas com deficiéncia.
Iniciativa: Senador Paulo Paim

Data: 07/02/2019

Comissoes: CDH, CAE
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Matéria: PL 1856/2019

Ementa: Institui o Fundo Nacional de Apoio a cultura da Palmeira do Babacu
— FUNBABACU.

Iniciativa: Senador Weverton

Data: 28/03/2019

Comissoes: CRA, CAE

Matéria: PL 2951/2019

Ementa: Institui o Fundo de Compensacao Social para o Estado do Maranhao.
Iniciativa: Senador Roberto Rocha

Data: 20/05/2019

Comissoes: CAS, CAE
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