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Resumo

No ordenamento juridico tanto do Brasil como da Franga, esta previsto o controle da
admissibilidade financeira de proposicoes legislativas com potencial para impactar as contas
publicas. O presente trabalho analisa dito controle levado a efeito especialmente pela
Assembleia Nacional (AN) da Franca e o compara, subsidiariamente e em termos gerais, com
0 caso brasileiro referente & Camara dos Deputados. Para tanto, faz-se uso de pesquisa
qualitativa, documental e bibliogréafica, com recurso a publicacbes e consulta a textos e
documentos disponiveis em sitios da Internet, notadamente paginas oficiais de instituicdes
publicas. Dentre os documentos oficiais, destaca-se como fonte basal primeira o relatério da
Comissdo de Financas da AN denominado Rapport d’information n.° 3.247, de 2006. Esta
monografia expde a atuagdo das diferentes instituicbes o Estado francés envolvidas no exame
de admissibilidade financeira; investiga as competéncias e o processo legislativo relacionados,
especificamente no que tange a AN; minudencia os critérios e conceitos relativos ao exame,
adotados por aquela casa legislativa; e consigna a evolucdo historica recente dos principais
aspectos do controle de admissibilidade na Franca. No concernente ao sistema francés, as
conclusbes do trabalho revelam que: (a) somente proposi¢cdes de iniciativa parlamentar se
sujeitam ao exame de admissibilidade; (b) o controle financeiro por parte do Parlamento deve
ser prévio, sistematico e efetivo; (c) a compatibilidade de proposicdes legislativas deve ser
verificada a luz do art. 40 da Constituicdo francesa, assim como das leis organicas relativas
tanto as leis de financas (LOLF) quanto as leis de financiamento da seguridade social
(LOLFSS); (d) € permitido a proposicGes parlamentares diminuir recursos publicos — com as
devidas medidas de compensacdo —, mas a criacdo ou aumento de despesas publicas ndo €
admitida em nenhuma hipotese e; (€) € possivel a vinculagdo de receitas publicas a despesas e
instituicdes, a qual pode ocorrer tanto no seio do préprio orcamento do Governo central como
fora dele, em orcamentos autbnomos. No respeitante ao cotejamento com o caso brasileiro, a
principal constatacdo é que, no Brasil, diversamente do que sucede na Franca, os projetos de
autoria do Poder Executivo submetem-se aos mesmos critérios de compatibilidade financeira
e orcamentaria — legais e regimentais — que disciplinam a tramitacdo legislativa das propostas

de iniciativa parlamentar.

Palavras-chave: Franca. Exame de Admissibilidade Financeira. Exame de Adequacdo e
Compatibilidade Financeira e Orcamentaria. Criacdo ou Aumento de Despesas. Renuncia de

Receitas. Vinculagdo de Receitas.



Résumé

Dans I’ordre juridique du Brésil ainsi que dans celui de la France, il y a la prévision du
contr6le de la recevabilité financiére de propositions législatives qui ont le potentiel de
provoquer un impact sur les comptes publiques. Ce mémoire analyse le contréle financier qui
est exercé particuliérement par 1’Assemblée nationale de la France et le compare, d’une
maniere subsidiaire et en termes généraux, avec le cas brésilien de la Chambre des Députes.
Pour cela, la recherche qualitative, documentaire et bibliographique, est employée en
recourant a des publications et en consultant des documents et des informations disponibles
sur des sites Internet, notamment les pages officielles d’institutions gouvernementales
brésiliennes et francaises. Parmi les documents officiels, se distingue comme source originaire
de ce travail le Rapport d’information n.° 3.247, de la Commission de finances de
I’ Assemblée nationale, publié¢ en 2006. Ce mémoire dresse le role des différentes institutions
publiques frangaises qui ont une participation a I’examen de recevabilité financiére ; étudie les
compétences et la procédure législative relatives, en particulier celles du ressort de
I’Assemblée nationale ; détaille les critéres et concepts liés a I’examen, adoptés par cette
chambre législative, et établit un bref historique récent de 1’évolution des principaux aspects
du contrdle de recevabilité en France. En ce qui concerne le systéme frangais, les conclusions
du travail montrent que: (a) ne sont soumises a I’examen de la recevabilité que les
propositions de loi et les amendements d’origine parlementaire; (b) le contrdle financier
réalisé par le Parlement doit étre préalable, systématique et effectif ; (c) la compatibilité des
propositions législatives doit étre vérifiée avec I’article 40 de la Constitution francaise, ainsi
qu’avec les lois organiques relatives aux lois de finances (LOLF) et aux lois de financement
de la sécurité sociale (LOLFSS) ; (d) méme si des propositions de loi peuvent diminuer les
ressources publiques — sous la condition que des « gages » soient proposés —, la création ou
I’aggravation d’une charge publique n’est admise en aucun cas ; (e) il est possible d’affecter
des recettes publiques a des dépenses et a des institutions, ce qui peut se produire au sein du
budget de I’Etat ainsi qu’en dehors, dans des budgets autonomes. A 1’égard du rapprochement
avec le cas breésilien, la principale constatation est que, au Brésil, contrairement a ce qui se
passe en France, les projets provenant du Pouvoir Exécutif sont soumis aux mémes critéres de
recevabilite financiere et budgétaire — légaux et réglementaires — qui disciplinent la procedure

Iégislative de ceux d’origine parlementaire.



Abstract

In the legal systems of both Brazil and France, there is control of financial admissibility of
legislative propositions with the potential to impact public accounts. This paper analyses such
control, carried out especially by the French National Assembly (AN), and compares it,
subsidiarily and in general terms, to the Brazilian case regarding the Chamber of Deputies. To
accomplish this, | used qualitative, documental and bibliographical research, with resource to
papers and consult to texts and documents available in websites, particularly in official ones
belonging to governmental institutions. Among the official documents, the AN Finance
Commission report called Rapport d’information n.° 3.247, of 2006, stands out as the primary
basal source. This paper shows the performance of the different French public institutions
involved in the exam of financial admissibility; investigates the competences and the
legislative process related, specifically on the topic of the AN; details the criteria and concepts
adopted by that legislative body regarding the exam; and records the recent historical
evolution of the main aspects of control of admissibility in France. Concerning the French
system, the findings of my work suggest that: (a) only propositions of parliamentary initiative
are subject to the exam of admissibility; (b) financial control by the Parliament must be
previous, systematic and effective; (c) compatibility of legislative propositions must be
verified in the light of the article 40 of the French Constitution, as well as the organic laws
regarding finance (LOLF) and the funding of social security (LOLFSS); (d) parliamentary
propositions can lower the amount of public resources, with the due compensation measures,
but the creation or raising of public expenditure is not allowed in any case and; (e) it is
possible to link public revenues to expenses and institutions, which can occur both within the
public budget itself and outside, within autonomous budgets. Regarding the comparison with
the Brazilian case, the main conclusion is that, in Brazil, differently from what takes place in
France, bills introduced by the executive branch of the government must comply with the
same legal and procedural criteria of financial and budgetary compatibility that discipline the
legislative process of parliamentary proposals.
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1 INTRODUCAO

A natureza da atividade financeira do Estado esta relacionada com o fato de que as
pessoas, isoladamente, ndo conseguem atender as necessidades publicas. Com o crescimento
das economias e o maior nivel de conscientizagdo dos individuos, as exigéncias coletivas,
primordialmente vinculadas a seguranca externa, a ordem interna e & administracao da justica,
estenderam-se progressivamente aos campos da salde, assisténcia, educacdo e previdéncia,
entre outros.

A extensdo e a natureza das atribuicbes demandadas e esperadas do Estado,
viabilizadas por mecanismos de representacdo politica, dependem das convicges, da cultura e
da forma de organizacdo da sociedade, o que implica dizer que sdo significativamente
variaveis em funcao do lugar e do momento.

Em uma ordem social na qual o Estado ndo comanda diretamente o processo de
producdo de recursos suficientes para arcar com as despesas coletivas, a tributacdo é inerente
ao seu funcionamento. Assim, o0 custeio das necessidades publicas deve ser realizado por
intermédio da transferéncia de parcelas dos recursos dos individuos e das empresas para o
governo, com o que se completa o circuito financeiro entre sociedade e Estado.

Conforme definicdo de Piscitelli, Timbd e Rosa (1997, p. 26), a chamada politica
fiscal desdobra-se, por conseguinte, em dois segmentos. De um lado, tem-se a politica
tributaria, em sentido lato, que se materializa pela captacdo de recursos para o atendimento
das funcGes de administracdo publica. De outro lado, tem-se a politica orcamentaria,
especificamente de gastos, que trata da aplicacdo dos recursos, condicionada ao
dimensionamento e natureza das atribuicdes do Poder Publico e, naturalmente, a capacidade e
disposicdo para seu financiamento pela populagéo.

As fontes de financiamento dos gastos publicos ndo se restringem, entretanto, aquelas
relativas aos tributos (tais como impostos, taxas e contribuicdes de melhoria).
Adicionalmente, os entes publicos auferem receitas decorrentes de outras fontes, com a
exploragdo do seu préprio patrimbénio ou com a captacdo de recursos para atender
desequilibrios orcamentérios ou financiar empreendimentos publicos, por exemplo. E essa
captacdo de recursos, alias, voltada para atender aos déficits orcamentarios e consubstanciada
na realizacdo de operacgdes de credito — contratuais ou por emissédo de titulos publicos — que
da ensejo a formacdo da Divida Publica de um Estado.

A busca da conciliagdo racional do dilema da escolha dos melhores mecanismos de

alocacdo dos recursos publicos pelos Poderes constituidos mostra-se imanente ao Estado
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contemporaneo, onde 0s agentes intervenientes no processo alocativo sdo indmeros, e as
exigéncias sociais, incomensuraveis.

Quer seja na producéo e fornecimento de bens e servigos, quer seja na execucdo das
classicas fungdes estatais de (a) promoc¢édo de ajustamentos na alocacdo de recursos (fungédo
alocativa); (b) promocéo de ajustamentos na distribuicdo de renda (funcéo distributiva); e (c)
manutencdo da estabilidade econdmica (funcdo estabilizadora), o Estado é o agente
fundamental que, por intermédio de diferentes politicas publicas, interfere decisivamente na
atividade econdmica de qualquer pais.

A acdo planejada do Estado, no afd de formular e executar ditas politicas publicas,
materializa-se por intermédio do or¢camento publico, que é o instrumento de que dispbe o
governo para expressar, em determinado periodo de tempo, seu programa de atuacdo,
discriminando a origem e 0 montante estimado dos recursos a serem obtidos, bem como a
natureza e o0 montante dos dispéndios a serem efetuados.

No Brasil, assim como na Franca, a proposta orcamentéria é elaborada pelo Governo e
submetida a consideracdo do Poder Legislativo, que dispde da prerrogativa de realizar
modificagdes por meio de emendas parlamentares, ainda que submetida a limitacbes
quantitativas e qualitativas, variaveis de um pais para o outro.

No estabelecimento da programacéo de receitas e despesas do orcamento publico que
deve vigorar em determinado exercicio financeiro, o governo Vvé sua margem de
discricionariedade comprometida por dois fatores relevantes. Primeiramente, tem-se o
impacto provocado pelo acatamento das emendas parlamentares supracitadas, que pode ter
como consequéncia alteracbes na receita prevista e nos gastos programados originalmente.
Em segundo lugar, porém muito mais significativo hodiernamente, tem-se o impacto
financeiro e orcamentario engendrado pela aprovacdo de determinada espécie de legislacdo
permanente ndo or¢camentaria.

E este Gltimo o caso da legislagdo que importa ou autoriza diminuicdo de receita ou
aumento de despesa estatal, para um ou mais exercicios financeiros. Incluem-se nessa
categoria, entre outras pecas, as leis que concedem ou ampliam incentivo ou beneficio de
natureza tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial; que vinculam receitas a despesas
predeterminadas; ou que criam despesas obrigatorias de natureza continuada ou transitoria.

A questdo do efeito da predestinacdo legal impositiva de receitas publicas a certas
despesas no Brasil pode ser aquilatada na Exposi¢éo de Motivos n.° 55/2009/MP, do Ministro

do Planejamento, Orgamento e Gestdo, constante da Mensagem Presidencial n.° 255, de 15 de
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abril de 2009, que encaminhou o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2010 —

LDO-2010", nos termos a seguir:

E importante reafirmar, neste momento, a dificuldade que a Administracéo
Plblica se depara anualmente para estabelecer o conjunto de metas e
prioridades no ambito do Governo Federal em face do elevado volume de
vinculacBes constitucionais e legais existentes. Para se ter a real dimenséo
da rigidez na aplicacdo dos recursos, com a qual o Governo Federal se
defronta quando da elaboragcdo do Projeto de Lei Orgamentéria, vale
mencionar que aproximadamente 80% do total das receitas da Unido ja tém
destinagdo prévia na sua alocacdo. Nao é demais acrescentar que, alem da
vinculagdo a determinados 6rgdos, os recursos ainda podem ter uma
subvinculagéo a despesas especificas. (BRASIL, 2009b)

Igualmente critico revela-se o paragrafo seguinte do documento, que menciona o

fendmeno de sobejiddo de despesas obrigatdrias no cenério legal e orcamentério brasileiro:

Além desse verdadeiro mecanismo de protecdo de algumas &reas com
receitas vinculadas, houve a criacéo de diversas despesas obrigatérias que
consomem boa parte dos recursos livres existentes no orcamento do
Governo Federal, como é o caso da educacgdo e da saude. Nesse cenario, 0
atendimento da demanda social com a finalidade de adicionar novas metas e
prioridades a LDO pressupbe, por um lado, a mudan¢a na alocacdo dos
recursos provenientes de vinculagcdes, renlincias de receitas e despesas
obrigatdrias e, por outro, a decisdo de elevar a carga tributaria por meio de
aumentos de aliquotas ou base de célculo de impostos e contribuicBes. As
escolhas dependem de decisdo politica acerca da melhor maneira de
maximizar o bem-estar social com a utilizacdo dos recursos de todos os
brasileiros. (BRASIL, 2009b)

Na hipétese da criacdo de despesas obrigatorias, uma vez assegurada a protecao legal a
nova acdo publica, ao Estado nada mais cabe a ndo ser realiza-la, muitas vezes em detrimento
de outras acdes tdo ou mais carecedoras de atencdo estatal. Dessa forma, é o Poder Executivo
compelido legalmente a incluir na programacdo orcamentaria gastos relativos a despesas
obrigatdrias que muitas vezes ndo teriam sido incluidas espontaneamente, em razdo de
priorizacOes outras decididas pelo governo.

No tangente a reducdo ou renuncia de receitas publicas, em se configurando a hipotese
legal, o Estado se vé impedido de exercer plenamente seu poder arrecadatorio de outrora.
Assim, reduz-se 0 montante total de recursos de que dispde o governo para a realizacdo de

gastos previstos pelas politicas publicas pretendidas.

! Projeto de Lei n° 7, de 2009-CN (Mensagem n° 33/2009-CN), disponivel em
http://www2.camara.gov.br/orcamentobrasil/orcamentouniao/ldo/Ido2010/ciclos/Proposta.html.
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Nesse sentido manifesta-se Santa Helena (2009, p. 27), ao dispor sobre tal fendbmeno

no caso brasileiro:

O periddico processo orcamentario de composicdo desses conflitos de
financiamento das acGes publicas vé-se hoje marginalizado em beneficio da
crescente apropriacdo dos recursos estatais por meio da edigdo de
legislacdo permanente, ndo sujeita a prazo revisional da oportunidade e
conveniéncia do gasto ali fixado. Essa legislacéo interfere na alocacao dos
recursos publicos pela geracdo de despesas obrigatérias de prestacdo
continuada ou n&o.

A perpetuidade e rigidez das despesas obrigatorias continuadas, se ndo
retira, dificulta a oportunidade do exame da conveniéncia da manutencio
das apropriacdes dos recursos publicos pela sociedade contribuinte,
expressa nos embates vivenciados nas Casas Legislativas. Ainda que sempre
se possa argumentar serem as leis alterdveis ou mesmo suprimiveis por
outras posteriores — (...) -, ha de se reconhecer quéo dificil mostra-se alterar
0 status quo em detrimento dos interesses ja constituidos.

O enrijecimento da capacidade do governo de definir receitas e despesas
orcamentarias, decorrente da aprovacdo de legislacdo que importa ou autoriza diminuicdo de
receita ou aumento de despesa estatal, pode vir a ter desdobramentos perversos para a salde
das contas publicas de uma nagé&o.

Né&o seria de todo simplista uma analise tendente a concluir que, caso se avolumasse 0
impacto financeiro da citada espécie de legislacdo, trés possiveis consequéncias — além de
outras, inclusive resultantes da combinacdo destas — seriam: a diminuicdo dos investimentos
necessarios ao desenvolvimento da economia nacional; o aumento dos niveis de carga
tributaria (como aventado na exposicdo de motivos do projeto da LDO-2010, supra); e 0
aumento do endividamento publico em decorréncia da realizacdo de operacdes de crédito,
contratuais ou por emissdo de titulos.

A primeira possibilidade verificar-se-ia como resultante da decisdo governamental de
manter 0s mecanismos e patamares atuais que definem a tendéncia estatal de arrecadar e
gastar. Tendo em vista que a espécie de legislacdo em comento ndo privilegia usualmente
acOes promotoras de investimentos em geral, estes se encontrariam prejudicados pela
diminuicdo da margem liquida financeira de que disporia 0 governo para a sua programacao.

A segunda e a terceira possibilidade ocorreriam caso o0 governo se decidisse por
compensar a redugdo da margem de manobra financeira e orcamentaria por meio de aumento
da arrecadacdo de recursos publicos. Em ambas as situacfes, podem-se prever resultados

desvantajosos para a economia do pais.
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A esse respeito comentam Bouvier, Esclassan e Lassale (2004, p. 59), ao analisar 0s
riscos econémicos da evolugdo do gasto pablico na Franga?:

Par ailleurs, ’exces de dépenses publiques constitue aussi un handicap,
parce qu’elles pesent sur la formation du capital. Toute dépense
supplémentaire doit étre, en effet, financée, soit par de nouveaux
prélevements, soit par [’emprunt. Dans le premier cas, la capacité d’épargne
des ménages et des entreprises est amputée; dans le second cas, une partie
de ’épargne privée, déja constituée et en quéte d’emploi, sera captée par la
puissance publique. C’est ce qu’on appelle [’effet d’éviction.

No item em que trata do déficit orcamentério e da evolucédo da divida publica francesa,
Gunten, Martin e Niogret (2006, p. 62) comentam que o déficit orgamentério da
Administracdo central (o Etat) da Franca para o ano de 2006 foi estimado em 48 bilhdes de
euros. Acrescentam 0s autores que, com 0s empréstimos realizados para a cobertura dos
déficits orcamentéarios, a divida das administracdes publicas francesas foi multiplicada por
cinco em um periodo de 25 anos. Em 2006, essa divida ultrapassaria 1,1 trilhdo de Euros.

O controle do impacto financeiro e orcamentario de proposicdes (inclusive emendas
parlamentares) que aumentem a despesa publica ou reduzam a receita publica é parte inerente
ao processo legislativo na maioria das democracias ocidentais. E com essa pratica majoritaria
comungam o Brasil e a Franca.

O objetivo deste trabalho consiste, precipuamente, no estudo dos conceitos, critérios e
linhas gerais do processo legislativo relacionados com o exame da admissibilidade financeira
de proposices legislativas — ai incluidas as emendas parlamentares — realizado pela
Assembleia Nacional da Franga. A andlise ter& como fonte basal primeira, sobretudo no
tangente a critérios e conceitos adotados naquela camara legislativa, 0 documento Rapport
d’information n.° 3.247 (Rl 3247), emitido pela Comisséo de Finangas, da Economia Geral e
do Planejamento® da Assembleia e registrado por sua Presidéncia em 5 de julho de 2006.

Eventuais mudangas na legislagédo francesa concernente ao exame da admissibilidade
financeira advindas posteriormente ao registro do RI 3247, e que disponham de forma diversa
sobre alguma matéria abordada por esse documento, serdo oportunamente apontadas e

analisadas no decorrer desta monografia.

2 Tradugio: “Ademais, o excesso de despesas publicas constitui também uma desvantagem, porque elas pesam
sobre a formacdo do capital. Toda despesa suplementar deve ser, com efeito, financiada seja por novas
arrecadacdes seja pelo empréstimo. No primeiro caso, a capacidade de poupanga dos lares e das empresas é
amputada; no segundo caso, uma parte da poupanca privada, ja constituida e em busca de ser empregada, sera
captada pelo poder publico. Isso ¢ o que se chama de efeito de exclusdo.”

3 Commission des finances, de I’économie général et du plan.
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Embora ndo seja objetivo deste trabalho compreender estudo de direito comparado,
procurar-se-a identificar, subsidiariamente, as principais diferencas entre os conceitos, 0s
critérios e o processo legislativo relativos ao exame de admissibilidade realizado naquela casa
legislativa francesa e 0s concernentes a Camara dos Deputados do Brasil. As desigualdades
serdo levantadas exclusivamente no Capitulo 5 (“O exame de admissibilidade financeira na
Assembleia Nacional: linhas gerais”), tendo-se em conta a complexidade que envolveria o
cotejamento, ponto a ponto, dos aspectos examinados no Capitulo 6 (“Conceitos ¢ critérios
adotados no exame de admissibilidade na Assembleia Nacional, segundo orientacbes do
Rapport d’information n.° 3.247”).

Visando, todavia, a permitir que o leitor possa atingir uma compreensao minimamente
critica das principais diferencas entre o exame de adequacao e compatibilidade financeira e
orcamentaria a cargo da Camara dos Deputados e seu equivalente na Assembleia Nacional, o
Capitulo 2 traz as linhas gerais do mencionado exame levado a efeito pela casa legislativa
brasileira.

Para ambos os casos, francés e brasileiro, o presente trabalho restringir-se-a a analise
da admissibilidade de proposices de leis ordindrias e emendas parlamentares a elas
apresentadas, e excluird desse ambito as proposicdes e emendas relativas ao processo
legislativo orcamentario e, especificamente, aquelas respeitantes as leis de financas (lois de
finances) e leis de financiamento da seguridade social (lois de financement de la sécurité
sociale).

Como contribuicdo esperada do ponto de vista do Programa de Pds-Graduacdo,
almeja-se que as conclusdes da pesquisa desenvolvida possam servir de fonte de informacdes,
entre outros, aos técnicos legislativos da area de orcamento e financas publicas e aos
parlamentares que, em algum nivel, estejam envolvidos ou tenham interesse na matéria. O
resultado do presente trabalho poderia vir a auxiliar na identificacdo e avaliacdo de
imperfeicfes da sistematica atual de exame da adequacdo e compatibilidade financeira e
orcamentaria de proposi¢cdes legislativas no Brasil, contribuindo, eventualmente, na
elaboracdo de propostas para seu aperfeicoamento.

Esta monografia construir-se-a, essencialmente, mediante pesquisa qualitativa,
documental e bibliografica, com recurso a publicacbes — mormente em lingua francesa — e
consulta a textos e documentos disponiveis em sitios da Internet, notadamente paginas oficiais

de institui¢bes publicas do Brasil e da Franca.
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2 O EXAME DA COMPATIBILIDADE E ADEQUACAO FINANCEIRA E
ORCAMENTARIA NA CAMARA DOS DEPUTADOS DO BRASIL: LINHAS
GERAIS

A apreciacao de proposicdes legislativas na Camara dos Deputados do Brasil envolve”,
além do julgamento do seu mérito, o exame dos aspectos de constitucionalidade, legalidade,
juridicidade, regimentalidade e de técnica legislativa, efetivado pela Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania (CCJC); assim como a andlise dos aspectos financeiro e
orcamentario publicos®, posta em pratica, por via de regra®, pela Comissdo de Financas e
Tributagdo (CFT).

O “mérito” dos pleitos apreciados no Legislativo baliza-se por sua oportunidade e
conveniéncia, “passiveis de compreensdo elastica em razdo de seu elevado grau de
discricionariedade, no qual cabe ao legislador-relator aquilatar e construir
argumentativamente o convencimento de seus pares para o parecer proposto” (SANTA
HELENA, 2009, p. 134). Diferentemente, o parecer de compatibilidade e adequacéo
orcamentaria e financeira deve buscar avaliar a proposi¢do com a maior neutralidade possivel,
visando a evitar que, como decorréncia de sua eventual aprovacdo, venha a ser prejudicada a
programacao de trabalho da Unido ja aprovada pelo Congresso Nacional e 0s compromissos
relativos ao equilibrio fiscal.

Conforme preceituado pelo art. 54 do Regimento Interno da Camara dos Deputados
(RICD), o parecer da CFT sobre a adequagdo financeira ou orgamentaria é “terminativo”,
assim como aquele da CCJC quanto & constitucionalidade e juridicidade das proposicgdes.
Como consequéncia, decisdo da CFT pela inadmissibilidade financeira de uma proposigédo

provoca seu arquivamento’, sem que seja sequer apreciado seu mérito.

*Vide art. 53 do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD).

> Consoante o disposto no art. 139, II, b, do RICD, a proposicdo legislativa s6 é distribuida @ Comissdo de
Financas para o exame de admissibilidade financeira nos casos em que o Presidente da Camara dos Deputados
considera, na ocasido do seu recebimento pela Mesa e conseguinte despacho, que a iniciativa legislativa
“envolve aspectos financeiro ou orgamentario publicos”.

® Existem duas situacdes excepcionais. Na primeira delas, o exame de admissibilidade financeira é realizado por
“comissfo especial” (tempordria), quando esta é constituida para a anélise de proposicdes que versem matéria de
competéncia de mais de trés comissdes que devam pronunciar-se quanto ao mérito (arts. 34, Il, e 53, 1V, do
RICD). A segunda situagdo é aquela em que a proposi¢do em tramitacdo € uma medida provisoria, em cujo caso
uma “comissdo mista” (temporaria ou permanente) € constituida (ou designada) para emitir parecer sobre ela,
inclusive quanto ao aspecto de adequacdo financeira e orcamentaria (arts. 2° e 5° da Resolugdo n.° 1, de 2002-
CN). Na pratica, neste ultimo caso, as comissdes mistas raramente se relinem, e o parecer de adequacao é dado
no plenério das duas Casas do Congresso, sem o0 parecer do 6rgdo competente.

" Salvo recurso impetrado e saneamento dos aspectos que deram ensejo ao parecer inicial (art. 144 do RICD).
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2.1 O que significa “exame de compatibilidade e adequacio financeira e orcamentaria”?

A existéncia do exame da compatibilidade e adequacdo financeira e orcamentaria
realizado no Brasil pela Cémara dos Deputados — doravante referido, para fins de
simplificagdo apenas, como “exame de admissibilidade financeira” — é estabelecida® no inciso

Il do art. 53 do seu Regimento Interno:

Art. 53. Antes da deliberacdo do Plenério, ou quando esta for dispensada,
as proposicdes, exceto 0s requerimentos, serdo apreciadas:

Il — pela Comissdo de Finangas e Tributagdo, para o exame dos aspectos

financeiro e orgamentério publicos, quanto a sua compatibilidade ou
adequacd@o com o plano plurianual, a lei de diretrizes or¢camentarias e o
orcamento anual, e para o exame de mérito, quando for o caso; (...)

As “proposi¢des” mencionadas no art. 53 sdo, em verdade, quase todas as matérias
sujeitas a deliberacdo da Camara, tais como os projetos de lei ordinaria, os projetos de lei
complementar (cuja admissibilidade fica a cargo de comissdo especial), as proposicdes de
decreto legislativo e as emendas parlamentares, entre outras.

Imprescindivel é perceber, assim, que o exame de admissibilidade financeira tal como
descrito no artigo acima é proprio de proposicdes outras, que ndao as orcamentarias. Com
efeito, estas tém rito préprio e peculiar de tramitacdo no Congresso Nacional — regulamentado
pelo Regimento Comum —, no qual a avaliacdo de sua admissibilidade financeira é inerente a
todo o0 processo e consiste na sua propria esséncia. Tais leis, alias, constituem elas proprias
(entre outras) a base de referéncia que baliza a aprovagéo das outras pecas legislativas.

Os procedimentos para o exame de admissibilidade referido no art. 53 do RIDC séo
minudenciados, por sua vez, pela Norma Interna da CFT®. Segundo esta, entende-se por
“compativel”*° a proposicdo que ndo conflite com as normas do plano plurianual (PPA), da lei

de diretrizes orcamentarias (LDO), da lei orcamentéaria anual (LOA) e demais disposices

8 Assim como no artigo 53, 1V, do RICD, conforme o disposto na nota de rodapé n.° 6.
% Aprovada em 29/5/1996, e atualizada pelas Normas Internas/CFT n.° 1, de 21/5/2008 e n.° 2, de 26/11/ 2008,
todas disponiveis em http://www?2.camara.gov.br/comissoes/cft/por-dentro-da-cft/requlamentos-da-cft.
10 A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000), no § 1° do art. 16,
consigna suas proprias definicdes dos conceitos de “adequacdo” e “compatibilidade” concernentes a matéria em
questdo. Segundo dito artigo, considera-se:
| — adequada com a LOA, a despesa objeto de dotacdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por
crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas
no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;
Il — compativel com o PPA e a LDO, a despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e
metas previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposices.
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legais em vigor. Por “adequada”, entende-se a proposicdo que se adapte ou ajuste, ou que
esteja abrangida pelo PPA, pela LDO e pela LOA.

O PPA estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes, e para as
relativas aos programas de duracdo continuada. A LDO* compreende as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente; orienta a elaboracdo da LOA; dispde sobre as alteracdes na legislacao tributaria;
e estabelece as politicas de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. A LOA™
compreende (a) o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta; (b) o orcamento das empresas em que a Uniéo,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; e (c) o
orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta.

E merecedor de nota o fato de a Norma Interna da CFT tornar mais amplo (em
comparacdo ao art. 53 do RICD) o espectro das normas de referéncia a serem observadas no
exame de admissibilidade, ao incluir, afora o PPA, a LDO e a LOA, as “normas pertinentes a
eles e a receita e despesa publicas”. Como decorréncia, 0 exame deve ser igualmente
realizado a luz do preceituado, sobretudo, pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei
Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000); pelos créditos adicionais'* aprovados no
decorrer do exercicio financeiro a que se refere a LOA; e pela Lei®® n.0 4.320, de 17 de marco
de 1964, que “estatui normas gerais de direito financeiro para a elaboragdo e controle dos
or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”,
recepcionada pela Carta Magna de 1988 com status de lei complementar.

O art. 1° 8 2° da Norma Interna supracitada, estabelece deverem sujeitar-se
obrigatoriamente ao exame de admissibilidade as proposi¢es que impliguem aumento ou
diminuicdo da receita ou despesa da Unido ou repercutam de qualquer modo sobre os
respectivos orgamentos, sua forma ou seu contetdo. Tais implicacbes podem ser medidas,

inclusive, pelo reflexo que eventuais aprovac6es daquelas propostas teriam sobre o célculo do

1 vide o art. 165, § 1°, da Constituicio Federal.

2 vide o art. 165, § 2°, da Constituicéo Federal.

B3 vide o art. 165, § 5°, da Constituicdo Federal.

4 Estes créditos, em composi¢do com a LOA, constituem o que se chama de “orgamento publico da Unido”.

> Atualmente, a Lei n.° 4.320, de 1964, encontra-se parcialmente revogada, embora de forma substancial em
alguns aspectos.
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superdvit priméario para o setor publico consolidado — expresso em termos de percentual do
Produto Interno Bruto — PIB —, cuja meta tem sido fixada anualmente pela LDO.

O impacto orcamentario ou financeiro de que trata 0 RICD e a Norma Interna da CFT
pode materializar-se de diversas formas, tais como, entre outras, renuncia ou reducdo de
receitas publicas da Unido; vinculacdo de receitas publicas a despesas, entidades ou 6érgdos
especificos; aumento da despesa ou carga governamental em geral; criacdo de despesa

obrigatdria de carater continuado; e destinacdo de recursos publicos para o setor privado.

2.2 A renuncia de receitas

De acordo com as disposicdes do art. 14 da LRF e dos arts. 91, 92 e 123 da LDO-2010
(Lei n.° 12.017, de 12 de agosto de 2009), o projeto de lei que conceda ou amplie incentivo ou
beneficio de natureza tributaria, financeira, crediticia ou patrimonial s6 podera ser aprovado
caso atenda as seguintes exigéncias, igualmente requeridas para a edicdo de medidas
provisorias (MP): (a) estar acompanhado de estimativa do impacto or¢camentario-financeiro
no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; (b) atender ao disposto na
LDO; e (c) propor vigéncia de no maximo cinco anos.

Adicionalmente, a proposi¢do ou MP deve atender a pelo menos uma das seguintes
condices: (a) estar acompanhada de medidas de compensacao; ou, na hipdtese de rendncia de
natureza tributaria, (b) demonstrar que ela foi considerada na estimativa de receita da LOA e
que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da LDO.

Se se tratar de rendncia de receita tributaria, a medida de compensagdo devera
estender-se pelo periodo compreendido pelo exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos
dois seguintes, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criacao de tributo ou contribuicéo.

Se a renuncia em questdo referir-se a receitas de natureza financeira, crediticia ou
patrimonial, a compensacdo pode, alternativamente, dar-se mediante o cancelamento, pelo
periodo de vigéncia da medida, de despesas em valor equivalente.

Deve ser notado que as determinagdes supra ndo se restringem, exclusivamente, as
propostas que implicam de imediato — ou obrigatoriamente — diminuigédo de receitas publicas

da Unido. Os projetos e MPs que tdo somente “autorizam” tais operacdes — sujeitas a

1 Na LDO-2010 (Lei n.° 12.017, de 12 de agosto de 2009), a meta de superévit primario para o setor ptblico
consolidado — de 3,3% do PIB — é determinada no art. 2°.
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discricionariedade do Poder Executivo para serem efetivamente postas em pratica — devem,

igualmente, enquadrar-se nas normas sobreditas.

2.3 A vinculacédo de receitas

O tema da vinculacdo de receitas publicas no Brasil ndo é de facil entendimento.
Trata-se, aqui, da previsao legal de orientacdo do produto da arrecadacdo de certa receita
publica para o financiamento de determinada despesa ou 6rgdo da estrutura administrativa
governamental.

De forma geral, é possivel promover uma vinculacdo de recursos publicos
preexistentes a despesas publicas ou 6rgédos especificos. Se a vinculagcdo envolver a criacdo de
nova despesa, deve oferecer, simultaneamente, compensacdo em termos de aumento de
receita ou reducao de despesa ja existente. Adicionalmente, sua vigéncia sé poderia estender-
se pelo periodo méximo de cinco anos.

Se, diversamente, a vinculacdo limitar-se a simples detalhamento da distribuicdo de
um recurso publico entre varias espécies de certo género de despesa publica, estar-se-a diante
de simples subvinculacdo, sem reflexo significativo em termos de equilibrio das finangas
publicas e, por conseguinte, sem limitacdes legais ou regimentais para sua efetivacao.

No entanto, como excecdo a todas as possibilidades referentes a vinculagdo de receitas
publicas previstas na legislacdo financeira, sobrepBe-se a prescri¢do contida no art. 167, 1V,
da Constituicdo Federal. Com ressalvas claramente identificadas e remetentes a outros
dispositivos da prépria Carta, o inciso proibe a vinculagdo de receita de “impostos” a 6rgo,
fundo ou despesa. Atente-se que esta vedacdo, circunscrita aos impostos, ndo atinge as outras

modalidades de tributo (taxas, contribuicdes, etc.).

2.4 O aumento de despesas em geral

As normas brasileiras que servem de referéncia para a avaliacdo da admissibilidade
financeira de proposicoes legislativas e MPs alcangam — com disposic¢des diferenciadas — 0s
atos normativos governamentais. No tangente a possibilidade de aumento de despesa publica,
ha de se especificar, portanto, a natureza do dispéndio que se esta criando ou aumentando, no
gue se refere a iniciativa competente.

O art. 16 da LRF trata, especificamente, dos reflexos financeiros e or¢camentérios

derivados de atos normativos, em termos de aumento de despesa. O dispositivo determina que
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a criagédo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete aumento da
despesa sera acompanhado de (a) estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exercicio
em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes e (b) declaracdo do ordenador da
despesa de que o aumento tem adequacdo orcamentaria e financeira com a LOA e
compatibilidade com o PPA e a LDO.

As consequéncias do aumento de despesas (em geral) da Unido decorrentes da
aprovacdo de projetos de lei ou edicdo de MPs tém sido levadas em consideracdo — e
reguladas — especialmente pelas LDOs, anualmente, na concepcdo do seu texto. A LRF
concentra-se no disciplinamento dos atos que criam ou aumentam as chamadas “despesas
obrigatdrias de carater continuado”, abordadas na se¢éo a seguir.

O art. 123 da LDO-2010, assim como no caso da renuncia de receitas da Unido,
estabelece que os projetos de lei e MPs que “importem ou autorizem aumento de despesa da
Unido” devem estar acompanhados de (a) estimativa do impacto orgamentério-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; e (b) medidas de
compensacéo.

Novamente como na situacdo da renuncia de receitas publicas, as determinagdes acima
ndo se restringem, exclusivamente, as propostas que implicam de imediato — ou
obrigatoriamente — aumento de despesa da Unido. Os projetos e MPs que tdo sO “autorizam”
tais operacdes — ainda que estejam elas sujeitas a contingenciamentos discricionarios'’ quando
de sua execucdo orcamentaria, por exemplo — devem, igualmente, enquadrar-se nas normas

sobrecitadas.

2.5 A criacdo ou aumento de despesa obrigatoria de carater continuado

Considera-se®® «

obrigatoria de carater continuado” a despesa corrente derivada de lei,
MP ou ato administrativo normativo que fixe para o ente a obrigacéo legal ou constitucional
de sua execucdo por um periodo superior a dois exercicios financeiros. Uma vez assegurada a
protecdo legal & nova acdo publica, ao Estado nada mais cabe a ndo ser realiza-la. Nessa
situacdo, o Governo encontra-se impedido de fazer uso do chamado “contingenciamento”,
instrumento de controle orcamentario que limita, temporaria ou definitivamente, a execucao

do montante das autorizacdes de despesas constantes da LOA.

17 A simples “autorizagdo” de certo aumento de despesa da Unidio ndo compele o Poder Executivo nem a inclui-
la na LOA, nem, quando tiver sido ali incluida, a executa-la efetivamente (liberar recursos), haja vista a
prerrogativa governamental de promover, nesses casos, contingenciamentos orgamentarios.

'8 Art. 17 da LRF, combinado com o art. 124 da LDO-2010.
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As propostas de atos que resultem em criagdo ou aumento de despesa obrigatoria de
cardter continuado deverdo: (a) previamente a sua edigcdo, ser encaminhadas a Orgaos
competentes de cada Poder, para que se manifestem sobre a compatibilidade e adequacao
orcamentaria e financeira; (b) ser instruidos com a estimativa do impacto orcamentario-
financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes e demonstrar a
origem dos recursos para seu custeio; e (c) ser acompanhados de comprovagdo™ de que a
despesa criada ou aumentada nédo afetara as metas de resultados fiscais previstas no Anexo de
Metas Fiscais da LDO, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser
compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa.

A determinacdo contida no item (a), acima, ndo vem sendo cumprida. No Legislativo,

ndo se tem noticia de 6rgdo que promova institucionalmente dita “analise prévia”.

2.6 A destinacdo de recurso publico para o setor privado

De acordo com o art. 26 da LRF, a destinacdo de recursos para, direta ou
indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas® devera
ser autorizada por lei especifica; atender as condi¢des estabelecidas na LDO; e estar prevista
na LOA ou em seus créditos adicionais.

Nessa definicdo de “destinagdo de recursos”, entende-se incluida a concessdo de
empréstimos; a concessdo de financiamentos e refinanciamentos; as respectivas prorrogacoes
de empréstimos, financiamentos e refinanciamentos; a composicao de dividas; a concessdo de
subvencdes (sociais ou econémicas); e a participagdo em constituigdo ou aumento de capital.

A LDO-2010, na Secdo Il do Capitulo Il (Das Transferéncias para o Setor Privado),
estabelece uma série de regras para a transferéncia de recursos orcamentarios para o setor
privado.

Visto que uma MP ou um projeto de lei com possibilidade de aprovagdo ainda em
2010 poderiam ter reflexos no orcamento para aquele exercicio (inclusive quando da
aprovacdo de créditos adicionais), e considerando que a LRF (art. 26) determina que tal

destinagdo de recursos deverd atender as determinacfes da LDO, entende-se que tais regras

9 LRF, art. 17, § 4° “A comprovacdo apresentada pelo proponente conterd as premissas e metodologia de
calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais normas do plano
plurianual e da lei de diretrizes orgamentarias”.

“OLRF, art. 26, § 1°: “Aplica-se a toda a administracéo indireta, inclusive fundacBes plblicas e empresas estatais,
exceto, no exercicio de suas atribuigdes precipuas, as institui¢des financeiras e o Banco Central do Brasil”.
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devem ser seguidas na anélise, anterior a sua aprovacao (ou ratificacdo, no caso de MPs) na
Céamara dos Deputados, da admissibilidade financeira e orcamentéria do projeto ou da MP.

De forma geral, a transferéncia de recursos publicos — que pode assumir a forma de
subvencdes sociais e econdmicas, auxilios e contribuices — s6 pode ser realizada para
entidades sem fins lucrativos. Em adicdo a esta, outras restricdes sao relacionadas em varios
artigos das LDOs, das quais citamos como exemplos constantes da LDO-2010: (a) a limitagéo
de concessdo de subvencdes sociais somente para entidades com atividades voltadas as areas
de cultura, assisténcia social, saude e educacao; e (b) a permissdo para transferéncia de
recursos a titulo de contribuicdo corrente exclusivamente se houver autorizacdo em lei
especifica, ou se estiver a entidade nominalmente identificada no projeto de lei enviado pelo
Executivo e na respectiva lei; ou, ainda, se forem selecionadas para execu¢do, em parceria

com a administracdo publica federal, de determinados programas e agdes prioritarios.

2.7 Breve comentario critico acerca do exame da admissibilidade financeira na Camara

dos Deputados

A imensa maioria das demandas por gastos ou rendncia de receitas publicas apreciadas
pela Camara dos Deputados sdo apresentadas de forma indefinida em termos financeiros. Seus
autores, salvo raras vezes, justificam-se exclusivamente fundamentando a demanda com
razdes de mérito, sem identificar eventuais reflexos financeiros ou orcamentarios imediatos
ou potenciais ou oferecer qualquer medida de compensacao financeira.

Santa Helena (2009, p. 29) constata que “o que ocorre ¢ de fato serem essas normas
aprovadas e ingressarem no mundo juridico sob a forma cogente, ainda que delas ndo se tenha
a menor idéia de sua real dimensdo em termos de impacto orcamentario-financeiro para a
sociedade como um todo”. Os gastos obrigatorios do Governo, por exemplo, vém crescendo
significativamente desde o langcamento do Plano Real (VELOSO, 2007, apud SANTA
HELENA, 2009, p. 31) e montaram a 83,9% do total das despesas primarias constantes no
projeto de LOA para 2008.

Diante dessa situagédo, ndo obstante a identificagéo de alto percentual de proposi¢des
declaradas incompativeis e inadequadas pela CFT da Céamara, “os instrumentos
constitucionais e legais de controle dessas despesas ensejam efetiva implementacgéo e urgente
aprimoramento” (SANTA HELENA, 2009, p. 30). O autor arremata a critica ao observar que
— como sera detalhado na Subsecédo 5.3.1 — 0 Senado Federal € omisso no tangente ao controle

sistematico das despesas obrigatdrias continuadas.
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2.8 O porqué da escolha da Franga e as semelhangas com o caso brasileiro

Sdo variadas e significativas as disparidades verificadas entre 0s exames de
admissibilidade financeira e orgamentéria efetivados pelos Parlamentos da Franca e do Brasil,
derivadas em grande medida dos diferentes sistemas de governo adotados por esses paises.

Ainda assim, aspectos gerais relacionados com a estrutura do Legislativo francés e do
processo legislativo ali desenvolvido motivaram a elaboracéo do presente trabalho, a partir de
conjetura sobre possivel contribuicdo tanto para a reflexdo com respeito ao exame de
adequacdo e compatibilidade financeira e orcamentaria brasileiro quanto para o seu eventual
aprimoramento.

Em ambos os paises citados, ainda que de maneiras diversas, os Parlamentos tém
prerrogativas — efetivamente exercidas — relativas ao poder de iniciativa legislativa com
impacto financeiro e orgcamentério publico. Vale ressaltar que o mesmo néo se verifica, por
exemplo, na Inglaterra, em que a pratica da apresentacdo de emendas a projetos de lei é
virtualmente desconhecida, ou em paises como Austrélia, Irlanda, Japdo, Grécia e Nova
Zelandia, em que é vedado ao Legislativo alterar ou emendar o orcamento (SANTA
HELENA, 2009, p. 113).

Assim como no Brasil, é histérico o papel do Parlamento francés no controle de
despesas obrigatdrias continuadas. Em ambos os paises, as regras referentes a essa particular
atuacdo parlamentar encontram fundamento — direto ou indireto — nos seus textos
constitucionais. Ademais, com seus Legislativos estruturados de forma bicameral, ditas
nagOes tém suas regras de admissibilidade pormenorizadas nos regimentos internos de suas
camaras baixas: Assembleia Nacional, na Franca, e Camara dos Deputados, no Brasil.

A partir do Capitulo seguinte, da-se inicio ao estudo do sistema francés de
admissibilidade financeira de proposicfes legislativas realizado particularmente pela
Assembleia Nacional, enriquecido por eventuais cotejamentos pontuais e subsidiarios com o
exame de compatibilidade e adequagdo financeira e orcamentéria brasileiro, efetivado

essencialmente pela Camara dos Deputados.
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3 A ORGANIZACAO TERRITORIAL, AS INSTITUICOES PUBLICAS E O
PROCESSO LEGISLATIVO NA FRANCA: LINHAS GERAIS

Na definicdo de Gunten, Martin e Niogret (2006, pg. 5), um Estado é dito unitario
quando apresenta um unico centro de impulso politico. Os cidaddos desse Estado obedeceriam
a uma Unica e mesma autoridade.

A Franca ¢ um Estado unitario — em contraposicdo ao Estado federal —, pois as leis e 0
sistema judiciario sdo os mesmos em todo o seu territorio. Ao mesmo tempo, em consonancia
com o art. 1° da Constituicdo francesa de 1958, diz-se que o pais tem uma organizacao
descentralizada.

3.1 A organizacdo territorial da Franca®

Na lingua francesa, o termo “Estado” — “Etat” — tem duas acepgdes particularmente
relacionadas com o dominio politico e administrativo. A primeira remete ao Estado francés
enguanto pais soberano, politicamente organizado e com estrutura prépria. A segunda reporta-
se ao Governo central, em contraposicdo aos governos das chamadas ‘“coletividades
territoriais™ (collectivités territoriales). Ao se referir a uma ou outra significacdo, portanto, a
literatura especializada francesa emprega exatamente o mesmo termo: “Etat”.

A guisa de esclarecimento e em prol da melhor compreensdo das fontes bibliograficas
aqui referenciadas e das explicacbes doravante apresentadas, realiza-se a seguinte
despretensiosa analogia. A primeira acep¢io do termo “Etat” assemelhar-se-ia ao termo
“Estado”, como em “o Estado brasileiro”. A segunda acepgdo supra do termo “Etat”
comparar-se-ia ao termo “Unido”, quando empregado em contraposicdo aos governos
subnacionais denominados “estados” (os estados federativos, no Brasil).

Desde a revisdo de 2003, a Constituicdo francesa estatui que a organizagdo da
Republica é descentralizada, reconhecendo o processo de descentralizacdo iniciado nos
primordios dos anos 1980. Em termos organizacionais, distinguem-se 0 conjunto da
Administracio do Governo central (les administrations de 1’Etat) e as administragbes das

coletividades territoriais.

2! Vide Apéndice E
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O art. 72 da Constituigdo francesa®” enumera as coletividades territoriais da Republica:
“as comunas, os departamentos, as regides, as coletividades territoriais com estatuto particular
e as coletividades de além-mar regidas pelo art.74”.

A Administracdo do Governo central pode ser exercida em nivel nacional ou local. No
primeiro caso, incumbe-se de missdes que apresentam carater nacional, e é exercida pelos
ministérios do Governo. Na segunda situacdo, o servigo desconcentrado da Administracdo do
Governo central, exercido em nivel local pelos mesmos ministérios, garante as relacfes entre
0 Governo central e as coletividades territoriais.

A administracdo territorial é assegurada (a) pelos servicos desconcentrados de
diferentes ministérios e (b) pelas administragdes das coletividades locais (regido,
departamento e comuna). Dessa forma, os niveis organizacionais — regido, departamento e
comuna — constituem, ao mesmo tempo, coletividades territoriais e circunscricdes da acao do
Governo central.

As coletividades territoriais tornaram-se 0s principais atores da vida local. Suas
competéncias, que lhes foram transferidas por lei desde os primérdios do processo de
descentralizacdo, vém aumentando com o tempo.

Para levar a efeito suas missdes, as coletividades locais dispdem de relevantes receitas.
Podem-se citar a chamada “tributa¢do indireta” (fiscalité indirecte), que engloba as taxas de
espacos verdes, de urbanismo e de meio ambiente; a denominada “tributagao direta”, que trata
dos impostos locais tais como a taxa de habitacdo, a taxa imobiliaria sobre imoveis
construidos e nao construidos e a taxa profissional; e os empréstimos efetuados.
Adicionalmente, as coletividades locais se beneficiam do concurso do Governo central, a
destacar a “dotacéo global de funcionamento” (dotation globale de fonctionnement (DGF)).

3.2 As instituicdes publicas do Estado francés

As instituicbes da Republica francesa tomam emprestadas simultaneamente
caracteristicas classicas dos regimes parlamentaristas e daqueles presidencialistas, o que tem
levado alguns constitucionalistas a falar de um “regime semipresidencialista”.

Por um lado, como traco da definicdo tradicional do sistema de governo

parlamentarista, verifica-se na Franga a existéncia de um Governo dirigido por um Primeiro-

22 Constituicdo francesa, art. 72: “Les collectivités territoriales de la République sont les communes, les
départements, les régions, les collectivités a statut particulier et les collectivités d’outre-mer régies par l’article

74.(.)7
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Ministro responsavel por suas a¢fes perante a camara eleita por sufragio universal direto, a
Assembleia Nacional (AN). A contrapartida da citada responsabilidade é a prerrogativa do
Primeiro-Ministro de solicitar ao chefe de Estado a dissolucdo daquela casa legislativa.

Por outro lado, caracteristicas tais como a escolha do Presidente da Republica por
sufragio universal direto; seu papel eminente em matéria de politica estrangeira; e sua
preeminéncia na conducdo da politica do pais, além ndo terem equivaléncia nos regimes
parlamentares como aqueles do Reino Unido ou da Alemanha — onde o papel do chefe de
Estado é essencialmente protocolar —, aproximam o sistema francés do modelo americano.

A reforma constitucional de 1962, que instituiu a eleicdo direta do Presidente da
Republica por sufragio universal, deu-lhe uma legitimidade muito reforcada. De simples
arbitro acima dos partidos politicos, ele se transforma no verdadeiro chefe da maioria politica
guando aquela da AN coincide com a maioria que o elegeu. Nessa situacdo, € dele a decisdo
final quando ela deve ser tomada conjuntamente com o Primeiro-Ministro. Assim, 0
Presidente da Republica determina as grandes orientagdes da politica conduzida pelo
Governo.

Em situacdo de coabitacdo — aquela em que ndo ha coincidéncia entre a maioria
presidencial e a maioria parlamentar —, o Presidente perde os poderes de que disporia com 0
consentimento da maioria parlamentar.

Dirigido pelo Primeiro-Ministro, o Governo constitui a segunda metade do Executivo
bicéfalo estabelecido pela Constituicdo de 1958. O Governo compde-se de ministros e
secretarios de Estado nomeados pelo Presidente a partir de proposi¢do do Primeiro-Ministro.
E sua missdo constitucional a determinagio e a condugéo da politica do pais.

Teoricamente, 0 Primeiro-Ministro detém o poder regulamentar. Desempenha papel
igualmente central no processo legislativo, uma vez que ele dispde do direito de iniciativa e
do controle de parte da ordem do dia do Parlamento. Pode o Primeiro-Ministro, ademais,
receber habilitacdo do Parlamento para legislar por meio das chamadas ordonnances.

O Parlamento francés compde-se de duas camaras: a Assembleia Nacional e o Senado.
A primeira tem 577 deputados, eleitos por cinco anos (salvo se houver dissolucdo) por
sufragio universal direto no ambito de circunscri¢cBes. A segunda conta atualmente com 331
senadores (348, em 2011) eleitos para mandato de seis anos por sufragio universal indireto,
por um colégio de cerca de 150.000 eleitores (95% dos quais, conselheiros municipais).
Contrariamente ao caso da Assembleia, que se renova na totalidade, o Senado o faz pela

metade a cada trés anos.
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Estd consagrado na Franga um bicameralismo desequilibrado em proveito da AN.
Além da possibilidade de decidir em ultima instancia sobre proposi¢fes na hipdtese de
discordancia com o Senado, deve-se notar que s6 a AN tem o poder de depor o Governo

constituido.

3.2.1 O parlamentarismo racionalizado e sua evolugdo

O excesso de soberania parlamentar da 3% e da 4% RepUblica®, que era uma das
principais causas da instabilidade governamental prevalente naquela fase da historia politica
francesa, levou os constituintes de 1958 a estabelecer regras ditadas pelo denominado
“parlamentarismo racionalizado” (parlementarisme rationalisé). Grosso modo, 0 novo regime
engendrou o fortalecimento do Executivo, como reflexo da limitacdo do poder parlamentar.

Resultaram dessa orientagdo dispositivos constitucionais que previam, entre outras
determinacOes e prerrogativas, o controle da ordem do dia das assembleias por parte do
Governo; o exame prévio do regulamento das assembleias pelo Conselho Constitucional; a
limitacdo em seis do numero de comissfes permanentes; o extenso controle, pelo Governo, do
processo legislativo (declaracdo de urgéncia, convocacdo de uma comissdo mista paritaria,
recurso ao voto bloqueado, etc.); e o estrito disciplinamento do processo legislativo
orcamentario. Seguiu-se, ainda, a limitacdo da iniciativa legislativa dos parlamentares e de seu
direito de emendamento, traduzida pela restricdo do campo material que era atribuido a lei
votada pelo Parlamento e tendo em vista as regras de admissibilidade financeira.

O conjunto dessas medidas tinha por objetivo delimitar o papel do Parlamento e
constranger sua atuacao. De fato, certo declinio de sua atividade pode ser observado nos anos
transcorridos logo apos o estabelecimento do novo regime.

Mas o Legislativo, em busca das vias de sua modernizacdo, reconguistou
progressivamente parte de sua influéncia. Muitas sdo as reformas das duas Gltimas décadas
que atestam essa evolucdo. Podem-se citar, entre outras, a constante progressdo das atividades
de controle do Poder Executivo pelo Parlamento; a intervencgéo deste, desde 1996, na questdo
do financiamento da seguridade social; e 0 emprego, a partir de 2005, de novo processo de
aprovacao das leis de financas, o que reforcou sensivelmente o papel do Parlamento no

dominio orgamentario.

2 A 32 Replblica perdurou de 1870 a 1940, e a 42 RepUblica, de 1946 a 1958.
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A revisdo promovida pela lei constitucional de 23 de julho de 2008 aportou inovagdes
importantes com vistas ao fortalecimento do papel e dos poderes parlamentares. O controle
sobre a defini¢do da ordem do dia passou a ser compartilhado, ainda que nao equitativamente,
entre cada assembleia e o Governo. Aumentaram 0s poderes do Parlamento no processo
legislativo, que resultaram em inovagOes tais como a obrigatoriedade de o governo fazer
acompanhar os seus projetos de lei de estudos de impacto; e a determinacdo de que a
discussdo em sessdo plenéria de um texto legislativo se deva dar, salvo excecdes®, com
respeito ao texto aprovado em comissdo, € ndo, a proposicao original. Desenvolveram-se

também os meios de controle e avaliagdo por parte dos congressistas.

3.2.2 O Conselho Constitucional

A tradicdo juridica francesa ha muito tempo reconhece a primazia absoluta da lei —
expressdao da vontade geral e votada por representantes do povo —, que deve estar conforme
com as disposic¢des da Constituicéo.

Por muito tempo considerado um atentado a expressdo da vontade da nacao, o controle
de constitucionalidade das leis s6 passou a existir efetivamente apds o advento da
Constituicdo francesa de 1958. A partir de entdo, esse controle foi confiado ao Conselho
Constitucional (Conseil Constitutionnel) (CC).

O CC nao é parte de nenhuma hierarquia dos tribunais judiciarios ou administrativos e
goza de autonomia financeira. CompGe-se de nove membros, com mandato de nove anos ndo
renovavel, mais o0s ex-presidentes da Republica, que tém mandato vitalicio, salvo
incompatibilidade com alguma outra funcdo politica ocupada no momento. O Presidente da
Republica, o Presidente da AN e o Presidente do Senado designam, cada um, trés
conselheiros. O Presidente da Republica escolhe entre os seus membros quem deve presidir o
Conselho.

As prerrogativas do CC organizam-se em duas categorias: uma competéncia
jurisdicional em matéria normativa, eleitoral ou referendaria, e uma competéncia consultiva.

No caso do contencioso jurisdicional normativo, o controle do Conselho é facultativo
para as leis ordindrias ou compromissos internacionais, e obrigatorio para as leis organicas

(vide Secdo 4.2) e para os regimentos das assembleias parlamentares. Sua acdo tem lugar apos

2 Excepcionam-se 0s projetos de revisdo constitucional, os projetos de lei de financas e os projetos de lei de
financiamento da seguridade social.
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o voto do Parlamento, porém antes da promulgacdo da lei, da ratificacdo ou da aprovacdo de
um compromisso internacional, e da entrada em vigor dos regimentos das assembleias.

A convocacdo facultativa pode ser realizada por iniciativa seja de uma autoridade
politica (Presidente da Republica, Primeiro-Ministro, Presidente da AN ou do Senado), seja
de sessenta deputados ou sessenta senadores.

Como éarbitro na definicdo da fronteira entre 0 dominio regulamentar e o dominio da
lei, 0 CC pode ser convocado quer no decorrer da discussdo parlamentar, pelo presidente da
casa legislativa envolvida ou pelo Governo, quer a posteriori, pelo Primeiro-Ministro, a fim
de rebaixar o status (de lei para regulamento) de uma disposicao legislativa.

As decisbes do Conselho se impGem aos poderes publicos e a todas as autoridades
administrativas e jurisdicionais, e ndo sdo suscetiveis de nenhum recurso. A autoridade da
coisa julgada ndo se prende somente ao dispositivo, mas aos motivos que Sao 0 seu suporte
necessario.

Quando o 6rgdo declara a lei “conforme com a Constituigdo”, pode ser ela
promulgada. As “decisdes de conformidade” (décisions de conformité) — DC — podem
implicar a censura total ou parcial da lei, mas ndo a sua anulacgdo, haja vista serem proferidas
antes da sua promulgagdo. A peca legal, em sendo considerada “parcialmente conforme”,
pode ser promulgada, porém expurgada dos seus artigos ou partes declaradas contrérias a
Constituigdo.

3.3 O papel e a estrutura da Assembleia Nacional

A Assembleia Nacional (AN) tem duas funcbes precipuas: o dominio da lei e o
controle da acdo do Governo. O colegiado tem, ainda, a prerrogativa de decidir sobre a
destituicdo do Governo, ao votar uma moc¢do de censura ou recusar-lhe uma questdo de
confianca. Relaciona-se com a primeira fungdo supramencionada a prerrogativa de votar as
leis de origem governamental (projetos de lei) ou parlamentar (proposicfes de lei), assim
como o orgamento publico.

A Mesa (Bureau) da Assembleia assegura a organizacdo do trabalho parlamentar, a
presidéncia dos debates e a administracdo da Casa legislativa. Cabe-lhe representar o
colegiado nas manifestacdes externas, e interpretar e aplicar o seu regimento.

Com o objetivo de preparar certas decisdes, constituiram-se no seio da AN as
chamadas “delegagoes” (délégations). Atualmente, montam a sete, entre as quais figura a

delegacdo encarregada de examinar a admissibilidade financeira de proposigdes de lei.
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Presidida por um dos vice-presidentes da Assembleia, cada delegagédo se reporta perante a
Mesa sobre as suas conclusdes.

Como 6rgdos essenciais da AN, suas oito comissfes permanentes tém as funcdes
precipuas de preparar o debate legislativo que tera lugar na sessdo plenaria; subsidiar a Casa
com informagdes de sua competéncia; e exercer o controle do Governo. As comissdes
formam-se por representacdo proporcional dos grupos politicos existentes na Assembleia, e
sdo dirigidas por uma Mesa. Para cada projeto ou proposicédo de lei, a comissdo competente
nomeia um “relator” entre os seus membros.

A Comisséo de Finangas, da Economia Geral e do Controle Orcamentéario®, formada
por 73 membros, tem como competéncias as matérias relacionadas com financas publicas, leis
de financas, leis de programacao das orienta¢fes plurianuais das financas publicas, controle
da execucdo do orcamento, tributacdo local, conjuntura econémica, politica monetaria e
bancos, entre outras.

Diferentemente das outras comissdes permanentes, a Comissao de Finangas apresenta
a figura do “relator geral”, eleito a mesma época do presidente e com mandato anual, € a
guem é confiada a elaboracdo do relatorio geral do projeto de lei orcamentaria. O relator geral
exerce, ainda, papel preponderante no exame de admissibilidade financeira de proposic¢des de
lei e emendas parlamentares, como sera detalhado nas secdes a seguir.

O recrudescimento do poder das comissdes, como reacdo a implantacdo do
supramencionado “parlamentarismo racionalizado”, pode ser constatado pela importancia do
seu papel no trabalho parlamentar. Exemplo dela verifica-se na nova determinacdo de que a
discussdo em sessdo plenaria de um texto legislativo deva incidir, salvo excecdes, sobre o

texto aprovado em comisséo, e ndo, sobre a proposicédo original.

3.4 O processo legislativo na Assembleia Nacional

A iniciativa de lei pertence tanto ao Primeiro-Ministro quanto aos deputados e
senadores. O direito francés prevé termos distintos para a proposta de criacdo de lei de
iniciativa do Governo e aquela de iniciativa do Parlamento. A primeira denomina-se “projeto
de lei” (projet de loi), enquanto a segunda, “proposi¢ao de lei” (proposition de loi).

A “apresentacdo” (dépOt) de qualquer texto — primeiro passo da sua tramitacao

legislativa — é subordinada a diversas formalidades prévias. Uma delas consiste no exame de

2> Commision de finances, de I’économie générale et du controle budgétaire, anteriormente denominada
Commision de finances, de l’économie générale et du plan.
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admissibilidade financeira objeto desta monografia, desenvolvido particularmente no caso das
proposicdes de lei.

Para os projetos de lei, a apresentacdo € precedida de consulta ao Conselho de Estado
(Conseil d’Etat), seguida de deliberacdo do Conselho dos Ministros (Conseil des ministres).
Desde o advento da revisdo constitucional de 2008, os projetos de lei, quando de sua
apresentacdo, devem estar acompanhados de um estudo de impacto, com a definicdo dos
objetivos visados; a exposi¢do dos motivos da escolha por uma nova legislacdo; o atual estado
do direito no dominio material atingido; a articulacdo do projeto com o direito europeu; e a
avaliagcdo das consequéncias econOmicas, financeiras, sociais e ambientais das suas
disposicdes.

Os projetos de lei de financas e os projetos de lei de financiamento da seguridade
social (vide Subsecdo 4.3.1) tém sua tramitacdo iniciada na AN. Os projetos que tém por
objeto a organizacgdo das coletividades territoriais sdo submetidos primeiramente a apreciacao
do Senado. Em quaisquer outras hipGteses, 0 exame de uma proposicdo se inicia
indiferentemente em uma ou outra camara legislativa.

Apds a sua apresentacdo, a qual se da publicidade, o texto é impresso e distribuido a
uma comiss@o permanente ou especial. Os projetos e proposi¢oes de lei compdem-se de duas
partes: os dispositivos propriamente ditos (o dispositif) e a exposicdo de motivos (exposé de
motifs).

Todo projeto ou proposicdo é examinado sucessivamente pelas duas assembleias do
Parlamento com vistas a ado¢do de um texto idéntico. Um texto aprovado em termos idénticos
pelas duas assembleias é definitivo e constitui o texto da lei.

O processo que conduz a adogdo definitiva de uma peca legal consiste em um
movimento de vai-e-vem do seu texto entre as duas casas, denominado “navette”. A cada
etapa, discutem-se unicamente 0s artigos sobre 0s quais remanesce alguma divergéncia. A
navette tem fim quando um assembleia adota, sem modificagfes, 0 texto anteriormente
aprovado pela outra. Cada exame realizado por uma assembleia ¢ chamado de “leitura”
(lecture).

O exame em primeira leitura de um texto apresentado perante uma assembleia
comporta as seguintes etapas: 0 exame por uma comissao; a inscri¢do na ordem do dia; e, por
fim, a discussdo em sessdo publica, ao término da qual o texto é transmitido a outra casa
legislativa.

Os procedimentos detalhados a seguir dizem respeito ao processo legislativo

verificado na AN, cujas grandes linhas séo as mesmas daquele adotado no Senado.
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A comissdo competente?® para apreciar o texto pode ser uma das oito comissdes
permanentes ou uma comissao especial. Um relator é designado, entre os seus membros, para
examinar e emitir parecer sobre o projeto ou proposicao de lei a ela distribuida. A comissédo
adota, entdo, um parecer que pode concluir por: propor um novo texto, integrando as emendas
dos deputados ou do Governo; aprovar o texto nos termos originais; ou rejeita-lo.

Em seguida, o texto adotado pela comissdo deve ser inscrito na ordem do dia da
Assembleia, para poder ser discutido em sessdo publica, quando se podem apresentar
emendas por parte do Governo, de comissdes e de deputados individualmente.

Desde a revisdo constitucional de 2008, conforme comentado anteriormente, a
discussdo em sessdo deve dar-se sobre o texto aprovado pela comissdo, e ndo, sobre o texto
original, a exce¢do dos casos dos projetos de lei de revisao constitucional, de lei de financas e
de lei de financiamento da seguridade social.

A definicdo da ordem do dia na AN é compartilhada entre 0 Governo e os deputados.
A discussdo em sessdo publica articula-se em duas fases: a do exame geral e a do exame
detalhado. A primeira é essencialmente uma fase de apresentacdo. O presidente da sessdo da a
palavra ao Governo, representado pelo Ministro afetado pela discussdo, e ao relator da
comissao.

A segunda fase consiste na discussdo sequencial de cada artigo do texto, juntamente
com as emendas a eles relativas. A ordem de apreciacdo dos artigos (e emendas
correspondentes), que € definida pelo principio da avaliacdo da generalidade antes da
particularidade, € de grande importancia para o desenvolvimento do debate, tendo em vista
que a adocdo de uma solucdo prejudica automaticamente a aprovacgéo de outras concorrentes.
O voto, assim como a discussao, é realizado, por via de regra, de forma sequencial.

O texto adotado pela AN € transmitido ao Senado, que 0 examina segundo
procedimentos analogos e, ao final, pode devolvé-lo a Assembleia caso decida modifica-lo. A
navette tem, assim, o seu desenvolvimento até que o texto final aprovado resulte idéntico.

Entretanto, a Constituicdo francesa de 1958 instituiu um procedimento de conciliagdo
que permite ao Governo acelerar a votagdo definitiva de um texto, mediante a interrupc¢ao do
curso normal da navette: a convocacdo de uma comissdo mista paritaria (commission mixte
paritaire). Essa comissao, composta de sete deputados e sete senadores, trabalha na busca da
aprovacao de um texto de consenso ou de compromisso (texte de compromis), sob regras de

funcionamento especificas.

% Complementarmente, outras comisses podem solicitar que o texto seja igualmente a elas distribuido para sua
apreciacao.
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Se o texto de compromisso tiver sido alcancado, o Governo pode (a) submeté-lo a
apreciacao das duas casas legislativas ou (b) descarta-lo e fazer retomar a navette. Caso nédo
tenha sido acordado um texto de compromisso, ou se tiver sido este rejeitado por alguma das
assembleias, tera fracassado o procedimento conciliatorio. Nesse caso, 0 Governo tem a
prerrogativa de conceder a ultima palavra & AN, ainda que sob condigdes bastante restritivas
em termos de poder de defini¢do do texto final a ser aprovado.

A adocdo definitiva de um projeto ou de uma proposicdo de lei completa-se com a
promulgacdo da lei, que é de competéncia do Presidente da Republica. No entanto, dita
promulgacdo pode ser retardada ou impedida em duas situacdes, como decorréncia do
controle de constitucionalidade das leis ou — em raras ocasides — do pedido de nova
deliberacdo da lei, especialmente com intencdo de remediar inconstitucionalidade
identificada.

O Governo pode, ainda, para a execugdo de seu programa, requerer ao Parlamento
autorizacdo para tomar, por um periodo limitado, medidas que sdo normalmente do dominio
da lei. O instrumento que viabiliza essa acdo governamental denomina-se “ordonnance”.

A concessdo dessa delegacdo deve ser precedida, todavia, da aprovacao no Parlamento
de uma “lei de habilitagdo” (loi d’habilitation), que precise as matérias legislativas passiveis
de ser objeto da ordonnance. Por fim, para ndo caducarem, as ordonnances devem-se seguir
da apresentacdo, pelo Governo, de um projeto de lei de ratificacdo, a ser votado

expressamente pelo Parlamento.
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4 O DOCUMENTO RAPPORT D’INFORMATION N. 3.247 E OS PRINCIPAIS
FUNDAMENTOS DO EXAME DE ADMISSIBILIDADE

4.1 O documento Rapport d’information n.° 3.247

As comissOes permanentes da Assembleia Nacional (AN) da Franga, consoante o art.
145 do seu Regimento (FRANCA, 2009b), devem instrui-la com informacdes que lhe
permitam o exercicio da sua atividade de controle sobre a politica do governo.

Para tal fim, podem-se designar varios de seus membros para uma “missdo de
informagdo” (mission d’information) temporaria com o objetivo especial de avaliar as
condicdes de aplicacdo de determinada legislacdo. O desenvolvimento dos trabalhos dessas
missOes parlamentares resulta na publicacdo de relatorios denominados “rapports
d’information”.

O Rapport d’information n. 3.247 (COMMISSION DE FINANCES, 2006) da
Comissdo de Financas, da Economia Geral e do Planejamento — doravante denominado “RI
32477 — foi apresentado por seu presidente, M. Pierre Méhaignerie, e registrado pela
Presidéncia da Assembleia Nacional em 5 de julho de 2006. O documento teve por objetivo
sistematizar as grandes linhas da jurisprudéncia coerente e precisa formada desde 1959 pelos
presidentes e mesas sucessivas daquela comissé@o com respeito ao procedimento de exame da
admissibilidade financeira de proposicOes legislativas previsto no art. 40 da Constituicdo
francesa de 1958 (FRANCA, 2009a).

Tendo em vista que as secdes subsequentes desta monografia fundamentam-se —
ressalvadas as necessidades de atualizacdo oportunamente apontadas — essencialmente no
texto do RI 3247, o qual se encontra devidamente referenciado no paragrafo anterior, a alusdo
a passagens desse documento sera de agora em diante realizada com a supressao do registro
autoral, e com a indicacao exclusiva da pagina onde estdo localizadas. Far-se-a excecao a dito
procedimento nas ocasides em que a referéncia ao mencionado texto € procedida mediante sua
reproducéo ipsis litteris.

Em 23 de julho de 2008, lei constitucional promoveu relevante e extensiva revisdo da
Constituicdo francesa. Como decorréncia, tanto a Assembleia Nacional quanto o Senado se
viram instados a compatibilizar seus regimentos internos com a nova ordem constitucional.

Nesse intuito, a Proposicdo de Resolugdo n.° 1.546 (ACCOYER, 2009) sugeriu extensivas
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alteracdes nos artigos do Regimento da Assembleia Nacional?®’

, @S quais entraram em vigor —
nédo exatamente conforme o sugerido pela proposicdo — em 25 de junho de 2009.

Entre essas alteracGes, verificou-se o reagrupamento da integra das disposicdes
referentes ao exame de admissibilidade financeira no ambito daquele colegiado, com
adaptacdo da sua redacdo ao novo contexto constitucional e em consonancia com a
jurisprudéncia consolidada do Conselho Constitucional (CC). Tais disposi¢des foram reunidas
nos arts. 89, 121 e 121-2 daquele Regimento.

Sem embargo da nova configuracdo constitucional emergida posteriormente a
publicacdo do RI 3247, em 2006, este documento legislativo permanece valido em quase toda
sua totalidade, a despeito da derrogacdo do grosso de suas consideragcdes acerca das
“competéncias” dos oOrgdos da Assembleia na andlise da admissibilidade financeira,
substancialmente modificadas em 2009.

E por tal razdo que, no desenvolvimento desta monografia, optou-se por basear seu
texto — sobretudo no tocante aos conceitos e critérios adotados no exame de admissibilidade
financeira pela AN — no contetdo e na estrutura do citado Rapport. Concomitantemente, ao
longo de todo o trabalho e nas situacdes em que se mostra importante fazé-lo, apontam-se as
eventuais necessidades de atualizacdo de seu texto a luz da nova ordem juridica maior

vigente.

4.2 O Rapport d’information n.° 3.247 e 0 artigo 40 da Constitui¢do francesa

O art. 40 da Constituicdo francesa de 4 de outubro de 1958 — que sera referenciado
doravante como A40/CFR — assim dispde:

Les propositions et amendements formulés par les membres du Parlement ne
sont pas recevables lorsque leur adoption aurait pour conséguence soit une
diminuition des ressources publiques, soit la création ou [’aggravation

d’une charge publique. (FRANCA, 2009a)

A partir de uma tradugéo livre, pode-se dizer que o A40/CFR determina que as
proposicoes e emendas de iniciativa de membros do Parlamento ndo sdo admissiveis no caso
em que sua aprovagao pudesse ter por consequéncia a diminui¢do dos recursos publicos ou a

criacdo ou aumento de uma carga publica.

27 Réglement de I’Assemblée nationale.
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O A40/CFR jamais foi modificado desde 1958, ndo obstante as tentativas de revisao
ocorridas até hoje. O RI 3247 (p. 7) conclui que esse fato pode ser facilmente explicado pela
finalidade essencial do artigo, qual seja a de subordinar a concordancia do Governo qualquer
possibilidade de degradacdo das contas orcamentarias, nos seus diversos componentes:
receitas e despesas do Estado (Administracdo central), mas também receitas e despesas das
coletividades territoriais e da seguridade social.

O documento complementa que, desse ponto de vista, 0 A40/CFR realiza uma forma
de submissdo das financas publicas a protecdo constitucional, no concernente a iniciativa
parlamentar. O Executivo seria, assim, confrontado com suas responsabilidades: somente com
sua concordancia poderiam ser os déficits pablicos agravados.

N&o obstante o procedimento de exame da admissibilidade financeira de proposi¢des
de iniciativa parlamentar ndo ser realizado exclusivamente pelo Parlamento, é esta instituicdo
politica que tem a incumbéncia de fazé-lo em primeira instancia. Como sera abordado mais
adiante, compete também ao CC, sob condi¢des especificas e sempre a posteriori, a
realizacdo do exame de admissibilidade.

Essa autonomia de decisdo da Assembleia € considerada positiva, ainda que
reconhecido o carater constrangedor das regras do A40/CFR para a liberdade de iniciativa

parlamentar?®:

Cette autonomie de décision et cette proximité sont indéniablement positives,
méme si tous les présidents de la Commission des finances ont toujours eu
parfaitement conscience du caractére contraingnant des regles de
recevabilité financiére, ce qui les amene a les appliquer de la maniére la
plus souple et la plus équitable possible. (COMMISSION DE
FINANCES, 2006, p. 7)

O RI 3247 da Comissdo de Financas teve o fito central de evidenciar os grandes
principios aplicaveis ao exame de admissibilidade de que trata A40/CFR, assim como de
fornecer certo nimero de exemplos de emendas admissiveis e inadmissiveis. Dessa forma, o
documento se autodenominou um guia pratico com vistas aos autores de emendas (“un guide
pratiqgue a destination des rédacteurs d’amendement” (COMMISSION DE FINANCES,
2006, p. 8)).

%8 Tradugfio: “Essa autonomia de decisdo e essa proximidade sdo inegavelmente positivas, ainda que todos os
presidentes da Comissdo de Finangas tenham sempre tido perfeita consciéncia do carater constrangedor das
regras de admissibilidade financeira, 0 que os leva a aplica-las da maneira mais flexivel e mais equanime
possivel.”
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4.3 O Rapport d’information n.° 3.247, a Lei Organica Relativa as Leis de Financas
(LOLF) e a Lei Orgéanica Relativa as Leis de Financiamento da Seguridade Social
(LOLFSS)

A CFR ndo indica com precisdo o dominio material das “leis orgéanicas”, que sao
definidas simplesmente como “leis as quais a Constituicdo confere o carater de leis
orgénicas”. O CC desenvolveu uma jurisprudéncia que indica especialmente que o contetdo
das leis organicas deve-se restringir aos dominios e objetos apontados explicitamente pela
Constituicdo (FRANCA, 1988).

Situada hierarquicamente acima das leis ordinérias e abaixo da Constitui¢do, a lei
organica, no direito francés, tem a funcdo de complementar a Constituicdo em assuntos de
organizacdo e funcionamento dos poderes publicos. Assim, no controle das leis ordinérias, o
CC verifica sua conformidade com as leis organicas, tais como a LOLF e a LOLFSS.

Além de obedecer aos preceitos do A40/CFR, toda emenda ou proposicéo de lei deve
estar conforme com as disposi¢des da Lei Organica Relativa as Leis de Finangas (LOLF) e a

Lei Organica Relativa as Leis de Financiamento da Seguridade Social (LOLFSS).

4.3.1 A lei de finangas, a lei de financiamento da seguridade social e as leis organicas

com elas relacionadas

As leis de financas, de acordo com o art. 34 da CFR?, determinam os recursos e as
despesas (cargas) do Estado, ao estabelecerem, para um exercicio, a natureza, 0 montante e a
designacdo desses recursos e despesas, assim como o equilibrio orcamentario e financeiro que
deles resulta. Tais leis levam em conta um equilibrio econémico definido, assim como os
objetivos e resultados dos programas que consignam.

De conformidade com o art. 47 da CFR, o Parlamento vota os projetos de lei de
financas nas condicGes e sob as reservas previstas por uma lei organica. A Lei Organica n.°
2001-692, de 1° de agosto de 2001, (com as alteracOes dadas por lei orgénica de 12 de julho
de 2005) veio a constituir a j& mencionada “Lei Organica Relativa as Leis de Finangas”, ou

LOLF®, e tem por funcéo precisar o “objeto” das leis de financas.

2 Article 34 : (...) Les lois de finances déterminent les ressources et les charges de I’Etat dans les conditions et
sous les réserves prévues par une loi organique (FRANCA, 2009a).

% Segundo Bouvier et al. (2004, p. 26), quando a LOLF de 2001 reformou, por iniciativa do Parlamento, a
ordonnance de 2 de janeiro de 1959, desenhou uma nova arquitetura financeira para o Estado. Ela teria
representado ndo somente uma adaptacéo do direito orcamentario, mas também, de forma mais ampla, um novo
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Concebida para reformar a ordonnance organica de 2 de janeiro de 1959 e com
previsdo de inicio de vigéncia para 1° de janeiro de 2005, a LOLF de 2001 foi anunciada
como “a nova Constitui¢io financeira”™' da Franca, tamanha a relevancia atribuida as
modificacdes por ela introduzidas, que Ihe concederam um viés revolucionario.

O art. 34 da CFR* também prevé que as leis de financiamento da seguridade social
determinam as condi¢fes gerais de seu equilibrio financeiro e, tendo em vista suas previsées
de receitas, fixam 0s objetivos de gastos, nas condicBes e sob as reservas previstas por uma lei
organica. A primeira alinea do art. 47-1 daquela Carta®® dispde, por seu turno, que o
Parlamento vota os projetos de lei de financiamento da seguridade social nas condigdes
previstas por uma lei organica.

A Lei Organica n.° 2005-881, de 2 de agosto de 2005, que veio a constituir a ja citada
“Lei Organica Relativa as Leis de Financiamento da Seguridade Social”, ou LOLFSS,
sucedeu a Lei Organica n.° 96-646, de 22 de julho de 1996. A LOLFSS encontra-se codificada
no Capitulo 1° bis do Titulo 1° do Livro 1 do “cédigo da seguridade social”.

Consoante o RI 3247 (p. 89), ndo obstante ter reformado sensivelmente o marco
regulatério do exame das leis de financiamento da seguridade social, a LOLFSS de 2005 nao
derrogou os grandes principios estabelecidos pela lei orgénica de 1996.

De conformidade com o art. 39 da CFR*, a preparacéo dos projetos de lei de financas
e de financiamento da seguridade social é de competéncia exclusiva do Governo. Inimeras
conciliacbes devem ser feitas para garantir a coeréncia dos dois projetos de lei. Com efeito,
dadas as mdltiplas interacdes financeiras que existem entre o0 Governo central e o instituto da
seguridade social, as duas leis financeiras previstas pela Constituicdo estdo intimamente
relacionadas.

Se a lei de financiamento da seguridade social apresenta numerosas semelhancas com

as leis de financas, particularmente em termos de processo legislativo, ndo configura,

contrato social para as finangas publicas, base de uma reforma do Estado. A LOLF teria redefinido as relagdes
entre Parlamento e Governo, aumentando de maneira notavel os poderes de iniciativa e de controle dos
deputados e senadores. A “logica de meios” (que considera essencialmente o montante dos créditos concedidos)
substituiria a “logica de resultados” (que se concentra nos objetivos a alcangar).

L O rapport d’information de Alain Lambert em nome da Comissio de Finangas do Senado sobre a reforma da
ordonnance orgénica de 1959 intitula-se: “Doter la France de sa nouvelle Constitution financiére. Un préalable
a la réforme de I’Etat” (LAUZE, 2001, p. 1692).

%2 Article 34 1 “(...) Les lois de financement de la sécurité sociale déterminent les conditions générales de son
équilibre financier et, compte tenu de leurs prévisions de recettes, fixent ses objectifs de dépenses, dans les
conditions et sous les réserves prévues par une loi organique ”.

% Article 47-1 : “Le Parlement vote les projets de loi de financement de la sécurité sociale dans les conditions
prévues par une loi organique ”.

 Article 39 - (...) Les projets de loi sont délibérés en Conseil des ministres aprés avis du Conseil d’Etat et
déposés sur le bureau de l'une des deux assemblées. Les projets de loi de finances et de loi de financement de la
securité sociale sont soumis en premier lieu a I’Assemblée nationale.
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entretanto, uma lei orcamentaria do ponto de vista juridico, haja vista ndo autorizar nem a
percepcéo de receitas dos organismos da seguridade social nem seus gastos. Em texto postado
no seu sitio da Internet, na se¢do “Connaissance de [’Assemblée nationale” % a AN
reconhece, contudo, a utilidade da lei de financiamento da seguridade social no controle do

equilibrio financeiro daquele sistema®:

Souvent critiquées pour leur faible normativité ou le non-respect des
objectifs de dépenses qu’elles déterminent, elles constituent néanmoins un
outil original de pilotage de I’équilibre financier de la sécurité sociale, dans
le respect de son mode de gestion spécifique.

4.3.2 O exame da admissibilidade financeira a luz da LOLF e da LOLFSS

No art. 47 da LOLF, estabelece-se que as emendas ndo conformes com as disposi¢des
daquela lei sdo inadmissiveis®’. O art. L.O. 111-7 do Capitulo 1° bis do Titulo 1° do Livro 1
do Cédigo da Seguridade Social®® — onde se codifica a LOLFSS — declara que as emendas ndo
concordantes com as disposi¢des daquele capitulo sdo inadmissiveis.

O art. 121 do Regimento da Assembleia Nacional estabelece que as emendas
contréarias as disposicdes da LOLF serdo declaradas inadmissiveis nas mesmas condicdes
previstas no Capitulo Ill da primeira parte do titulo do qual faz parte, intitulado
“Admissibilidade Financeira” (“Recevabilité financiére”). Analogamente, o art. 121-2 do
Regimento estabelece que as emendas contrarias as disposi¢cdes do Capitulo 1° bis supracitado
serdo declaradas inadmissiveis nas mesmas condicdes previstas naquele Capitulo I1I.

O Capitulo 11, por sua vez, abriga unicamente o art. 89, cuja redacdo atual data de
2009 e é fruto de substancial alteracdo do Regimento® decorrente de revisio constitucional
sucedida em 2008. Sua alinea 5 estatui** serem aplicaveis no exame da admissibilidade
financeira, nas mesmas condi¢fes previstas nos outros incisos do artigo, as disposi¢cdes da
LOLF e da LOLFSS.

% Disponivel em: http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/lois_finances_lois_financement/section-

05.asp#P2749 403115 (acesso em: 7 out. 2009).

% Tradugdo: “Frequentemente criticadas por sua fraca normatividade ou pelo n&o respeito dos objetivos de
despesas que elas [as leis de financiamento da seguridade social] determinam, elas constituem, entretanto, uma
ferramenta original de dire¢do do equilibrio financeiro da seguridade social, no respeito de seu modo de gestdo
especifico.”

S Article 47 ¢ e

Les amendements non conformes aux dispositions de la présente loi organique sont irrecevables.

% Article L.O. 111-7 (du Code de la securité sociale) : “Les amendements non conformes aux dispositions du
présent chapitre sont irrecevables .

%% para maiores detalhes, vide Se¢éo 5.5.

0 Article 89, alinéa 5: “Sont opposables, dans les mémes conditions, les dispositions des lois organiques
relatives aux lois de finances ou aux lois de financement de la securité sociale ”.



http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/lois_finances_lois_financement/section-05.asp#P2749_403115
http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/lois_finances_lois_financement/section-05.asp#P2749_403115
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Deve ser notado que, em que pese o fato de os arts. 121 e 121-2 fazerem referéncia tao
somente a “emendas”, pode-se entender que a aplicacdo das disposi¢des do art. 89 € cabivel
na analise da admissibilidade financeira em relacdo a LOLF e a LOLFSS tanto de emendas
quanto de proposicoes de lei. Tal conclusao deriva da analise conjugada do disposto na alinea
5 com as disposi¢des do restante do artigo, que tratam da admissibilidade financeira de ambas
as pecas legislativas.

Esse entendimento é corroborado pelo relatério Rapport n.° 1.630, elaborado pelo
Deputado Jean-Luc Warsmann, concebido para analisar a Proposta de Resolucdo n.° 1.546,
que objetivava introduzir diversas modificagcdes no Regimento da AN, inclusive referentes ao
art. 89, o documento assim dispde sobre a questao*":

1l est d’autre part proposé, dans le dernier alinéa de I’article 89, de prévoir
que, pour tous les textes, sont opposables les dispositions des lois
organiques relatives aux lois de finances ou aux lois de financement de la
sécurité sociale. Ce dernier alinéa est applicable aux six alinéas précédents
de l'article 89. Par conséquent, le Bureau de I’Assemblée nationale lors du
deépot d’une proposition de loi, le président de la commission intéressée lors
de la présentation d’'un amendement en commission, du dépot d’un
amendement en séance ou a tout moment, devront controler la recevabilité
non seulement au regard de [’article 40 de la Constitution mais également
au regard des dispositions organiques financieres. (WARSMANN, 2009, p.
173)

A exigéncia do atendimento das disposicdes da LOLF e da LOLFSS como parte do
exame da admissibilidade de proposicdes de lei e emendas parlamentares tem por objetivo
maior evitar a materializacdo de duas situacOes legais, relacionadas com questfes de reserva
de dominio material.

A primeira situacdo seria a da inclusdo em leis ordinarias de disposicdes que sé
poderiam figurar em leis de financas ou leis de financiamento da seguridade social. A segunda
situacdo seria a da insercdo, nestas ultimas leis, de matéria a elas ndo concernente, em
desrespeito ao principio da exclusividade.

O RI 3247, as pp. 67 e 89, conclui que toda emenda parlamentar deve ndo somente

estar conforme com o art. 40 da Constituicdo francesa, mas também com a LOLF e a

* Tradugdo: “E proposto, por outro lado, na Gltima alinea do art. 89, que se preveja serem aplicaveis, para todos
0s textos, as disposicGes das leis organicas relativas as leis de finangas ou as leis de financiamento da seguridade
social. Esta ultima alinea € aplicavel as seis alineas precedentes do art. 89. Consequentemente, a Mesa da
Assembleia Nacional, quando da apresentacdo de uma proposicdo de lei, o presidente da comissdo interessada,
quando da apresentagdo de uma emenda em comissdo, da apresentacdo de uma emenda em sessdo ou a qualquer
momento, deverdo controlar a admissibilidade ndo somente com relacdo ao art. 40 da Constituicdo, mas
igualmente com relagdo as disposi¢des organicas financeiras.”
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LOLFSS. Adicionalmente, o documento faz uma analise sobre os dominios materiais
exclusivos de cada tipo de lei e aqueles denominados “dominios compartilhados”, e suas
implicacdes sobre a possibilidade de admissdo ou ndo de emendas, em cada caso.

Relembre-se, todavia, que ndo é objeto desta monografia o estudo dos conceitos,
critérios ou procedimentos relativos a admissibilidade financeira de emendas apresentadas as
leis de finangas ou as leis de financiamento da seguridade social, ou, ainda, de quaisquer
emendas ou proposicdes de lei concernentes ao processo or¢camentario.

Tanto a LOLF quanto a LOLFSS estdo integradas as normas de referéncia
constitucionais*?. Compete, portanto, ao CC zelar pelo cumprimento de suas disposicdes por
parte de toda lei aprovada pelo Parlamento. A conformidade com a LOLF e a LOLFSS pode
ser realizada por iniciativa do Conselho ou em decorréncia de questionamento suscitado em

sessdo plenaria de alguma das casas do Parlamento.

2 Como disposto no sitio na Internet da AN: “Le Conseil constitutionnel se référe également aux dispositions
d'une loi organique pour vérifier la constitutionnalité d'une loi”. Disponivel em: http://www.assemblee-
nationale.fr/site-jeunes/documentation/hierarchie_norme.asp. Acesso em 31 out. 2009.
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5 O EXAME DE ADMISSIBILIDADE FINANCEIRA NA ASSEMBLEIA NACIONAL:
LINHAS GERAIS

51 A néo sujeicdo de proposicbes de iniciativa do Governo ao controle de

admissibilidade efetivado a luz do artigo 40 da Constituicdo francesa

O texto do art. 40 da Constituicdo francesa (A40/CFR) ndo deixa duavidas quanto ao
ambito de incidéncia de suas disposi¢cdes quanto a natureza da iniciativa das propostas
legislativas: somente as proposi¢es formuladas pelo Parlamento (propositions de loi) séo
alcancadas pelo controle ali estatuido. Proposic¢Oes de iniciativa do Governo (projets de loi)
ndo estariam sujeitas ao exame de admissibilidade realizado pelo Parlamento.

O sitio na Internet da Assembleia Nacional (AN), na secdo em que informa sobre as
normas do processo legislativo, refor¢a essa “imunidade” governamental ao controle da
admissibilidade financeira, ao declarar*® que tampouco as emendas do Governo a textos em
tramitacdo naquela casa legislativa estdo sujeitas as condicdes restritivas do mencionado
exame.

A p. 9, 0 Rapport d’information n.° 3.247 (Rl 3247) declara que o controle da
admissibilidade financeira é, antes de tudo, uma ferramenta de controle da evolucdo das
financas publicas, que obrigaria 0 Governo a assumir sua responsabilidade quanto a evolugéo
do déficit e da divida publicos, tendo em vista que seria ele o Unico a ter autorizacdo
constitucional para comprometé-los ou degrada-los.

O motivo para a ndo sujeicdo de proposicdes de iniciativa do Governo ao controle de
admissibilidade financeira parece ser inerente ao préprio sistema de governo parlamentar
existente na Franca. O art. 20 da Constituicdo francesa®® (CFR) estabelece que cabe ao
Governo determinar e conduzir a politica da nagdo, sendo ele “responsavel” perante o
Parlamento nas condicGes e de acordo com os procedimentos dos arts. 49 e 50 da mesma
Carta. Estes ultimos disp6em, entre outros assuntos, sobre (a) a necessidade de submissédo a

AN, por parte do Governo, do seu programa ou, eventualmente, de uma declaracdo de politica

Beg ‘exception des amendements du Gouvernement, les amendements doivent satisfaire, comme les
propositions de loi, a des conditions de recevabilité financiere.” Disponivel em: http://www.assemblee-
nationale.fr/connaissance/procedure.asp. Acesso em 10 out. 2009.
* Article 20.
Le Gouvernement détermine et conduit la politique de la Nation.
1l dispose de I’administration et de la force armée.
Il est responsable devant le Parlement dans les conditions et suivant les procédures prévues aux articles 49 et
50.
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geral; e (b) a possibilidade de aprovacéo, por parte da Assembleia, de uma moc¢ao de censura
ao Governo, que ensejaria a sua destituicéo.

Consoante Taiclet e Blondy (2009), a explicacdo para o controle especial voltado para
0 Legislativo é histérica: durante a 4% Republica (1946 a 1958), a degradacdo das financas
publicas era provocada pelo Parlamento.

Assim, uma despretensiosa tentativa de interpretacdo sistematica dessas disposi¢coes
parece indicar que o controle do Parlamento sobre propostas governamentais seria efetivado a
partir de posicionamentos mais genéricos de apoio ou rejeicdo ao Governo. Suas proposicoes
legislativas ndo seriam aprovadas ou rejeitadas por razdes de inadequagdo financeira, mas
eventualmente por motivos outros, tais como inconstitucionalidade ou insuficiéncia de mérito,
que poderiam provocar, no caso extremo de total insatisfacdo ou rejeicdo por parte da AN, a
prépria deposi¢cdo do Governo.

Deve ser notado, no entanto, que a apreciacdo de admissibilidade realizada pelo
Parlamento ndo depende da opinido do Governo quanto a uma emenda parlamentar ou
proposicdo de lei. Nao basta que o Governo seja favoravel a uma emenda para que esta seja
tida como admissivel; ou, inversamente, ndo é suficiente que o Governo se posicione
desfavoravelmente a sua admissao para que a emenda seja considerada inadmissivel.

Conforme ja comentado anteriormente (Se¢do 3.4), lembre-se que, desde a revisdo
constitucional® de 23 de julho de 2008, os projetos de lei (projets de loi: de iniciativa do
Governo, portanto) devem atender a certas condi¢des de apresentacdo, que foram definidas
por uma lei organica de 17 de abril de 2009. No momento da sua apresentacdo, devem 0s
projetos de lei estar acompanhados de um estudo de impacto que, entre outros pré-requisitos,
defina os objetivos perseguidos e exponha os motivos do recurso a uma nova legislacéo e as
consequéncias econdmicas, financeiras, sociais e ambientais de suas disposi¢des.

Se a Conferéncia dos Presidentes da casa legislativa onde o texto tiver sido
apresentado considerar que os pré-requisitos supramencionados ndo foram respeitados, 0
projeto ndo podera ser inscrito na ordem do dia. Em caso de desacordo entre o Governo e a
Conferéncia, o Conselho Constitucional pode ser instado a se pronunciar pelo Primeiro
Ministro ou pelo Presidente da AN.

Parece-nos, entretanto, que tal controle parlamentar prévio dos projets de loi ndo
poderia ser considerado um exame de admissibilidade financeira, nos moldes daquele de que

trata o art. A40/CFR, sobretudo por guardar natureza de verificagdo formal, e ndo material,

®Informacdo disponivel em: http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/fiches_synthese/fiche 29.asp.
Acesso em: 4 out. 2009.
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dos aspectos financeiros e orgamentérios do projeto. Isso porque eventual rejeicdo do projeto
pelo Parlamento com base nas informagdes dos citados estudos de impacto seria
fundamentada em razdes de mérito, sem carater “terminativo”, diferentemente do caso do
exame de admissibilidade financeira.

Ainda a respeito das novas “condi¢cdes de apresentacdo” de projetos de lei,
sobrecitadas, discorrem Taiclet e Blondy (2009). Segundo os autores, ndo é nova a obrigacdo
de se fazerem acompanhar de estudos de impacto (onde deveria figurar uma secédo financeira)
0s projetos e emendas de iniciativa governamental. Seu cumprimento, contudo, dava-se de
forma pouco rigorosa.

Ainda de acordo com os autores supra, a Secretaria Geral do Governo (Secrétariat
général du Gouvernement) “parece dar indicios de sua disposi¢do de se fazerem respeitar, na

pratica, essas obrigacdes aplicaveis aos projetos de lei” (traduzido livremente do original).

5.1.1 Breve andlise das principais diferencas do caso brasileiro

Pela letra da lei, ndo existem diferencas, no Brasil, entre as regras que preveem a
obrigatoriedade de sujeicdo de proposi¢des de iniciativa do Governo ao controle de
admissibilidade financeira e orcamentaria e aquelas regras aplicaveis as propostas de
iniciativa parlamentar. Em teoria, as diferencas de tratamento concernem, tdo somente, a
reserva constitucional da privatividade ou exclusividade da iniciativa legiferante em
determinadas matérias, tais como a orcamentaria e a tributéria.

No passado, ndo se permitia acréscimo de despesas publicas por meio de projetos de
lei de autoria parlamentar, e a iniciativa reservada em matéria financeira cabia ao Presidente
da Republica.

Hodiernamente, no entanto, tal restricio é aplicavel apenas quando se pretende
aumentar despesa nos projetos de iniciativa exclusiva do Presidente, que é delimitada no texto
constitucional. Ainda assim, ressalva-se dessa restricdo 0 mecanismo de emendamento, por
parte dos parlamentares, a projetos relativos ao processo or¢camentario.

Porém, apesar do aparente recrudescimento do poder parlamentar em termos da
possibilidade de influir nas politicas publicas por intermedio de alteracdes na legislacdo de
que resultem implicacGes orcamentarias e financeiras, Santa Helena (2009, p.32) afirma que o
processo de admissibilidade orgamentéria e financeira na Camara dos Deputados néo
apresenta 0 mesmo desempenho quando se trata de projetos de iniciativa do Poder Executivo

ou quando da edicao de medidas provisorias (prerrogativa daquele Poder).
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Sobre esse particular, complementa o autor*:

O tema relacionado as formas pelas quais se pode dar a compensacao
determinada pelo art. 17 da LRF j& foi, inclusive, motivo de inimeros
estudos, (...) 0 mecanismo de compensacgdo tdpica, especifica e atual nao
vem sendo cumprido. O Poder Executivo tem-se utilizado de estratagemas
para realizar compensac¢des meramente formais.

Se a LRF praticamente blogueia iniciativas parlamentares em matéria
financeira, ja obstaculizadas pela reserva constitucional de iniciativa
presidencial dos arts. 61 e 63, 0 mesmo ndo ocorre com o Poder Executivo.
O Executivo (...) deixa de reequilibrar o orgamento nos estritos termos da
LRF (...). (SANTA HELENA, 2008, p. 8)

A preponderancia das iniciativas do Governo de cunho ou com reflexos orcamentarios
ou financeiros, em detrimento daquelas de parlamentares, encontra refor¢o na possibilidade de
emprego do veto presidencial. O Presidente da Republica pode negar sancdo a dispositivo
legal, por considera-lo inconstitucional ou contrario ao interesse publico®’. Pode ele, dessa
forma, lancar méo do instrumento constitucional com o intuito de frustrar, seletivamente, a
vontade do Legislativo relacionada com matérias financeiras. Observe-se que se, em teoria, 0

Congresso pode rejeitar o veto presidencial*®

, Ndo o tem feito na realidade. Com referéncia a
2008, por exemplo, nenhum veto foi rejeitado: dos 54 vetos apostos, todos os 45 apreciados
pelo Parlamento foram mantidos, e 0s nove outros aguardam inclusio da ordem do dia.*

N&o é pacifica, entretanto, a questdo da possibilidade de alegacdo, nas razBes do veto
apontadas, de constatacdo de incompatibilidade ou inadequacdo financeira ou orcamentaria.
De fato, observa-se “escasso uso da aposi¢ao de veto presidencial por motivo de interesse
publico fundado em incompatibilidade e inadequacdo orcamentaria e financeira de projetos

oriundos do Congresso Nacional” (SANTA HELENA, 2009, p. 32).

* Exemplo de citados estratagemas encontra-se & p. 183 da obra referenciada, em que se descreve o uso de
medidas provisorias na criagdo de despesas com pessoal e, em particular, o caso da MP n.° 431, de 14/5/2008,
editada sem autorizacdo prévia ou dotagdo suficiente para fazer face aos acréscimos de gasto com pessoal nela
contidos.

" Constituicdo Federal, art. 66, § 1°.

*8 Constituicdo Federal, art. 66, § 4°.

* Informagao disponivel em:
http://www.senado.gov.br/sf/atividade/materia/consulta.asp?Tipo_Cons=6&orderby=0&Flag=1&RAD_TIP=0U
TROS&str tipo=VET&selAtivo=XXX&sellnativo=XXX&radAtivo=S&txt num=&txt ano=2008&btnSubmit=
pesquisar. Acesso em: 7 dez. 20009.



http://www.senado.gov.br/sf/atividade/materia/consulta.asp?Tipo_Cons=6&orderby=0&Flag=1&RAD_TIP=OUTROS&str_tipo=VET&selAtivo=XXX&selInativo=XXX&radAtivo=S&txt_num=&txt_ano=2008&btnSubmit=pesquisar
http://www.senado.gov.br/sf/atividade/materia/consulta.asp?Tipo_Cons=6&orderby=0&Flag=1&RAD_TIP=OUTROS&str_tipo=VET&selAtivo=XXX&selInativo=XXX&radAtivo=S&txt_num=&txt_ano=2008&btnSubmit=pesquisar
http://www.senado.gov.br/sf/atividade/materia/consulta.asp?Tipo_Cons=6&orderby=0&Flag=1&RAD_TIP=OUTROS&str_tipo=VET&selAtivo=XXX&selInativo=XXX&radAtivo=S&txt_num=&txt_ano=2008&btnSubmit=pesquisar

47

5.2 A atuacgéo do Conselho Constitucional na avaliacdo da admissibilidade financeira de

proposicoes legislativas

O controle da admissibilidade financeira deve ser realizado pelo Parlamento™ de
maneira sistematica, efetiva e a priori. As decisdes tomadas pelas instancias parlamentares s6
podem ser contestadas mediante recurso a posteriori perante o Conselho Constitucional (CC),
com fundamento no art. 61, alinea 2, da Constituicdo®, e, portanto, apés a adogéo definitiva
da lei pelo Parlamento, ainda que antes de sua promulgacéo pelo Presidente da Republica.

Consoante o Deputado francés M. Bernard Accoyer (2009, p. 31), a jurisprudéncia do
CC relativa ao exame de admissibilidade financeira, que conheceu no passado algumas
variacdes, estaria doravante estabilizada.

O CC tem julgado reiteradamente, em se tratando de proposic¢Ges de lei (propositions
de loi), que o A40/CFR estabelece uma “inadmissibilidade de carater absoluto” e obsta,
portanto, a que proposic¢des de lei inadmissiveis prossigam sua tramitacdo (FRANCA, 1978).

Como consequéncia, exige o Conselho que se proceda a um exame sistematico de
proposicdes de lei anteriormente a sua apresentacdo (dépot), mas também que permita a
constatacdo, no decorrer da sua tramitagdo, da inadmissibilidade de proposicdes que,
equivocadamente, tenham sido declaradas inicialmente admissiveis (FRANCA, 1975; 2005a;
2005b; e 2006). Tal orientacdo da-se essencialmente da mesma forma no caso das emendas
parlamentares.

A esse respeito, decisdo mais recente daquele 6rgdo complementou que o exame de
admissibilidade deve ter lugar ‘“antes que elas [as proposicoes e emendas] possam ser
publicadas, distribuidas e postas em discussao” (FRANCA, 2009c).

Dessa forma, o CC é competente para apreciar se de fato foi realizada, no curso do
processo legislativo, a aplicacdo do A40/CFR conforme com a letra e o espirito desse
dispositivo. O 6rgdo exige, contudo, que a questdo da admissibilidade da proposi¢cdo ou da

emenda tenha sido previamente levantada perante a primeira assembleia parlamentar onde

*0 Esta exigéncia é requerida de ambas as cAmaras do Parlamento, entretanto a prética tem revelado diferentes
niveis de aplicacdo em cada uma delas, como serd comentado na Secdo 5.4.
51 , .

Article 61

1.Les lois organiques, avant leur promulgation, les propositions de loi mentionnées a [’article 11 avant
qu’elles ne soient soumises au réféerendum, et les réglements des assemblées parlementaires, avant leur mise en
application, doivent étre soumis au Conseil constitutionnel qui se prononce sur leur conformité a la
Constitution.

2. Aux mémes fins, les lois peuvent étre déférées au Conseil constitutionnel, avant leur promulgation, par le
Président de la République, le Premier ministre, le Président de |’Assemblée nationale, le Président du Sénat ou
soixante députés ou soixante sénateurs.
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tenha iniciado sua tramitacdo (FRANGCA, 2003). Nesse sentido, Camby (2007, p. 579) reforca
que, como resolvido na Deciséo n.° 2006-544, de 14 de dezembro de 2006, o CC s6 pode ser
instado a decidir sobre a devida aplicacdo do A40/CFR em um caso concreto se, e somente se,
a questdo tiver sido objeto de contestacdo prévia no decorrer da apreciacdo parlamentar.
Granger (2008, p. 589) assente que essa “regra da condig¢do prévia” confina 0 CC a uma
funcéo de tribunal de recurso.

Porém, em razdo do descumprimento recorrente, pelo Senado, da ordem prevista nesse
artigo constitucional (ao ndo realizar uma analise financeira prévia, efetiva e sistematica), o
CC tem entendido poder agir “de oficio” (por iniciativa propria) em se tratando de propostas
dos senadores ndo previamente submetidas ao exame de admissibilidade financeira ou por
eles retomadas apOs terem sido consideradas inadmissiveis pela AN (vide Secdo 5.4)
(CHAMUSSY, 2007, p.1084). Nessas situacdes, ndo deveria o Conselho restringir-se a
condicdo de “instancia recursal”.

Assim como no caso do exame de admissibilidade realizado a luz do A40/CFR, a
compatibilidade de proposicdes e emendas parlamentares com a LOLF e a LOLFSS ¢
apreciada sob controle do CC. Essas leis, segundo 0 RI 3247 (pp. 67 e 89), estdo “integradas
as normas de referéncia constitucionais” (intégrées aux normes de référence
constitutionnelles). Mencionada conformidade poderia até ser questionada de oficio pelo
Conselho, ndo sendo necessario que a questdo tivesse sido levantada previamente em sessdo
publica, diferentemente da analise da conformacdo com o A40/CFR.

A p. 10, 0 RI 3247 consigna que, até aquele momento, o CC tinha sempre confirmado
as decisdes tomadas pelos presidentes e pelas mesas sucessivas da Comissdo de Finangas da
AN.

Igualmente ao que ocorre com as leis organicas, o controle de constitucionalidade por
parte do CC é sistematico®® — de oficio — com respeito aos regimentos das assembleias
parlamentares, 0 que alcanca as disposi¢Ges desses regramentos atinentes as competéncias e

ao processo legislativo relacionados com o exame de admissibilidade financeira.

5.2.1 Breve andlise das principais diferencas do caso brasileiro

No Brasil, a base de referéncia do exame de compatibilidade financeira e orcamentaria

tem vinculo apenas indireto com a Constituicdo Federal, embora com forca igualmente

*2 Informagdo disponivel em http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/fiches_synthese/fiche_5.asp.

Acesso em: 16 nov. 2009.
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impositiva. Visto que a existéncia tanto das leis orgamentarias (LOA, LDO e PPA) quanto das
financeiras (LRF e Lei n.° 4.320, de 1964) esta prevista na Constituicdo — assim como sua
conformacao geral — pode-se atribuir forca constitucional lato sensu a exigéncia do respeito as
disposicdes dessas leis na verificagdo da admissibilidade financeira de proposicoes
legislativas.

Diversamente do caso brasileiro, o imperativo primeiro do exame de admissibilidade
financeira na Franca é de ordem constitucional, especificamente contido no art. 40 da sua
Constituicdo. Ainda assim, cumpre observar que o exame realizado naquele pais deve ser
igualmente consonante com pecas legislativas infraconstitucionais — a LOLF e a LOLFSS —,
que se encontram “integradas as normas de referéncia constitucional”.

Por conta do fato de a base de referéncia maior do exame de admissibilidade
financeira na Franca ser a propria Constituicdo, cabe ao Conselho Constitucional a palavra
final, irrecorrivel, no concernente a questdo. Sua decisdo tem o poder de evitar a promulgacao
de dispositivos considerados financeiramente inadmissiveis.

Ndo ha, no Brasil, 6rgdo equivalente ao Conselho Constitucional, nem em
composicdo, nem em atribuices.

A atuacdo, por exemplo, do Supremo Tribunal Federal relacionada com o controle de
admissibilidade financeira restringe-se essencialmente aos aspectos regulados diretamente
pela Constituicdo. Santa Helena acrescenta, particularmente:

O Supremo tem declarado ndo serem passiveis de impugnacgdo, em sede de
controle concentrado de constitucionalidade, normas que infrinjam
disposicOes constantes de leis de diretrizes orcamentarias por se tratarem
essas de normas com efeitos concretos (ADI-MC 2.535-MT e ADI-MC
2.484-DF). (SANTA HELENA, 2009, p. 179)

A guisa de exemplo de controle externo de admissibilidade financeira de proposicoes
aprovadas no Legislativo, relembre-se a possibilidade, ventilada na Secdo 5.1, acima, de o
Presidente da Republica objetar sua san¢éo, ao opor-lhe um veto presidencial.

Também de forma distinta do que se passa na Franca, a aprovacdo ou alteracdo dos
regimentos internos das Casas do Legislativo brasileiro ndo se submetem a qualquer
assentimento preliminar de 6rgao estranho aquele Poder. Por conseguinte, tampouco se sujeita
a crivo prévio ndo parlamentar a pormenorizacdo, ali efetivada, das normas legais e

constitucionais respeitantes ao exame de admissibilidade.
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5.3 A aplicacao mais flexivel das regras de admissibilidade financeira

A autonomia de decisdo prévia sobre a admissibilidade financeira a cargo do
Parlamento é considerada positiva, ainda que se tenha consciéncia do carater constrangedor
ou impositivo das regras de admissibilidade financeira.

Essa consciéncia tem levado os presidentes da Comissdo de Finangas da AN a
aplicarem citadas regras da maneira mais flexivel e mais “justa” possivel. Conforme
declarado no RI 3247, o Presidente daquela comissdo se esforca para conciliar ao maximo o
respeito & Constituicdo e a liberdade de iniciativa parlamentar.

Dessa maneira, ¢ concedido o “beneficio da duvida” (bénéfice du doute) as iniciativas
de cuja natureza e alcance “onerosos para as finangas publicas” nao se esta seguro. Aplicar o
A40/CFR com a maior flexibilidade possivel significaria, na pratica, somente alegar a
inadmissibilidade de emendas e proposic¢Ges de lei cuja incidéncia financeira direta pudesse
ser identificada e caracterizada com seguranca e liquidez, com base nos seus dispositivos ou
na intencdo manifestada na sua exposi¢do de motivos (ou justificacdo).

Ainda assim, o Rl 3247 reforca (p. 10) que o exame da admissibilidade financeira se
verifica segundo “critérios objetivos” e “imparciais”. Portanto, ndo seriam levadas em
considera¢do a “oportunidade” ou a “esséncia” — dito de outra forma: o “mérito” — da
proposicédo analisada. Mesmo que a Mesa ou o Presidente da Comisséo de Finangas avaliem

uma proposi¢ao como sendo “interessante”, devem eles aplicar a Constituicéo.

5.3.1 Breve andlise das principais diferencas do caso brasileiro

E incontestavel a percepcdo que tem o parlamentar brasileiro de quéo &rdua é a tarefa
de legislador negativo em que se traduz o exame de compatibilidade e adequacdo
orcamentaria e financeira de propostas de legislacdo permanente. Tanto o &, que 0s senadores
se eximem dessa anélise essencialmente legalista, amparados na falta de disposicao a respeito
no Regimento Interno do Senado Federal (vide Secgéo 5.4).

Entretanto, se h4, na Camara dos Deputados, a concessdo do “beneficio da duvida” as
iniciativas parlamentares quanto ao seu impacto financeiro e orgamentario, ndo é ela posta em
pratica de maneira formal ou sistematizada. E representativo desta afirmacdo, talvez, o
elevado percentual das proposicoes arquivadas no processo legislativo de 2005 com parecer

terminativo de incompatibilidade e inadequacéo or¢camentaria e financeira: 49,8% de todas as
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438 proposicdes apreciadas pela Comissdo de Financas e Tributacdo (SANTA HELENA,
2009, p. 124).

Deve-se perceber, ademais, que a questdo do emprego mais flexivel das regras de
admissibilidade financeira na Franca adquire particular significado por conta do fato de que,
naquele pais, somente as proposi¢des de parlamentares — e ndo as do Governo — sujeitam-se
as citadas regras. Logo, esta-se tratando adicionalmente, nesse caso, da controvérsia acerca do

poder de iniciativa parlamentar, seus constrangimentos e possiveis meios de contorna-los.

5.4 Diferencgas entre o exame de admissibilidade realizado pela Assembleia Nacional e
aquele do Senado

O exame da admissibilidade financeira de proposicdes de lei e emendas parlamentares
deve ser realizado por ambas as camaras do Legislativo francés de maneira sistematica,
efetiva e a priori. Sem embargo, se até bem pouco tempo essa exigéncia ndo era inteiramente
atendida pela AN, reinava no Senado situacao de total desrespeito ao requisito.

Camby constatava em 2007 (p. 578) que a execucdo na AN do controle financeiro
supra, apesar de rigorosa no que concernia as emendas, mostrava-se mais flexivel aquela
época no tangente as proposicoes de lei. Contudo, como serd visto em mais profundidade na
Secdo 5.5.2, a reforma do Regimento da AN em 2009 encarregou-se de corrigir essa
distorcao.

Até 2007, mencionado controle, no Senado, dava-se como a seguir. O exame de
admissibilidade ndo se desencadeava antes que a discussdo fosse levantada em sessao plenéria
(publica), e, por convencdo, sempre por iniciativa discricionaria do Governo, ainda que o art.
45 do regimento daquele colegiado concedesse o direito do questionamento da
inadmissibilidade, adicionalmente, a sua Comissdo de Financas, a comissdo a qual a
proposicao tivesse sido distribuida e a todo senador (CAMBY, 2007, p. 577). Esse sistema de
controle “por demanda” municiava 0 Governo com importante margem de manobra, que dava
lugar a um tipo de controle de “oportunidade”, mais subjetivo.

A conduta adotada pelo Senado suscitou, por vezes, situacdes esdrixulas em que
iniciativas manifestamente inadmissiveis — e declaradas como tal pela AN — foram
“retomadas” pelo Senado e, eventualmente, por ele aprovadas (GRANGER, 2008, p. 589).
N&o é necesséario grande esforco, portanto, para imaginar a insatisfagdo emergida entre
deputados ante o cenario de aplicagdo tdo assimétrica dos preceitos do A40/CFR no ambito do

mesmo Poder.
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A reafirmacdo em 2006 da decisdo do CC de proceder “de oficio” ao exame da
admissibilidade financeira em se tratando de propostas dos senadores ndo previamente
submetidas a citado exame ou por eles retomadas ap0os terem sido consideradas inadmissiveis
pela AN conduziu a uma adaptacdo dos métodos de trabalho no Senado. A esse respeito,
Chamussy (2007, p. 1084) lembra que, no decorrer da sessdo de 26 de junho de 2007, o
Presidente do Senado assim anunciou um controle “prévio” a ser adotado pela Comissao de
Financas daquela camara a partir de 1° de julho, pelo menos no tocante particularmente as

emendas parlamentares™:

Pour prendre en compte la nouvelle jurisprudence du Conseil
constitutionnel sur [’application au Sénat de [’article 40 de la Constitution,
et dans la ligne des travaux menés collectivement par la commission de
Finances, nous avons décidé de mettre en oeuvre dés le 1*' juillet prochain
un contrdle préalable par la commission de Finances de la recevabilité
financiere des amendements.

Em 2 de junho de 2009, o Senado adotou a Resolugdo n.° 85 (FRANCA, 2009e) que
objetivava modificar o regimento da Casa com vistas a sua adequagdo ao novo delineamento
constitucional erigido a partir da revisao da Constituicdo em 2008.

A Resolucédo, embora tenha buscado promover modificagdes em artigos do Regimento
do Senado que dispunham sobre a admissibilidade financeira de emendas e proposicoes, teve
parcela dessas alteracdes considerada contraria a Constituicdo pelo CC, por intermédio da
Deciséo n.° 2009-582 DC, de 25 de junho de 2009 (FRANCA, 2009d).

O CC concluiu que as novas disposicdes propostas concernentes ao exame de
admissibilidade financeira continuavam a dar ensejo a que dita andlise tivesse lugar
posteriormente a “apresentagdo” (dépdt) ou a “distribuicdo” das emendas parlamentares,
procedimento julgado inconstitucional.

No mais das modificacdes aportadas, tem-se que o novo Regimento do Senado atribui
explicitamente & sua Comissdo de Financas o poder do controle irrecorrivel de
admissibilidade financeira, sem retirar dos senadores e do Governo a prerrogativa (de antes ja
existente) de opor a denominada “exce¢do de inadmissibilidade” (“exception

d’irrecevabilité”).

> Tradugdo: “Para levar em conta a nova jurisprudéncia do Conselho Constitucional sobre a aplicacdo no Senado
do art. 40 da Constituicdo, e na linha dos trabalhos conduzidos coletivamente pela Comissdo de Finangas, nés
decidimos empregar, a partir de 1° de julho préximo, um controle prévio pela Comissdo de Finangas da
admissibilidade financeira das emendas.”
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5.4.1 Breve andlise das principais diferencas do caso brasileiro

O exame de admissibilidade financeira, no universo regimental legislativo federal, so
estd previsto no Regimento Interno da Camara dos Deputados, ndo havendo previsao
equivalente no Regimento Interno do Senado Federal (SANTA HELENA, 2009, p. 123).

As tentativas de sua implantacdo nesta Ultima casa legislativa mostraram-se
infrutiferas, a exemplo do Projeto de Resolucdo do Senado n.° 16, de 1998, arquivado em
29/1/1999, que propunha a alteragdo do “artigo II, do Regimento Interno, introduzindo o
exame de adequacao financeira e orgcamentaria no Senado Federal”.

No Regimento Interno do Congresso Nacional, a matéria é regulada pela Resolucéo n.°
1, de 2002-CN, embora exclusivamente no respeitante a apreciacdo de medidas provisérias

editadas pelo Poder Executivo.

5.5. As competéncias e o0 processo legislativo relativos ao exame da admissibilidade

financeira na Assembleia Nacional

O processo legislativo voltado ao exame da admissibilidade financeira pela AN, a luz
do A40/CFR e das leis organicas LOLF e LOLFSS, encontra-se regulado por seu Regimento,

assim como as competéncias gerais dos 6rgdos parlamentares envolvidos nesse controle.

5.5.1 A alteracdo das normas do Regimento da Assembleia Nacional relativas ao exame

de admissibilidade financeira

A profunda revisao constitucional de 23 de julho de 2008 compeliu tanto a AN quanto
0 Senado a compatibilizarem seus regimentos internos com a nova ordem constitucional.

Com esse fito, a Proposicdo de Resolucdo n.° 1.546 sugeriu extensivas alteragcdes nos
artigos do Regimento da AN. A relevancia da iniciativa e do documento em si pode ser

depreendida da exposicdo de motivos do seu autor, ao consignar™*:

> Tradugdo: “Entre as cerca de trinta modificagdes do Regimento empregadas desde 1959 na Assembleia
Nacional, esta é — de muito longe — a mais importante. E essa a razao pela qual eu formei, para prepara-la, um
grupo de trabalho pluralista: os vice-presidentes da Assembleia, os presidentes e representantes dos grupos
politicos da maioria e da oposi¢cdo, os presidentes das comissdes e o relator geral da Comissdo de Finangas
reuniram-se, por dez vezes e mais de treze horas, sob minha presidéncia, a partir de 17 de setembro. Todas as
matérias foram revisadas: nimero e competéncias das comissGes permanentes, ordem do dia e processo
legislativo, direitos dos grupos parlamentares, controle e avaliagdo.”
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Parmi la trentaine de modifications du Réglement mises en oeuvre depuis
1959 a I’Assemblée nationale, celle-ci est — de tres loin — la plus importante.
C’est la raison pour laquelle j’ai mis en place, pour la préparer, un groupe
de travail plulariste : les vice-présidents de I’Assemblée, les présidents et
des répresentants des groupes politiques de la majorité et de I’opposition,
les présidentes des commissions et le rapporteur générale de la Commission
de finances se sont réunis, a dix reprises et durant plus de treize heures, sous
ma présidence, a partir du 17septembre. Tous les sujets ont été passés en
revue : nombre et compétences des commissions permanentes, ordre du jour
et procédure législative, droits des groupes parlementaires, contrble et
évaluation. (ACCOYER, 2009, p. 4)

Aprovada em 27 de maio de 2009, a Resolugdo entrou em vigor a partir do
pronunciamento do CC, consubstanciado na Deciséo 2009-581 DC, de 25 de junho de 2009.
A Decisao, entre outras conclusdes, considerou “nao contrarias a Constituicao” as disposi¢des
de seu art. 58, que havia dado nova redacdo ao art. 89 do Regimento da AN.

Antes esparsos em seis artigos, 0s preceitos regimentais referentes ao exame da
admissibilidade financeira de proposicdes de lei e de emendas parlamentares foram
concentrados em trés dispositivos. Os arts. 121 e 121-2 se mantiveram inalterados, enquanto
as restantes normas referentes a matéria foram reunidas no art. 89, que havia sido esvaziado
em decorréncia da migracdo do seu conteddo original — que ndo dispunha sobre
admissibilidade financeira — para artigos outros.

As mudancas, em verdade, representaram mais do que o simples reagrupamento das
mencionadas disposi¢Ges. Em adicdo as modificacdes formais introduzidas pela Resolucéo,
promoveram-se alteracbes materiais nas prescricdes que tratavam do exame da
admissibilidade financeira naquela casa legislativa. Por conseguinte, estas normas ganharam
nova redacdo, mais adequada aos preceitos constitucionais respeitantes a dita admissibilidade

e mais condizente com a jurisprudéncia do CC no tocante a matéria.

5.5.2 O exame de admissibilidade financeira a luz do novo artigo 89 do Regimento da
Assembleia Nacional

O novo texto em vigor do art. 89 do Regimento da AN, unico no Capitulo II, é
reproduzido no Anexo A.

A alinea 1 do art. 89 fixa as regras do exame de admissibilidade de “proposic¢tes de
lei” com respeito ao A40/CFR. Segundo o seu texto, as proposi¢Oes apresentadas pelos
deputados sdo encaminhadas (para analise) a Mesa da Assembleia ou a alguns de seus

membros delegados por ela (uma “delegagdo’) com propdsito especifico. No caso em que sua
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aprovacdo pudesse ter por consequéncia a diminuicdo dos recursos publicos ou a criagdo ou
aumento de uma carga publica, a sua “apresentacao” (dépot) deve ser recusada.

Em comparacdo com o procedimento antes previsto no Regimento, o dispositivo
modifica as condicbes em que a “apresentacdo” da proposicdo deve ser negada.
Anteriormente, as razfes de inadmissibilidade deveriam ser evidentes para que se provocasse
a recusa da sua apresentacdo, O que autorizava uma interpretagdo mais “liberal” do
dispositivo. Atualmente, deve ser examinada a potencialidade — e ndo a capacidade liquida e
certa — que teria a proposicao de lei de induzir as consequéncias especificas previstas no
A40/CFR.

Emblemético exemplo da prética reinante até a entrada em vigor das novas
determinacfes regimentais pode ser encontrado no texto do Rl 3247, que nesse aspecto se

encontra agora desatualizado™:

1l n’est pourtant rare de noter le dépét de propositions de loi manifestament
irrecevables, comportant par exemple une aggravation de charge compensée
par un «gage ». (...) En pratique, aucun dépot n’est donc aujourd’hui
refusé, les auteurs de propositions de loi litigieuses étant invités a les
«gager » si lirrecevabilité est évidente, afin de bien identifier les
conséquences financiéres de leurs iniciatives. (COMMISSION DE
FINANCES, 2006, p. 13)

Em tempo, observe-se que as consideracdes do Rl 3247 a respeito das “competéncias”
dos 6rgdos da AN para analisar a admissibilidade financeira ndo sdo mais validas em geral,
porquanto foi sobre esse aspecto da mencionada analise que se concentraram as alteracfes
mais profundas introduzidas pela reforma do Regimento em 2009.

A alinea 2 do art. 89 prevé que as emendas apresentadas em comissdo — chamadas de
“emendas de comissdo” (amendements “commission’) — S8 inadmissiveis quando sua
aprovacao pudesse ter por consequéncia a diminuicdo dos recursos publicos ou a criacdo ou
aumento de uma carga publica (A40/CFR). A admissibilidade é apreciada pelo presidente da
comissdo e, na existéncia de duvida, por sua mesa. O presidente pode, se for o caso, consultar
0 presidente ou o relator geral da Comissdo de Financas, da Economia Geral e do Controle

Orcamentario ou um membro de sua mesa designado para esse fim. Note-se que, em sendo

*® Tradugdo: “Ndo ¢ raro, no entanto, observar-se a apresentacdo de proposicBes de lei manifestamente
inadmissiveis, comportando, por exemplo, um aumento de carga equilibrada por uma “compensacdo”. (...) Na
pratica, nenhuma apresentacdo é atualmente recusada, sendo os autores de proposicfes de lei litigiosas
convidados a “compenséd-las” se a indamissibilidade ¢ evidente, a fim de identificar devidamente as
consequéncias financeiras de suas iniciativas.”
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considerada inadmissivel, a emenda ndo poderd ser nem publicada, nem distribuida, nem
colocada em discusséo.

Segundo declaracdo do Deputado Warsmann (2009, p. 166), autor do Rapport n.°
1.630, concebido para analisar a proposta de Resolucdo n.° 1.546, raras sdo as vezes, na
pratica, em que os presidentes de comissGes outras que ndo a de Finangas exercem um
controle de admissibilidade de emendas apresentadas na comissdo®. O motivo se basearia
simultaneamente em justificativas de economia de recursos e em raz@es de interpretacdo da
competéncia para o exame de admissibilidade, que seria atribuida de fato a Comissdo de
Financas. Com a nova redacdo da alinea 2, o presidente de comissdo estaria regimentalmente
autorizado a consultar o presidente da Comissdo de Financas ou seu relator geral.

A alinea 3 do art. 89 estabelece que a admissibilidade das emendas apresentadas na
Mesa da Assembleia — chamadas de “emendas de plenario” (amendements “séance”) — deve
ser apreciada por seu Presidente. A sua “apresentacdo” é recusada se sua aprovacdo pudesse
ter por consequéncia a diminui¢do dos recursos publicos ou a criagdo ou aumento de uma
carga publica (A40/CFR). Em caso de davida, o Presidente deve decidir depois de ter
consultado o presidente ou o relator geral da Comissdo de Financas. Se esta ndo proferir
parecer a matéria, o presidente pode incumbir, para esse fim, a Mesa da Assembleia. Note-se
novamente que, se for considerada inadmissivel, a emenda ndo podera ser nem publicada,
nem distribuida, nem colocada em discuss&o.

Na alinea 4, estatui-se que a verificacdo do atendimento as disposi¢ées do A40/CFR
pode ser requerida a qualquer momento (da tramitacdo), pelo Governo ou por qualquer
deputado, no tangente a proposicbes de lei e emendas parlamentares, assim como a
modificacOes aportadas pelas comissdes as quais o texto tiver sido distribuido. O exame de
admissibilidade seria, nesse caso, realizado pelo presidente ou relator geral da Comissdo de
Financas ou por um membro da sua mesa designado para esse fim.

No Rapport n.° 1.630, Warsmann (2009, p. 175) ressalta que os mecanismos de
consulta ao presidente da Comisséo de Financgas, pelos presidentes de comissdo (no caso de
emendas de comissdo) e pelo Presidente da Assembleia (em se tratando de emendas de
plenario), permitem que se garanta a unidade da jurisprudéncia na AN. Da mesma maneira, no
caso da verificagdo requerida “a qualquer momento” pelo Governo ou qualquer deputado, de

que trata a alinea 4 do art. 89, a apreciacdo da admissibilidade de proposicdes de lei ou de

% A afirmacéo ¢ reforcada pela seguinte passagem do Rl 3247 (FRANCA, 2006, p. 14): “La mise em oeuvre de
cette procedure est systématique a la commission de Finances mais exceptionnelle dans les autre commissions
permanentes”.
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emendas em comissdo ou em plenario serd confiada ao presidente da Comissdo de Financas.
Esse requerimento, em sendo o caso, poderia, entdo, ser formulado em ocasides diversas:
antes do exame em comissao (para as proposicdes de lei); no curso do exame em COmMIissao;
ou durante o exame em plenario.

O RI 3247 (p. 15) esclarece, no entanto, que o requerimento de verificagdo da
admissibilidade financeira na forma da alinea 4, acima, é raramente impetrado, uma vez que a
primeira verificacdo — no momento da apresentacdo (dép6t) — deve ter eliminado de oficio as
iniciativas incorrendo em inadmissibilidade.

A alinea 5 do art. 89 prevé serem aplicaveis, nas mesmas condi¢cdes (das alineas
anteriores), as disposicGes das leis organicas relativas as leis de financas ou as leis de
financiamento da seguridade social (LOLF e LOLFSS, respectivamente).

Esta ultima alinea é aplicavel as quatro precedentes. Consequentemente, todos 0s
orgdos competentes arrolados naquelas alineas, no exercicio dos seus poderes de controle da
admissibilidade financeira, deverdo observar ndo somente as disposi¢cdes do A40/CFR, mas
igualmente as disposi¢des organicas financeiras.

A titulo de elucidacdo, o quadro a seguir resume alguns aspectos do controle de

admissibilidade financeira na AN.

Quadro 1 — O controle da admissibilidade financeira na Assembleia Nacional

Orgéo competente para realizar o exame
de compatibilidade

Operacao Consequéncias de
conclusdo pela

inadmissibilidade

Apresentagdo (dépdt) de uma
proposicédo de lei

A Mesa da Assembleia ou uma
“delegacdo” de membros da Mesa
especialmente designada.

Recusa da apresentacéo
da proposicéo de lei

Apresentacdo de emenda em
comissao

O presidente da comissdo ou, em caso de
divida, a mesa da comissdo. O
presidente da comissdo pode consultar o
presidente ou o relator geral da Comissao
de Financas, ou um membro da sua mesa
especialmente designado.

Recusa da apresentacéo
da emenda

Apresentacdo de emenda na Mesa
da Assembleia Nacional

O Presidente da Assembleia Nacional.
Em caso de davida, o Presidente pode
consultar o presidente ou o relator geral
da Comissao de Finangas ou um membro
da sua mesa especialmente designado.
Na falta de manifestacéo destes, pode ser
requerido a Mesa da Assembleia que se
pronuncie.

Recusa da apresentacdo
da emenda

Requerimento de verificacdo de
admissibilidade (a qualquer
momento da tramitacdo) de uma
proposicdo de lei

O presidente ou o relator geral da
Comissdo de Finangas, ou um membro
da sua mesa especialmente designado.

Né&o apreciacdo dos
dispositivos da proposicao
de lei considerados
inadmissiveis
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Requerimento de verificacdo de O presidente ou o relator geral da Né&o apreciacdo da
admissibilidade (a qualquer Comissao de Finangas, ou um membro emenda

momento da tramitagdo) de uma da sua mesa especialmente designado.

emenda (de comisséo ou de

plenério)

Requerimento de verificacdo de O presidente ou o relator geral da Supressao da parte das
admissibilidade (a qualquer Comissao de Finangas, ou um membro modificacOes aportadas ao
momento da tramitacéo) de da sua mesa especialmente designado. texto considerada
modificacdes aportadas pelas inadmissivel
comissdes a textos a elas

distribuidos

Fonte: elaborado pelo autor, com base no art. 89 do Regimento da AN.

5.5.3 Breve andlise das principais diferencas do caso brasileiro

Pode-se dizer que, na Camara dos Deputados do Brasil, 0 exame de admissibilidade
financeira de proposicdes legislativas compete a Comissao de Financas e Tributacdo (CFT), a
excecdo das situacdes em que tal atribuicdo recai sobre comissdes especiais (como, por
exemplo, na apreciacdo de medidas provisorias). A rigor, no entanto, ele tem inicio em etapa
anterior, quando a Mesa daquela casa legislativa recebe, numera, data e despacha a
proposicdo as comissGes competentes para 0 exame da matéria.

Note-se que, se o Presidente da Camara conclui que ndo estdo envolvidos aspectos
financeiro ou orcamentario publicos, ndo encaminha a proposicdo para 0 exame de
admissibilidade por parte da Comissdo de Financas. Embora o Presidente ndo tenha a
prerrogativa de considerar inadmissivel uma proposicdo, pode ele eximi-la inicialmente (salvo
recurso) de qualquer anélise de admissibilidade financeira no curso de sua tramitacéo.

A seguir, constam algumas das principais diferencas entre os casos brasileiro e francés
— mais especificamente, entre a Camara dos Deputados e a Assembleia Nacional — no
tangente as competéncias e ao processo legislativo relativos ao exame de admissibilidade:

- Na Cémara, permite-se que tanto as emendas quanto as outras proposicdes
legislativas sejam formalmente “recebidas” pela Mesa ou pelas comissfes, nas varias etapas
de sua tramitacdo e antes de sua apreciacdo pela CFT, enquanto na AN a concluséo pela
inadmissibilidade impede o seu recebimento, publicacdo e distribuicdo, antes que seja iniciada
qualquer etapa de sua tramitacao;

- Enquanto na Camara a convocagdo da Comissdo de Finangas para o exame de
admissibilidade constitui a regra, na AN, ela é incidental, pelo menos em teoria. A comissdo
francesa seria instada a manifestar-se em situacdes de consulta discricionaria do Presidente da
Assembleia ou de comissfes de mérito, ou quando se apresentasse requerimento, a qualquer

tempo, de verificagcdo de admissibilidade por parte de qualquer parlamentar ou pelo Governo.
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Na realidade, todavia, a consulta a Comissdo de Financas é prética costumeira na camara
francesa;

- Como consequéncia das observacdes acima, note-se que a analise de
admissibilidade financeira na AN é concomitante a sua apresentacdo (salvo o estudado
“requerimento de verificagdo de admissibilidade”), enquanto na Camara ela ¢ protelada, em
regra, para a parte final da tramitagdo, somente anterior ao pronunciamento da Comisséo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania e, eventualmente, do Plenario. As propostas sé se
encaminham a CFT (se for o caso) depois de apreciadas pelas comissdes que devem avaliar
seu mérito, procedimento valido também para as emendas eventualmente apresentadas em
cada um daqueles colegiados. As emendas de plenario no Brasil, antes de sua deliberacdo
final, sdo igualmente distribuidas a CFT para o exame de admissibilidade, o qual pode ser
feito por delegacéo da comissao diretamente em plenario;

- Exceto na hipoétese da apresentagdo inicial de proposicdo a Mesa da AN, a
decisédo a respeito da admissibilidade financeira na Franca é individualmente atribuida a um
membro do colegiado competente: o Presidente da AN, o presidente de comissao de mérito, o
presidente ou o relator geral da Comissdo de Financgas, ou um membro de sua mesa. Na
Cémara dos Deputados, a regra é a decisdo “colegiada” sobre o parecer de um relator, ainda
que seja proferida excepcionalmente no Plenério da Casa.

Digno de nota, ainda, € o fato de o exame de admissibilidade financeira na Franca
encontrar-se fundamentado em cddex legislativo com natureza mais permanente do que
aquele que serve de base para o exame realizado no Legislativo brasileiro.

O processo francés embasa-se no A40/CFR e nas disposic¢des das leis organicas LOLF
e LOLFSS, todos com carater substancialmente “estavel” ou “permanente”, em razdo do
processo legislativo diferenciado® e mais rigido quanto & possibilidade de se verem
modificados.

No Brasil, uma das principais fontes de referéncia legal para o exame da
admissibilidade financeira sdo as leis de diretrizes orcamentarias (LDO), que tém
seguidamente contribuido com a introducdo de novas disposi¢des impositivas no arcabouco
legal que regula a matéria. Entretanto, diferentemente do contexto francés, tais leis tém

vigéncia efémera, com alcance temporal de, no maximo, um ano e meio.

> Informagdo disponivel em: http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/fiches_synthese/fiche_42.asp.
Acesso em: 16 nov. 2009.


http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/fiches_synthese/fiche_42.asp
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Assim como no caso das leis organicas, o controle de constitucionalidade por parte do
Conselho Constitucional é sistemético®® — de oficio — para os regimentos das assembleias
parlamentares, a exemplo do sucedido quando das modificacdes consubstanciadas no novo
art. 89. Diversamente, os regimentos internos das casas do Legislativo brasileiro, que podem —
limitadamente — minudenciar as normas legais e constitucionais respeitantes ao exame de
admissibilidade, ndo se submetem a qualquer anuéncia prévia por érgdo alheio aquele Poder,

para virem a ser aprovados ou modificados.

5.6 Diferencas fundamentais entre os critérios de admissibilidade relativos a

“diminuicdo de recursos” e a “criacio ou aumento da carga”

O A40/CFR faz referéncia as expressdes “ressources publiques” e “charge publique”.
Enquanto a primeira expressdo pode ser traduzida inequivocamente como ‘“recursos ou
receitas publicas”, a segunda delas pode dar margem a davidas de compreensdo por nao
corresponder a expressao de uso corrente na literatura especializada brasileira.

O termo “charge” tem duas acepc¢des na lingua francesa relacionadas com a area de
politica financeira: pode significar tanto “despesa” quanto “responsabilidade”. Como podera
ser verificado detalhadamente na Se¢édo 6.4, a seguir, ambas as acepg¢des séo efetivamente
aplicadas na implementacdo do A40/CFR no exame da admissibilidade financeira de que
trata. Tanto a criacdo (ou aumento) de despesas quanto a ampliacdo das competéncias legais
de um ente publico sdo interpretados como criagdo de carga.

Feito esse esclarecimento inicial, passe-se a interpretacdo do A40/CFR em termos das
diferencas fundamentais entre os critérios de admissibilidade financeira relativos a
“diminuicdo de recursos” e a “criagdo ou aumento de carga”.

Dita interpretacéo realizada pela AN assume a seguinte conformacéo™: “o A40/CFR
autoriza a diminuicdo de um recurso publico, desde que ela seja corretamente compensada,

mas proibe toda e qualquer criagdo ou aumento de uma ‘carga publica’”.

8 Informagdo disponivel em: http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/fiches_synthese/fiche 5.asp.

Acesso em: 16 nov. 2009.

% Vide RI 3247 (FRANCA, 2006, p. 17): “L’article 40 autorise la diminution d’une ressource publique, SOUs
réserve qu’elle soit correctement compensée, mais interdit toute création ou aggravation d’une charge
publique”’



http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/fiches_synthese/fiche_5.asp
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Observe-se novamente o texto do A40/CFR:

Les propositions et amendements formulés par les membres du Parlement ne
sont pas recevables lorsque leur adoption aurait pour conséquence soit une

diminuition des ressources publiques, soit la création ou [’aggravation
d’une charge publiqgue. (FRANCA, 2009a)

Note-se que o artigo emprega o plural para os “recursos” e o singular para a “carga”.
Essa distincdo seria absolutamente fundamental, segundo o R1 3247, o qual afirma (p. 17) que
sua intencionalidade pode ser provada pela anélise dos trabalhos preparatérios de elaboracédo e
aprovacao do texto constitucional.

Por conseguinte, a distincao supracitada traduzir-se-ia concretamente como a seguir:

- A diminuicdo de um recurso publico pode ser compensada pelo aumento de
outro recurso publico. E o nivel global dos recursos publicos que é apreciado.

- A criacdo ou aumento de uma carga publica é impossivel de ser realizada por
um parlamentar, ainda que a medida fosse compensada pela diminuicdo de outra carga
publica ou pela criagdo de um recurso ad hoc. N&o se pode, em hipotese alguma, “compensar”

uma criagéo ou aumento de carga.

5.6.1 Breve andlise das principais diferencas do caso brasileiro

N&o encontra equivaléncia no Brasil o0 abismo existente, na Francga, entre o tratamento
legal concedido as proposituras legislativas de que resulta uma “diminui¢cdo de um recurso
publico” e aquele dado as propostas culminantes em “criagdo ou aumento de uma carga
publica”.

Aqui, sdo exequiveis, por proposta de um congressista (assim como do Governo),
tanto a criacdo de carga (ou despesa) quanto a reducdo de receita, desde que observadas,
evidentemente, as normas regimentais, legais e constitucionais concernentes.

Essas normas variam, entretanto, em funcdo do efeito decorrente da legislagédo
pretendida. Como abordado no Capitulo 2 desta monografia, todas as situagdes, em comum,
demandam do autor da proposicdo a apresentacdo de estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, assim como a

compensacao financeira necessaria a manutencao do equilibrio fiscal das contas publicas.
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Tal como na hipotese de rendncia de receitas, 0 mecanismo de “compensacdo” é
igualmente aceitavel para tornar admissivel financeiramente a criagdo ou aumento de cargas:

a criacao ou aumento de despesas em geral ou de despesa obrigatdria de carater continuado.
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6 CONCEITOS E CRITERIOS ADOTADOS NO EXAME DE ADMISSIBILIDADE
FINANCEIRA NA ASSEMBLEIA NACIONAL, SEGUNDO ORIENTACOES DO
RAPPORT D’INFORMATION N.° 3247

De maneira didatica, 0 Rapport d’information n. 3247 (Rl 3247) (p. 17) orienta o
parlamentar da Assembleia Nacional (AN) autor de proposicao de lei ou de emenda — a fim de
manter o respeito ao art. 40 da Constituicdo francesa (A40/CFR) — a responder as seguintes
questdes antes da formalizacdo de sua iniciativa:

- As institui¢cdes ou organismos afetados por sua iniciativa figuram no &mbito de
aplicacdo do A40/CFR? Em outras palavras: trata-se de instituicbes ou organismos
“publicos”?

- Sua iniciativa tem consequéncia a luz de qual estado do direito: existente ou
proposto?

- Se uma diminuicdo de receitas € proposta, estda ela corretamente
“compensada”?

- Se se trata de criacdo de carga, sua iniciativa diz respeito ao caso em que sua
incidéncia financeira é suficientemente indireta para que ela possa ser admissivel?

Tais questdes serdo analisadas nos itens a seguir, onde se minudenciardo o0s conceitos,
critérios e procedimentos especificos verificados no exame de admissibilidade financeira a

cargo da AN.

6.1 Qual é o &mbito de aplicacdo do artigo 40 da Constituicdo francesa?

O A40/CFR tem por objetivo a protecdo das financas publicas internas e, por
conseguinte, aplica-se ao perimetro das instituicdes e organismos que entram no calculo das
dividas e dos déficits publicos.

Antes de tudo, vale esclarecer que o &mbito de aplicacdo do A40/CFR ndo se restringe
as despesas que, na Franca, sdo chamadas de “despesas publicas” stricto sensu.

Estas dltimas sdo, a rigor, apenas as despesas abrangidas pelo campo das
“administra¢des publicas” (champ des administrations publiques), o qual, por sua vez,
engloba as finangas do Estado® (Etat), das coletividades territoriais e da seguridade social,

assim como as do conjunto de seus “operadores” (opérateurs de 1’Etat). Na Franca, as

% Em consonancia com a acepcéo relativa ao “Governo central”, em contraposi¢io aos governos das chamadas
“coletividades territoriais” (collectivités territoriales), mencionadas na Secéo 3.1.
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“despesas publicas™ stricto sensu s@o reagrupadas na conta da contabilidade econdmica
nacional (APU) denominada “Administragdes”.

No entanto, deve-se levar em consideragdo, adicionalmente, o lugar do “setor publico”
naquele pais. Como afirmam Bouvier et al. (2004, p. 51), as nog¢des de “despesa publica” ¢ de
“setor publico” ndo coincidem. Embora componham o “setor publico”, ndo se incluem entre
as “administragdes publicas” as empresas publicas com vocagdo industrial ou comercial,
mesmo que o seu capital social pertenca integralmente ao Estado.

Desta sorte, a analise da situacdo de todos os organismos concernentes a “esfera
publica e parapublica” (sphére publique et parapublique) deve ser definida caso a caso, o0 que
faz expandir o perimetro do &mbito de aplicacdo do A40/CFR.

Sem intencdo de sugerir uma simplificacdo desmedida da matéria, pode-se dizer que,
de forma geral, independentemente do organismo ou empresa considerada, a aplicacdo da
regra estatuida pelo A40/CFR esté intrinsecamente relacionada com o conddo que tem uma
iniciativa parlamentar (proposic¢des de lei ou emendas) de corromper, direta ou indiretamente,
as receitas e despesas inseridas nos orcamentos publicos, ai incluidas as despesas relativas a

seguridade social.

6.1.1 Quais sdo as “administracGes publicas” abrangidas no ambito de aplicacdo do
artigo 40 da Constitui¢ao?

Na contabilidade nacional francesa, as “administracdes publicas” constituem um setor
institucional que compreende o conjunto dos organismos cuja funcdo principal é produzir
servigos ndo comerciais ou realizar operagdes de redistribuicdo de renda e riqueza nacional.
Elas se dividem em trés subsetores: as administracdes publicas centrais, as administracdes
publicas locais e as administracdes da seguridade social.

O detalhamento das administragdes publicas supracitadas € feito a seguir de forma
superficial. Tém-se em vista, ao se proceder dessa forma, as diferencas ndo despreziveis entre
0 estatuto juridico dos diversos organismos®® regulamentados pelo direito francés e o
brasileiro, que demandariam um estudo muito mais extenso e rigoroso da matéria do que
aquele buscado aqui. Ademais, além do fato de o citado detalhamento desviar-se do escopo
maior deste trabalho, a sua falta ndo prejudica a compreensdo ora pretendida dos conceitos e

critérios inerentes ao exame da admissibilidade financeira.

G

%1 Tais como “empresa publica”, “autarquia”, “fundagio publica”, “fundagdo privada”, “sociedade de economia
mista”, entre outros.
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6.1.1.1 O Governo central e outras administragfes publicas centrais

O A40/CFR aplica-se a todas as operacoes realizadas pelo Governo central, sejam elas
referentes ao “orgamento geral” (budget genéral), aos “orgamentos anexos” ou as “contas
especiais”, ai incluidas as operagdes de tesouraria (vide Apéndices C e D).

Incluem-se nessa categoria tanto as operagdes das instituicdes constitucionais quanto
as relativas a servigos (centrais e desconcentrados) de diferentes ministérios, assim como as
operacdes das autoridades administrativas independentes.

Tais autoridades, também conhecidas como “operadores do Estado” e denominadas
contabilmente “organismos diversos de administragdo central” (organismes divers
d’administration centrale), com sigla ODAC, sdo dotadas de personalidade juridica propria e
dispdem de autonomia financeira.

Os estatutos dos ODAC sdo diversos e variados: normalmente sdo établissements
publics administratifs (EPA), mas podem ser, em alguns casos, établissements publics
industriels et commerciaux (EPIC)®, groupements d’interét public (GIP), associacdes e
fundagdes. Sao eles, em principio, submetidos ao controle direto do Governo central e
contribuem para o desenvolvimento de determinada politica governamental; nessa condicéo,
beneficiam-se frequentemente de subvencdes por cargas de servigo publico inscritas na lei de
financas.

Os ODAC®® podem ocupar um lugar preponderante na execucdo de certas politicas
publicas do Governo central, especialmente nos dominios da agricultura, do emprego, do
ensino superior, da infraestrutura e da cultura. Esses organismos sdo, em principio,
subjugados ao controle direto do Governo central e, de acordo com Bouvier et al (2004, p.
50), podem ser estabelecimentos publicos ou organismos privados financiados

majoritariamente por taxas a eles vinculadas ou por subvencdes do Estado.

%2 Nem todas os établissements publics industriels et commerciaux (EPIC) séo ODAC.

63 Segundo o RI 3247 (p. 19), existiriam mais de oitocentos ODAC & época da publicacéo daquele documento.
Citam-se alguns exemplos de ODAC: o Instituto Francés do Petr6leo (IFP), a Agéncia Nacional pelo Emprego
(ANPE), a Agéncia de Biomedicina (ABM), a Agéncia Francesa de Seguranga Sanitaria dos Produtos de Salde
(AFSSAPS), 0s museus e as orquestras nacionais, as faculdades nacionais (I’Ecole nationale d’administration
(ENA), I’Ecole nationale de la magistrature (ENM), etc.), a Agéncia Nacional da Pesquisa (ANR), o Fundo
Nacional de Apoio a Habitacdo (FNAL), a Agéncia de Financiamento das Infraestruturas de Transporte da
Franca (AFITF), a Agéncia de Meio Ambiente e de Dominio da Energia (ADEME), entre outros.
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6.1.1.2 As coletividades territoriais e outras administragdes publicas locais

Ainda que disponham de autonomia financeira garantida pela Constituicdo, as
coletividades territoriais devem respeito aos preceitos do art. 40 daquela Carta. As receitas e
despesas dessas coletividades (comunas, departamentos, regides e coletividades de além-mar),
e de seus reagrupamentos institucionais, tém indiscutivelmente natureza publica.

Consideram-se componentes do grupo das administracdes publicas locais os chamados
“organismos diversos de administra¢do local” (organismes divers d’administration locale),
com sigla ODAL, que sdo usualmente estabelecimentos publicos, locais ou nacionais, com
caréter administrativo®

6.1.1.3 As administracdes da seguridade social®

Os diversos regimes de assisténcia social — aos quais a afiliacdo é obrigatéria — e 0s
organismos dependentes das assisténcias sociais sdo agrupados no conjunto das
administracdes da seguridade social.

O carater publico das receitas e despesas desses regimes e organismos sociais foi
ratificado pelo Conselho Constitucional em 1961, de conformidade com os trabalhos
preparatérios da Constituicdo de 1958 (FRANCA, 1961)%°.

Os chamados “regimes obrigatorios de base” da seguridade social (régime obligatoire
de base) séo abrangidos no @mbito de aplicagdo do A40/CFR, assim como todos os “fundos
de financiamento™ (fonds de financement) desses regimes, ou por eles financiados®’.

Os “regimes complementares” (régimes complémentaires) de seguridade social, ainda

que legalmente obrigatorios, ndo sdo abarcados pela competéncia do A40/CFR, tendo em

64 Responsaveis pela execucao de politicas pdblicas em nivel local, sdo exemplos de ODAL as agéncias de agua,
os estabelecimentos publicos de ensino, os estabelecimentos publicos de habitacdo, os servi¢os de socorro e de
bombeiros, entre outros.

% Vide Apéndice B.

66Anteriormente excluido do dmbito de aplicagdo do A40/CFR, o “regime de seguro desemprego” (régime
d’assurance chomage) passou a ser objeto do exame de admissibilidade de proposicGes legislativas a ele
concernentes. A razéo para tanto se baseia na garantia que é fornecida pelo Estado ao regime, a qual, inclusive,
ja teria sido executada em situagdes de dificuldades financeiras experimentadas pelo sistema no passado.

o7 Exemplos dos citados fundos sdo o Fundo de Financiamento das Prestacdes Sociais Agricolas (fonds de
financement des prestations sociales agricoles), o Fundo de Indenizacdo as Vitimas do Amianto (fonds
d’indemnisation des victimes de [’amiante), 0 Fundo para a Modernizagdo dos Estabelecimentos de Salde (fonds
pour la modernisation des établissements de santé) e o Fundo de Solidariedade a Velhice (fonds de solidarité
vieillesse).
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vista que sdo de responsabilidade unicamente dos seus associados, mas desde que ndo venha a
haver intervencéo financeira ou regulamentar do Estado®®.

Os estabelecimentos de saude, sejam eles pablicos ou privados participantes do
servico publico hospitalar, figuram no ambito de competéncia do A40/CFR, por serem

financiados pela seguridade social.

6.1.2 Em que medida o artigo 40 da Constituicio se aplica a “esfera publica e

parapublica”?

O AJ40/CFR pode ser aplicado além do campo, ja vasto, das denominadas
“administra¢des publicas”. Com efeito, deve-se ter em conta a diversidade de situacdes
juridicas resultantes da multiplicacdo das modalidades de intervencdo econémica e social do
poder publico. Para concluir se 0s mecanismos de atuacdo dos mais variados organismos e
instituicOes devem estar sujeitos ao controle previsto no A40/CFR, devem-se sopesar algumas
caracteristicas dessas pessoas juridicas:

- Seu estatuto juridico: enquanto todos os ‘“estabelecimentos publicos com
natureza administrativa” se submetem ao A40/CFR, a situacdo deve ser avaliada caso a caso
para aqueles com vocacdo industrial ou comercial (établissements publics industriels et
commerciaux);

- Sua atividade: tem ela um interesse geral ou comercial?

- Suas modalidades de funcionamento em relacdo as autoridades publicas: quem
nomeia ou designa seus 6rgaos dirigentes? Qual controle publico é organizado por seu
orcamento e seus atos de gestao?

- Os meios postos a sua disposicdo para atingir seu objetivo: prerrogativas de
poder publico; monopdlio legal?

- A natureza e a origem dos seus recursos: tributacdo de natureza fiscal; taxas;
preco publico; subvencdo publica para cobertura de suas atividades?

A partir da aplicacdo desse conjunto de critérios, é possivel estabelecer uma
classificacdo indicativa — porém ndo exaustiva ou conclusiva — dos organismos que estariam
inclinados a enquadrar-se no campo de competéncia do A40/CFR.

O RI 3247 (p. 24) relaciona alguns desses estabelecimentos: as instituicdes financeiras

publicas, assim como o0s estabelecimentos de crédito com garantias providas pelo Estado; 0s

% O RI 3247 (p. 22) afirma que o entendimento previsto neste paragrafo é recorrente por parte dos sucessivos
presidentes da Comissdo de Finangas, mas que ainda ndo foi confirmado pelo Conselho Constitucional.



68

portos autbnomos, contemplados por créditos orcamentarios; os organismos do setor publico
audiovisual, beneficiario de concurso financeiro do Estado; e os organismos aos quais 0
Estado concedeu sua garantia financeira, por conta do risco que representa para as finangas
publicas.

Diversamente, ndo sdo de competéncia do A40/CFR as pessoas publicas participantes
de parcerias publico-privadas (partenariats public-privé — PPP), assim como algumas

%9 (muito embora, conforme salienta o Rl 3247 (p. 25), a nogdo associada

“empresas publicas
a tal expressdo seja muito dificil de ser definida com exatidao).

A partir do momento em que a metade, pelo menos, do seu volume de negécios é
realizada em condicGes concorrenciais, sem apoio financeiro publico para sua exploracdo
geral, ndo sdo abrangidas pela esfera de aplicacdo do A40/CFR — mesmo quando atuem na
condicdo de concessionarios de servico publico: (a) as empresas publicas classificadas como
estabelecimentos publicos industriais e comerciais (établissements publics industriels et
commerciaux) cuja atividade tenha natureza mercante; (b) os “exploradores publicos” (como
os Correios); e (c) as sociedades com capital parcialmente ou exclusivamente publico
(sociedades an6nimas ou sociedades de economia mista).

Muito importante perceber, no entanto, que seria considerada financeiramente
inadmissivel, do ponto de vista do A40/CFR, qualquer iniciativa parlamentar tendente a
alterar a natureza essencial — que as excluia do @mbito do citado dispositivo — das receitas e
despesas das “empresas publicas” (no sentido lato) supramencionadas. Por consequéncia, ndo
deveria ser admitida proposta parlamentar que impusesse a empresa publica obrigacdes de
servico publico ou de interesse geral cuja natureza e custo implicassem aumento direto de
carga e de despesas a serem assumidas por uma coletividade territorial, por exemplo.

Entretanto, uma emenda parlamentar que sugerisse alteracdes na atividade comercial
de uma empresa publica (novas obrigac6es de servico publico) que viessem a ser financiadas
direta ou indiretamente pelos consumidores ndo encontraria Obices & sua aprovagédo, no seio

de um exame de admissibilidade financeira.

% Segundo a definicdo adotada pela Unido Europeia, uma “empresa publica” (“entreprise publique™) é uma
empresa “sobre a qual o Estado ou outras coletividades territoriais podem exercer diretamente ou indiretamente
uma influéncia dominante por raz8es de direito a propriedade, de participacdo financeira ou de regras que a
regem. A chamada “influéncia dominante” ¢ presumida quando o poder publico, direta ou indiretamente, com
respeito a empresa, detém a maioria do seu capital subscrito ou com direito a voto, ou pode designar mais da
metade dos membros do 6rgdo de administracdo, de direcdo ou de controle da empresa. Citam-se, como
exemplos de “entreprise publique”: (a) os établissements publics a caractére industriel et commercial (EPIC), de
direito publico, com capital fechado; (b) as sociedades nacionais de direito privado, mas cujo capital pertence
inteiramente ao Estado; (c) as sociétés d'économie mixte (sociedades de economia mista), empresas privadas de
cujo capital o Estado ou as coletividades territoriais detém menos da metade.


http://fr.wikipedia.org/wiki/%C3%89tablissement_public_%C3%A0_caract%C3%A8re_industriel_et_commercial
http://fr.wikipedia.org/wiki/Soci%C3%A9t%C3%A9_d%27%C3%A9conomie_mixte
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Por fim, os organismos privados, mesmo quando apresentam objetivo de interesse
geral ou quando exercem acédo coletiva, ndo tém vocacao para serem incluidos no campo de
aplicacdo do A40/CFR. Assim, ndo seriam atingidas as fundacdes, associacdes, ordens
profissionais, centros técnicos, organizacfes sindicais e patronais, por exemplo, ainda que
sejam eventualmente reconhecidas como de utilidade publica e que recebam subvencées de
pessoas publicas, mas desde que ndo dependam fundamentalmente do setor pablico, do ponto

de vista financeiro.

6.2 Qual é a base de referéncia juridica para o exame da admissibilidade financeira?

Para se poder avaliar a incidéncia financeira de uma iniciativa parlamentar, faz-se
necessario um ponto de comparacao para saber se uma emenda ou uma proposicao de lei é
“onerosa” (colteux). A escolha da base de referéncia € uma questdo bastante complexa, ainda
que se fundamente em consideragdes de bom senso.

Séo duas as bases de referéncia, segundo a classificacdo do RI 3247: o “direito
existente” e o “direito proposto”. O primeiro ¢ constituido pela legislagdo em vigor, textos
regulamentares, jurisprudéncia e, inclusive, situacoes de fato. O segundo, pelo texto da lei em
discussdo ou uma intencdo inequivoca e claramente expressa pelo Governo.

O RI 3247 (p. 28) é incisivo quando afirma que, na escolha entre diferentes bases de
referéncia possiveis, deve-se optar sempre por aquela que é a mais favoravel a iniciativa

parlamentar.

6.2.1 O que é o “direito existente”?

A referéncia ao “direito existente” ¢ a base mais comumente aplicada. Entende-se por
tal direito: a legislagio em vigor (inclusive as ordonnances, mesmo que ainda n&o
ratificadas); as medidas fiscais permanentes; os textos regulamentares (decretos, circulares,
instrucBes ministeriais e respostas ministeriais a questdes escritas); a jurisprudéncia judicial,
do Conselho Constitucional, das jurisdicdes supremas, tal como o Conselho de Estado
(Conseil d’Etat); os tratados internacionais regularmente ratificados; e algumas situacdes de
fato.

Tais situacOes de fato dizem respeito as praticas constantes e continuas representativas
de um “costume”. Assim, por exemplo, situagdes existentes e ‘“onerosas” poderiam ser

legalizadas por iniciativa parlamentar. Se certo nimero de coletividades territoriais financiam
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despesas no siléncio da lei, porém em virtude do seu poder legal de intervencdo na economia
local, é possivel formalizar essa pratica “onerosa” na lei porque ela ndo representaria uma
“nova” carga, em termos de direito existente.

Quando um projeto de lei (projet de loi: do Governo) propde um aumento de recursos
ou uma diminuicdo de carga estatal — com reflexos imediatos intuitivamente positivos para as
finangas publicas —, serd sempre considerada “admissivel” uma emenda que seja contraria a
tais determinacdes. 1sso porque 0 que a emenda objetiva é que a conjuntura financeira, no
maximo, permaneca no estagio atual, consonante com o direito existente, em vigor. Sera o
caso, por exemplo, de projeto de lei que prevé a criagdo de tributo ou aumento de suas
aliquotas (quando for exigida autorizacdo legal para tanto), aos quais o Legislativo pode opor-
se. Se esta Ultima situacdo se verificar, o Parlamento ndo estard induzindo uma “diminui¢ao
de receita”, porque o direito existente ainda nao prevé esse recurso.

Em matéria de criacdo de carga, pode-se citar a situacdo de projeto de lei que, por
exemplo, diminui o valor dos reembolsos do seguro-saude a que tém direito os contribuintes
daquele sistema, por meio de estabelecimento de franquia ao seu uso. Note-se que o
reembolso representa uma carga (charge) para o Governo, e que o proposto pelo projeto de lei
é a sua reducgdo. Sera claramente “admissivel” uma emenda parlamentar que proponha manter
inalterados citados reembolsos, ou que sugira numerosas hip6teses de isencdo do pagamento
da franquia prevista no projeto. Em qualquer desses casos, a emenda ndo estara propondo um
“aumento de carga”: estara, sim, intencionando que a carga governamental, no maximo,

permaneca no nivel atual encontrado no direito existente.

6.2.2 O que se entende por “direito proposto”?

Quando o texto que serve de base a discussdo parlamentar prevé a diminuicdo dos
recursos existentes, a criacdo de uma carga ou agravamento de uma carga existente, a
admissibilidade financeira das emendas parlamentares a esse texto é apreciada com respeito
ao “direito proposto”: representado pelos textos em discussdo na Assembleia, assim como
pelas intengOes manifestas do Governo.

Com efeito, ainda que haja degradacdo do estado das finangas publicas em relacdo ao
direito em vigor, a incidéncia financeira dessas iniciativas parlamentares pode ser menos
onerosa do que aquela do texto que serve de base de referéncia. Tal raciocinio é admitido pelo
Conselho Constitucional (FRANCA, 1961).
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Quando a base de referéncia mais favordvel (a iniciativa parlamentar) é representada
por um texto em discusséo, pode-se tomar como ponto de comparagédo: (a) um projeto de lei
apresentado pelo Governo (ndo sujeito ao controle de admissibilidade financeira pelo
Parlamento, como visto anteriormente); (b) o texto de uma proposicdo de lei ou aquele
resultante da apreciacdo por comissdo ao qual foi distribuido, quando inscritos na ordem do
dia (e, portanto, ja considerados “admissiveis™); ou (c) qualquer dos textos transmitidos de
uma das assembleias do Parlamento a outra no curso da navette.

Além das supramencionadas bases consideradas como “direito proposto”, sua nogéo
pode abarcar as “inten¢des do Governo”, se e somente se forem elas claramente exprimidas,
sem possibilidade de ensejar qualquer ambiguidade. O emprego dessa nogdo é realizado de
maneira muito restrita. Tanto 0 € que o Rl 3247 (p. 32) arrola exaustivamente os elementos
gue podem ser interpretados, para fins de exame de admissibilidade financeira, como
aceitaveis a titulo de “intengdes do Governo™:

- A parte dispositiva e a exposi¢cdo de motivos de todo projeto de lei apresentado
pelo Governo entdo constituido (em exercicio), ou — em caso de mudanca deste — que tenha
sido inscrito na ordem do dia prioritaria pelo novo Governo;

- Uma emenda do Governo (e sua exposicdo de motivos) — a projeto ou
proposicdo de lei — que ndo tenha sido retirada ou que tenha sido rejeitada por uma das
assembleias no curso da navette parlamentar;

- Um projeto de decreto ou de ordonnance submetida oficialmente ao
Legislativo;

- A intervencdo de um ministro em comissdo ou em sessdo plenéria.

Contrariamente, uma declaracdo de ministro na imprensa ndo se constitui em um
comprometimento firme o suficiente para ser interpretado pelo Parlamento como “direito
proposto”.

Tampouco assim se interpreta a simples evocacdo da possivel aceitagdo pelo Governo
de uma emenda parlamentar, tendo em vista que a avaliacdo de sua admissibilidade financeira
deixaria de ser objetiva, ao depender da boa vontade do Governo. Se fosse 0 caso de pretender
alteracdes no texto via emenda, caberia ao Governo apresentar, ele mesmo, a emenda que
deseja defender, pois sO assim estaria assumindo sua responsabilidade no concernente a
evolucdo das finangas publicas, de conformidade com os principios que sustentam o
A40/CFR.



6.2.3 Qual base de referéncia escolher?

Novamente a p. 33, o Rl 3247 ndo deixa duvidas quanto a base de referéncia a ser

escolhida para o exame da admissibilidade financeira: a que for mais favoravel a iniciativa

parlamentar.

Logo em seguida, o documento apresenta (p. 34) quadro que expde algumas situagdes

hipotéticas de escolha da base de referéncia, o qual € reproduzido abaixo, com eventuais

adaptacoes.

Quadro 2 — Casos praticos de escolha da base de referéncia

Tipo de iniciativa do texto em
discusséo

Categoria de emenda parlamentar

Justificacdo (consequéncias
financeiras, em relacdo a base
escolhida)

A) Diminuicdo de recursos:

O dispositivo reduz um imposto
de 100 para 80

A base de referéncia é o texto em
discussao (direito proposto)

1. A emenda néo pode diminuir o
imposto para menos de 80

Haveria diminuicdo de recursos
tanto em relagéo ao texto em
discussdo como em relagéo ao
direito existente

2. A emenda pode aumentar o
imposto para mais de 100

Haveria criacdo de recursos

3. A emenda pode reduzir o
imposto sugerido a um nivel
intermediério entre 100 e 80, sem
apresentar “‘compensa¢do” (gage)

Haveria diminuicao de recursos

em relacéo ao direito existente,

mas ndo em relacdo ao texto em
discussdo

B) Aumento de recursos:

O dispositivo aumenta o imposto
de 100 para 120

A base de referéncia é o direito
existente

1. A emenda ndo pode diminuir o
imposto para menos de 100, sem
apresentar compensagao

Haveria diminuicao de recursos
tanto em relagdo ao texto em
discussdo como em relagéo ao
direito existente

2. A emenda pode aumentar o
imposto para além de 120

Haveria criacdo de recursos (em
relagdo as duas bases de
referéncia)

3. A emenda pode aumentar um
imposto para um nivel
intermediéario entre 100 e 120

Haveria diminuicdo de recursos
em relacdo ao texto em discusséo,
mas ndo em relacdo ao direito
existente

C) Diminuicéo de carga:

O dispositivo diminui um
beneficio social de 100 para 80

A base de referéncia é o direito
existente

1. A emenda ndo pode aumentar o
beneficio para além de 100

Haveria um aumento de carga
tanto em relacdo ao direito
existente quanto em relagdo ao
texto em discussdo

2. A emenda pode diminuir o
beneficio para menos de 80

Haveria reducédo de carga (em
relacdo as duas bases de
referéncia)

3. A emenda pode diminuir o
beneficio para um nivel
intermediario entre 100 e 80

Haveria aumento de carga em

relacdo ao texto em discusséo,

mas ndo em relacéo ao direito
existente

D) Aumento de carga:

O dispositivo aumenta um
beneficio social de 100 para 120

A emenda ndo pode aumentar o
beneficio para além de 120

Haveria aumento de carga tanto
em relacdo ao texto em discussdo
como em relacéo ao direito
existente
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A emenda pode diminuir o Haveria reducdo de carga (em
A base de referéncia é o texto em beneficio para menos de 100 relagdo as duas bases de
discussdo (direito proposto) referéncia)
A emenda pode aumentar o Haveria aumento de carga em
beneficio para um nivel relacdo ao direito existente, mas
intermediario entre 100 e 120 ndo em relagdo ao texto em
discussdo

(COMMISSION DE FINANCES, 2006, p. 34)

6.2.4 Os limites da escolha da base de referéncia

A prerrogativa da escolha da base de referéncia é limitada pela restricdo a invocatoria
simultanea dos direitos “existente” e “proposto”, com vistas a contornar as imposicoes
configuradas pela aplicacdo do A40/CFR.

A guisa de exemplificagdo, aluda-se & situacdo de um projeto de lei financeiramente
equilibrado que proponha aumento da base de célculo de certo imposto, acompanhado de
reducdo de sua aliquota. Sera considerada inadmissivel uma emenda que, sem apresentar
“compensa¢do” (gage), suprima o aumento da base de calculo, sob alegacdo de que tal
medida — individualmente — estaria consonante com o direito existente; e que
concomitantemente mantenha a reducdo da aliquota, sob alegacdo que esta Ultima medida —
individualmente — estaria consonante com o direito proposto. O resultado da admissédo (e
aprovacao) de tal emenda redundaria na diminuicdo do total da arrecadacdo dos recursos
publicos; inaceitavel, portanto, a luz do preceituado pelo A40/CFR.

O RI 3247 (p. 35) ressalta curiosa possibilidade de se considerarem “admissiveis”
emendas parlamentares que seriam normalmente condenadas pelos critérios gerais do exame
de admissibilidade financeira.

No processo legislativo francés, permite-se a admissibilidade de qualquer emenda cuja
aprovacao tenha a mesma consequéncia de uma decisdo tomada por voto. Visto que 0s artigos
dos textos legislativos sdo, em principio, discutidos e votados individualmente, a emenda que
proponha a supressdo de certo artigo engendrara o0 mesmo resultado decorrente da rejeicdo do
artigo no decorrer da votacédo do texto.

Esse entendimento, ao aceitar a admissibilidade do tipo de emenda supracitado, pode
ensejar, por vezes, a reducdo global dos recursos publicos, ao permitir simultaneamente a
reducdo de uma receita publica (proposta pelo projeto ou proposi¢do de lei) e a supresséo
(proposta pela emenda admitida e aprovada) da medida de compensagdo que constava de

determinado artigo desse projeto ou proposicao de lei.
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6.3 Sob que condigdes as diminuic¢bes de recursos publicos sdo admissiveis?

Para a correta aplicacdo dos preceitos do A40/CFR, € mister identificar
indubitavelmente as situacdes que se configuram “diminui¢@es de recursos publicos”, nos
moldes da prépria letra do dispositivo constitucional.

Diante a variedade de situagdes encontradas, pode-se dividir a no¢ao de diminuigéo de
recursos publicos em trés categorias: as perdas de receitas diretas; as operacdes que a
jurisprudéncia assimila a perdas de receitas; e as operacdes que, consoante a jurisprudéncia,
ndo se consideram como diminuigao de recursos.

Na maioria das situacdes, a identificacdo de uma perda de receitas ndo apresenta
dificuldade. S8o os casos da diminuicdo da aliquota ou da base de célculo de impostos; do
aumento de abatimentos fiscais; da supressdo de taxa cobrada por estabelecimento publico

administrativo; entre outros.

6.3.1 A nocdo juridica da perda de receitas

A nogdo da perda de receitas deve ser juridica, e ndo somente financeira. Quando a
base de referéncia é o direito existente, o critério que prevalece é o do direito “em vigor”,
ainda que a situacao por ele prevista ainda néo se tenha tornado realidade.

Cita-se 0 exemplo de um imposto ja instituido, porém ainda dependente de
regulamentacdo para que sua arrecadacdo tenha inicio de fato. Uma iniciativa parlamentar
“ndo compensada” que vise a reducdo da base de calculo do tributo seria admissivel se
analisada do ponto de vista econdmico, uma vez que ndo haveria “de fato” uma reducdo dos
recursos publicos ora percebidos. Entretanto, a interpretacdo a ser dada é a da existéncia
juridica do imposto e da possibilidade de sua arrecadacdo. Desse ponto de vista, a iniciativa s6
serd admitida se vier acompanhada de compensacéo.

Tampouco se pode alegar a existéncia de mecanismos econdmicos que preservariam
de modo automatico o nivel de arrecadacdo global de um imposto ou de uma taxa. Assim, ndo
sera admissivel uma iniciativa parlamentar ndo compensada que proponha a diminuicdo da
contribuicéo social devida pelo empregador, sob alegacdo de que a medida, ao reduzir o custo
do trabalho, incitaria os empregadores a contratar mais e faria com que o volume original da

arrecadacdo voltasse ao patamar anterior.
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6.3.2 A perda de receitas deve ser “direta”, mas pode ser “aleatéria”

O principio geral do beneficio da duvida, que deve ser aplicado a iniciativa
parlamentar, encontra utilidade quando se aprecia a diminuicdo dos recursos publicos. Nao se
considera como perda de receitas, assim, a consequéncia (ensejada pela iniciativa
parlamentar) eivada de incerteza ou demasiadamente indireta.

E esse o caso das formulacBes demasiado vagas despojadas de alcance normativo, tais
como a determinacdo de que o governo “deve promover o desenvolvimento da pesquisa em
energia renovavel por intermédio do emprego de uma tributagao diferenciada”, veiculada por
proposicéo de lei ou emenda parlamentar.

Ainda gque uma iniciativa parlamentar tenha por objeto uma diminuicdo de receitas
“facultativa” ou “futura”, devera ela ser compensada. Prevalece ai o raciocinio juridico: criar,
em direito, a “possibilidade” de uma perda de receitas direta obriga que seja prevista
simultaneamente uma compensagao para essa perda.

Cita-se 0 caso hipotético da instituicdo de vantagem fiscal facultativa. Devera estar
“compensada” uma emenda que possibilite a uma comuna conceder, a seu critério, uma
desagravacdo de certa taxa profissional, ainda que a medida ndo importe nenhuma
consequéncia sobre os recursos publicos até que alguma coletividade territorial fizesse uso
efetivamente da citada faculdade. Mesmo que aquela emenda prorrogue a possibilidade de
desagravacdo por cinco anos, devera estar igualmente acompanhada de compensacdo no

momento de sua apresentacdo a Assembleia.

6.3.3 As operagdes assimilaveis a perda de receitas

Além das diminuigdes “diretas” de recursos publicos, algumas operagdes mais
complexas sao tratadas, por convenc¢do, como operacdes sobre receitas — suscetiveis, portanto,
de serem compensadas — e ndo, como cargas ou despesas publicas, cujo aumento &
inadmissivel por via de iniciativa parlamentar, consoante os principios do A40/CFR. Tais
convencdes (assim como suas excegdes) estdo solidamente estabelecidas na jurisprudéncia.

Exemplos de eventos juridicos considerados, por convencdo, como “operacdes sobre
receitas” — em vez de “despesas” — sd0 0s reembolsos ou restituicdes de impostos
(remboursements) e as suas dedugdes (dégrevement). Por conseguinte, iniciativas
parlamentares que promovam o aumento do volume de restituicbes ou de deducdes de

impostos ndo estardo induzindo um “aumento de carga”, mas uma “reducdo de receitas”,
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sendo, assim, financeiramente admissiveis sob condicdo de apresentarem medida de
compensacéo (gage).

Outra operacdo formalmente assimilavel a perda de receitas é a chamada “prélévement
sur recettes”, que representa, grosso modo, uma rendncia de receitas do Governo central em
favor das coletividades territoriais e da Unifo Europeia’®. Esse mecanismo se aproxima
daquele previsto na Constituicdo brasileira, nos arts. 157 a 159 da Secdo VI do Capitulo do
Titulo VI, denominada “Da Repartigdo das Receitas Tributarias”, com respeito a distribuicdo
do produto da arrecadacéo de tributos federais as unidades federativas e aos municipios.

Excecdo aos principios orcamentarios franceses’!, os prélévements sur recettes ndo se
inscrevem no orcamento na parte referente as despesas; caracterizam-se mais propriamente
como “renuncia de receitas”, em que pese terem destinatarios definidos. Por tal razdo, os
parlamentares tém a prerrogativa de propor alteracdes legislativas referentes ao montante ou a
reparticdo desses recursos, com a condicdo de que o total dos recursos publicos se mantenha
inalterado, 0 que exigiria eventualmente a apresentacdo concomitante de uma compensagdo
financeira.

Se for tomado por base o prélévement sur recettes relativo as coletividades territoriais,
tem-se que uma emenda parlamentar que proponha a minoragdo do seu montante devera
apresentar compensagdo ao beneficidrio do prélévement: a coletividade territorial. Se for
pretendida majoracdo do montante do prélevement sur recettes, deverd ser apresentada
compensacao ao seu financiador: o Governo central.

Os denominados crédit d’impaot (crédito de imposto) e o prime pour [’emploi (PPE)
(incentivo ao emprego) sdo outras duas operagdes que podem ser assemelhadas a perda de
receitas.

Algumas despesas dos contribuintes de impostos, limitadamente enumeradas por lei,
dao direito ao crédit d’imp6t, que representa uma diminuicdo do imposto normalmente
devido™. Do ponto de vista do A40/CFR, ndo haveria nenhuma diferenca, em principio, entre
0 crédit d’impdt e a exoneragao, abatimento ou reducdo concernente a0 mesmo imposto. No

entanto, a especificidade daquele reside na caracteristica restituivel do excedente

O prélévement em favor das coletividades territoriais surgiu em 1969 para compensa-las pela supressdo de
impostos locais. Aquele em favor da Unido Europeia surgiu em 1973. (Informacgdo disponivel em:
http://www.vie-publigue.fr/decouverte-institutions/finances-publiques/approfondissements. Acesso em 1 set.
2009)

"' S&0 essas as duas Unicas categorias de prélévement sur recettes. O art. 6° da LOLF, segundo Lauze (2001, p.
1714), reserva o procedimento unicamente a esses dois tipos de beneficiarios — que existiam ao tempo da
aprovacao daquela lei orgéanica —, para cobrir suas cargas ou compensar reducdes de impostos locais.

"2 Definigdo disponivel em http://www.defiscalisation-atipa.fr/reductions-impots/impots-les-termes-a-connaitre.
Acesso em: 19 out. 2009.
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eventualmente constatado: se o valor do crédito ultrapassa 0 montante do imposto devido, o
contribuinte passa a ser credor do Tesouro publico. Esse direito crediticio pode ser, entdo,
recebido de diferentes maneiras: desconto no imposto a pagar em anos subsequentes;
pagamento imediato por cheque; entre outras.

Segundo o sitio da Internet www.service-public.fr, o prime pour I’emploi (PPE) ™

consiste em uma ajuda para 0 retorno ao emprego ou para a busca de uma atividade
profissional. Para os contribuintes do imposto de renda, 0 PPE vem automaticamente sob a
forma de deducdo tributaria. Se o montante do imposto de renda devido é inferior aquele do
PPE, a diferenca é paga por cheque do Tesouro. No caso de o beneficiario do PPE ndo ser
contribuinte do imposto de renda, a totalidade do prime é paga mediante cheque do Tesouro.

Segundo o RI 3247, a avaliacdo da possibilidade de admisséo de proposta parlamentar
gue aumente o valor ou a abrangéncia do PPE, ou que crie um crédit d’impot ou aumente seu
valor ou abrangéncia, da-se da forma a seguir. Nas situacdes propostas acima, a iniciativa
parlamentar, se estiver devidamente “compensada”, ¢ admissivel desde que 0S seus termos
deixem claro gue eventual excedente de valores ndo pode ser objeto de restituicéo.

Dessa forma, ambas as operacGes seriam consideradas “perda de receitas”, e nao,
“aumento de carga ou despesa”, dada a auséncia da necessidade de desembolsos financeiros a
serem consignados no orgamento e realizados pelo Estado.

Por seu turno, apesar de constituirem perda de receitas diretas e certas, existem
algumas operacGes que, ao serem objeto de iniciativas parlamentares, ndo exigiriam
apresentacdo concomitante de compensacdo financeira a fim de se coadunarem com as
normas do A40/CFR: as sanc¢des, multas e penalidades. A justificacdo se encontra no fato de
que, idealmente, o produto de sua arrecadacdo deveria ser nulo, e a intengdo do autor da

iniciativa supra nao é, evidentemente, a de degradar o nivel das financas publicas.

6.3.4 De que forma se deve “compensar” uma diminui¢ao de recursos publicos?

Materialmente, a compensacdo (gage) é constituida de um ou varios parégrafos
distintos na parte dispositiva da emenda. Desta sorte, o Governo pode facilmente “lever le
gage” (suprimir a compensacdo) das emendas que ele acata em sessdo plenéria,

imediatamente antes de sua adocéo, a fim de manter na redacdo final somente a “parte 1til”. O

" Definigao disponivel em http://vosdroits.service-public.fr/particuliers/F2882.xhtml. Acesso em: 19 out. 2009.
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RI 3247 (p. 45) afirma, no entanto, que tal procedimento nada tem de automatico, e que a
emenda pode muito bem ser adotada sem que o Governo Ihe retire a compensacao.

O conteudo da compensacdo deve satisfazer as condicGes estabelecidas pelo Conselho
Constitucional (FRANCA, 1976). Por conseguinte, o recurso destinado a compensar a
diminuicdo de uma receita pablica deve beneficiar os mesmos oOrgdos, entidades ou
coletividades afetadas pela redugéo de recursos sugerida pela emenda ou proposicéo de lei. A
compensacao deve, adicionalmente, ser “real” e “imediata”.

Se uma mesma emenda parlamentar tem por consequéncia uma diminuicdo de
recursos de vérias entidades ou categorias de pessoas juridicas publicas, deve ela comportar
tantas “compensacgdes’ quantas forem as entidades ou pessoas “lesadas”. Assim, por exemplo,
uma emenda que, para incentivar a atividade econémica em determinadas zonas do territorio
em dificuldade particular, proceda, ao mesmo tempo, a uma exonera¢do de um imposto local,
a uma reducdo da aliquota de um imposto do Governo central e a reducdes de cotizaces
sociais, devera acompanhar-se de uma compensacao para as coletividades territoriais, outra
para 0 Governo central e uma terceira para 0s organismos da seguridade social.

Interessante perceber que tal mecanismo de reparacdo das pessoas, instituicdes ou
entidades publicas efetivamente lesadas (por proposta legislativa de iniciativa parlamentar)
realiza-se inclusive quando uma Unica empresa publica é afetada com perda de receitas. A
compensacdo, nesse caso, deve-se dar em deferéncia aquela empresa, mediante previsdo de
aumento de outra categoria de recursos proprios ou vinculacdo do produto de nova “taxa
adicional a um imposto existente”, por exemplo.

A compensagdo tipica se redige de maneira binéria: menciona-se inicialmente o
beneficiario (“A perda de receitas para ..”) e, em seguida, decide-se a técnica de
compensag¢ado (“... ¢ compensada mediante ...”).

A técnica mais simples de compensacdo consiste em “majorar um recurso” em
beneficio do organismo que sofre a perda de receitas. Se o organismo é o Governo central, por
exemplo, basta compensa-lo por meio do aumento, em nivel equivalente, da aliquota de um
imposto do Governo (arrecadado em seu favor).

Entretanto, em vez da majoracdo de recurso publico ja existente, a técnica classica de
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compensagao consiste na instituicdo de “taxa adicional a um tributo existente””™ — o que é

™ Exemplo de “taxa adicional a um tributo” é a “Taxa Adicional a Taxa sobre os Certificados de Matricula”
(taxe additionnelle a la taxe sur les certificats d’immatriculation), aplicada aos veiculos mais poluentes na
Franca. Curioso é perceber que o seu método calculo ndo faz referéncia ao valor da Taxa sobre os Certificados
de Matricula, e leva em consideracdo o nivel de emissdo de CO? por quilémetro emitido pelo veiculo.
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possivel ser feito por lei ordinaria, no caso das chamadas “impositions de toutes natures” —,
sem restricbes legais a sua vinculagdo de acordo com o exigido para servir de medida
compensatéria. Como se trata de nova imposicdo (tributo), poderia ela ser livremente
vinculada mediante lei ordinaria’ (vide Secdo 6.6, a seguir). Ou seja, a nova receita ndo seria
uma receita do Governo central: j& seria concebida como receita da outra pessoa juridica
distinta daquele (organismos da seguridade; coletividades territoriais; établissements publics,
etc.).

O RI 3247 afirma que, em prol da iniciativa parlamentar, é pratica corrente na
Assembleia Nacional ndo exigir que o calculo do montante da compensacao seja realizado de
forma precisa. Por conta disso, basta a inclusdo da expressdo “em montante equivalente” ou
“em nivel equivalente”, quando da referenciacdo do volume de recursos proporcionados pela
compensacao sugerida.

A compensagdo deve ser “consistente” (“solida”) e ser “realizavel” ao mesmo tempo
da perda de receitas. Consequentemente, ndo é aceitdvel compensacdo baseada em receita ndo
perene (de privatizacdo, por exemplo) ou relativa a sangdes administrativas ou penais, nem
aquela cujo produto da arrecadacdo s6 venha a estar disponivel em tempo posterior a
verificagdo da perda de recursos.

Sé&o frequentes as iniciativas que objetivam encarregar o Governo central da assunc¢ao
de perdas de receitas locais sofridas por coletividades territoriais. Isso é possivel por
intermédio da sistematica chamada “dupla compensagao”.

De um lado, a perda de receitas por parte das coletividades territoriais (por exemplo,
decorrente de proposta de exoneracdo de uma taxa profissional) é compensada por aumento
em nivel equivalente de um prélévement sur recettes (vide Subsecdo 6.3.3), que representam
repasses de receitas do Governo central aquelas coletividades. De outro lado, a diminuicéo de
recursos do Governo central que resulta do aumento do montante do prélévement sur recettes
é compensada pelo aumento, sempre em nivel equivalente, de um imposto do Governo central

(ou pela criagcdo em favor desta entidade de uma taxa adicional a um imposto existente).

(Informacdo disponivel em: http://www.impots.gouv.fr/portal/deploiement/fichedescriptive_3391.pdf, p. 69.
Acesso em: 20 out. 2009)

™ A vinculagdo de um “novo tributo” ndo estaria em discordancia com o artigo 36 da LOLF, o qual determina
que a vinculagdo, total ou parcial, a outra pessoa juridica (ou “morale”) de um recurso do Governo central (do
Etat) “ja estabelecido” s6 pode resultar de disposigdo contida em lei de finangas.


http://www.impots.gouv.fr/portal/deploiement/fichedescriptive_3391.pdf
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6.4 Em que medida as cria¢des de carga publica sdo inadmissiveis?

Enquanto é possivel compensar uma perda de receitas publicas a fim de tornar
“financeiramente admissivel” iniciativa parlamentar “onerosa”, a inadmissibilidade é
automatica e incontorndvel no caso de criacdo ou aumento de carga ou despesa. A protecdo
das finangas publicas assim operada pelo A40/CFR revela-se, nesse particular, a mais
opressora em termos do direito de iniciativa dos parlamentares.

Nem o recurso a interpretaces com vies econdbmico nem a oferta de medidas de
compensacdao podem — em nenhuma hipdtese — tornar admissivel iniciativa parlamentar
criadora de carga estatal. E fundamental, no entanto, poder identificar corretamente quais
situagbes configuram efetivamente ‘“criagdo de carga ou despesa estatal”, consoante o
entendimento fundado dos sucessivos presidentes da Comissdo de Financas da Assembleia

Nacional.

6.4.1 Quais criacdes ou agravacdes de carga publica sdo proibidas?

O rigor do mecanismo do A40/CFR no aspecto das despesas faz com que, afora o caso
evidente das despesas diretas — tais como as subven¢des —, inlmeras outras operacdes sejam
assimiladas a uma criagdo ou a uma agravagéo de carga.

Sdo inadmissiveis as iniciativas parlamentares que criem ou ampliem uma
competéncia atribuida a entidade abrangida pelo ambito de aplicacdo do A40/CFR. Afinal,
exercer uma competéncia, para uma pessoa publica, é dever comprometer-se com as despesas
correspondentes.

Igualmente inadmissiveis sdo as iniciativas de congressistas que objetivem aumento do
contingente de funcionarios de organismo alcancado pelo A40/CFR ou a substituicdo de
funcionarios terceirizados por efetivos. O mesmo entendimento aplica-se ao caso de criagdo
de novo beneficio do sistema de seguridade social ou da extensdo de direitos a pessoas ainda
ndo contempladas pelo sistema previdenciario.

Imagine-se proposta parlamentar objetivando que o regime de base da seguridade
social preveja uma afiliacdo obrigatoria dos cOnjuges ou parceiros estaveis daquelas pessoas
ja participantes do sistema. Suponha-se, ainda, que se preveja que as novas filiagdes sejam
acompanhadas do pagamento das respectivas cotizacOes. Tal criagdo de carga, uma vez

configurada, € inadmissivel, mesmo quando compensada da forma demonstrada acima.
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A excecdo das situacBes assimiladas a perda de receitas (prélévements sur recettes e
compensacOes de exoneracOes fiscais), em se tratando do concurso financeiro do Governo
central as coletividades territoriais, ndo se podem perder de vista as transferéncias que sdo
objeto de créditos orcamentarios do orcamento geral do Governo. Qualquer iniciativa tendo
por intuito o0 aumento desse tipo de transferéncia estatal é inadmissivel.

Considera-se semelhantemente criacdo de carga (de tesouraria) a defasagem ou
parcelamento (escalonamento) da arrecadacdo de recursos de determinado tributo ou o
desembolso antecipado do pagamento de certo beneficio social, os quais, quando induzidos
por proposta de iniciativa parlamentar, sdo considerados financeiramente inadmissiveis.

Em adicdo aos casos supra de criacdo de carga direta e certa, existe uma série de
iniciativas parlamentares que devem ser declaradas inadmissiveis pelo simples fato de criarem
“possibilidade juridica” de novo gasto publico, ainda que a faculdade de dispéndio ndo venha
a ser exercida na realidade ou que deva ela ser subordinada a deliberacdo de um colegiado
eleito.

Eis alguns exemplos de proposicdes parlamentares enquadradas nesta ultima categoria
e, portanto, consideradas inadmissiveis:

- A possibilidade de concessdo, por parte de entidade publica, de “garantia
financeira” a um empréstimo, ainda que tal garantia remeta, por natureza, a situacdo tedrica
ou de simples precaucao;

- O estabelecimento de mecanismos de reajuste indexado mais favoraveis do que
os do direito em vigor, das prestacdes — financiadas por créditos orcamentarios — referentes a
concessdao de subvencdo a entidades voltadas ao atendimento de adultos portadores de
necessidades especiais ou de contribuicdo corrente a institutos de pesquisa;

- A realizacdo ou extensdo de desapropriacdo de terras em favor de pessoas
publicas, tendo em vista o consequente surgimento automatico do dever de indenizagéo, ainda
que o balango econémico da operagdo resulte positivo para as contas publicas.

Caso interessante € aquele de emenda parlamentar a projeto de lei de habilitagdo (loi
d’habilitation, vide Secdo 3.4) que, por exemplo, autoriza o Governo a estabelecer, por
intermédio de ordonnance, um regime de ajuda financeira publica a estudantes carentes.
Embora a decisdo final a respeito da efetiva criacdo de carga ou despesa publica caiba ao
Governo, a iniciativa do deputado deve ser considerada inadmissivel.

Também inaceitaveis sdo as propostas parlamentares que visem a instituicdo de novas
entidades ou 6rgdos publicos que possam ser considerados abrangidos no &mbito de aplicacdo

do A40/CFR. A justificativa para tanto € que a multiplicacdo de estruturas publicas
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especializadas tende a degradar direta e perenemente o estado das finangas publicas. A
criacdo de fundos revela-se igualmente inadmissivel, dada a sua propenséo natural ao gasto, a
excecao daqueles cujas fontes de recursos sejam de natureza exclusivamente privada.

N&o se admitem transferéncias de carga ou competéncia entre diferentes niveis
organizacionais de governo mediante emenda parlamentar ou proposicao de lei. Assim, estes
instrumentos ndo poderiam prever a transferéncia de certa atribuigdo do Governo central para
0 campo de competéncias de qualquer que seja a categoria de coletividade territorial (regido,
departamento, comuna, etc.) ou vice-versa, nem transferéncias entre categorias distintas de
coletividades.

N&o se coloca em questdo eventual economia derivada da otimizagcdo no uso dos
recursos publicos; o que se coibe com a interpretacdo dada é a evidente criacdo de carga por
parte de algum ente publico, pela assuncédo de competéncia até entdo ndo exercida por ela.

Interessante é observar que a imputacdo de inadmissibilidade ndo atinge as
transmissGes de competéncia entre entes da mesma categoria politico-administrativa ou no
seio de um desses entes. Ndo ha Obices a transferéncias de atribuicdes entre secdes
administrativas de uma mesma comuna, por exemplo.

Resulta inaceitavel, de acordo com a jurisprudéncia do Conselho Constitucional,
qualquer tentativa de compensar a criacdo ou aumento de uma carga por meio da indicacdo de
novos recursos ou da diminuicdo de outra carga. A Decisdo n.° 85-203 DC do Conselho
Constitucional (FRANCA, 1985) é disciplinadora ao julgar que o A40/CFR obstaculiza
terminantemente toda iniciativa (parlamentar) que se traduza pela agravacdo de uma carga (ou
despesa), seja ela compensada pela diminuicdo de outra carga ou pelo aumento dos recursos
publicos.

Sdo esses alguns exemplos de proposicbes parlamentares que, pelas razbes
supramencionadas, seriam consideradas inadmissiveis:

- A criagdo ou extensdo de direitos sociais em contrapartida do pagamento, por
parte dos beneficiarios, de novas cotizagoes;

- O financiamento publico de aquisicdo de veiculos “ecologicamente limpos”
com uso da arrecadagdo extra proporcionada pelo aumento das aliquotas de um imposto;

- A concessdo de ajuda governamental para criacdo de vagas no mercado de
trabalho, com a alegacdo de que os recursos proviriam da economia, no minimo em igual
valor, no pagamento do seguro-desemprego.

O RI 3247, a p. 59, proporciona curiosa mostra de como a exposi¢do de motivos (ou

justificacdo) de uma emenda pode ser aplicada como parametro indiciador de sua
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inadmissibilidade. Quando da apresentacdo do Ultimo dos exemplos precitados, o documento
afirma que, mesmo estando 0 mecanismo de compensagdo consignado unicamente na
exposicdo de motivos, a intencdo — manifestamente “onerosa” — do autor da emenda bastara

para torna-la inadmissivel consoante os preceitos do A40/CFR.

6.4.2 Quais 0s casos em que nao se configura a “cria¢iao de carga”?

Por mais variadas que sejam suas formas e por mais rigorosa que seja sua aplicacao, a
interdigdo feita a um parlamentar de criar ou agravar uma carga publica pode ser atenuada em
alguns aspectos.

A admissibilidade é sempre a regra no tangente as disposi¢cbes cujo alcance é
principalmente politico — e ndo, juridico — ou que se revestem de fraco poder normativo. Ela
se aplica automaticamente a textos vagos; a simples formulacGes de vontades; a proposic¢oes
que nao obrigam explicitamente a intervencdo do poder publico ou ndo fixam as modalidades
precisas dessa intervencdo; ou, ainda, aguelas que estatuem principios tdo gerais que parecem
desprovidos de consequéncias praticas.

A seguir, apresentam-se alguns exemplos de proposi¢cdes parlamentares que seriam
consideradas admissiveis, nos moldes da argumentacdo acima:

- A imposi¢do ao Governo de tomar medidas adequadas & melhoria da qualidade
do ar;

- A declaracdo do carater prioritario do desenvolvimento de determinada
atividade;

- A injuncdo ao Governo da apresentacdo de projeto de lei especifico em prazo
determinado, salvo se se tratar de projetos de lei de cunho orgcamentario.

Segundo jurisprudéncia evocada pelo RI 3247 (p. 60), tampouco configura “cria¢do de
carga” a requisicdo ao Governo, aprovada via proposi¢do ou emenda, de “relatorios de
avaliacdo” ou de “prospectiva” acerca de alguma atividade ou providéncia hipotética — esta
sim — criadora de carga.

Por conta disso, é admissivel emenda parlamentar (a ser incorporada a projeto de lei)
que requeira ao Governo a elaboracdo de relatorio de prospectiva acerca do estabelecimento
de nova subvencdo em favor de um grupo de cooperacao inter-hospitalar, por exemplo, ainda
que a preparacdo do relatdrio, por si s, acarrete significativo gasto administrativo.

O motivo para esta Gltima concessao reside no entendimento recorrente na Assembleia

NAY

Nacional de que a criacdo de “cargas de gestdo” por emenda ou proposi¢do de deputado nao
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ensejaria a conclusdo por sua inadmissibilidade. Ditas cargas sdo entendidas como aquelas
que podem ser cobertas mediante a mobiliza¢do ou reestruturacdo de meios administrativos ja
existentes.

A mesma linha de raciocinio é utilizada para se admitir emenda parlamentar que
reafirma a competéncia de uma entidade publica concernente a atividade por ela j& exercida
regularmente, ou que pormenoriza as modalidades desse exercicio.

Ainda quando ndo se admitam transferéncias de carga ou competéncia entre diferentes
niveis organizacionais de governo mediante emenda parlamentar ou proposicao de lei, como
visto acima, ha duas situacbes assemelhadas que constituem reserva a aplicacdo irrestrita
dessa regra. A primeira excecao, ja apontada anteriormente, diz respeito a admissibilidade das
propostas de transmissdes de competéncia entre entes da mesma categoria politico-
administrativa ou no seio de um desses entes. A segunda se refere a possibilidade de delegar o
exercicio de certa competéncia, na condi¢do de que seja esta exercida em nome e por conta do
ente delegante.

Analise-se, por fim, a possibilidade de admissdo de iniciativas parlamentares que
encerrem cargas suscetiveis de afetar, ao mesmo tempo, pessoas publicas e entidades
privadas. Em termos gerais, o carater “universal” da aplicagdo de certa medida legislativa
tanto a entes publicos como aqueles privados tem a propriedade de blindar tal medida contra
qualquer consideracdo fundamentada em termos de carga publica. O fato de uma instituicdo
publica ser afetada de maneira acesséria ou incidente por determinacdo legal oriunda de
proposta parlamentar ndo pode prevalecer sobre o carater essencialmente privado das cargas
criadas ou agravadas por tal dispositivo.

Exemplo pode ser encontrado na admissibilidade de emenda de deputado que impde
uma obrigacdo de regularizar construcdes a fim de melhorar sua acessibilidade as pessoas
portadoras de necessidades especiais. A carga assim infligida ndo recai unicamente sobre as
pessoas publicas, mas sobre organismos — publicos ou privados — em cujas instalacdes fisicas
transite o publico em geral.

6.5 Como é assegurada a protecdo do dominio material das leis de financas e das leis de

financiamento da seguridade social?

Conforme abordado na Sec¢éo 4.2, o Rl 3247 (pp. 67 e 89) conclui que toda emenda
parlamentar e proposicdo de lei deve ndo somente estar conforme com o A40/CFR, mas

também com as disposi¢cdes da LOLF e da LOLFSS.
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Com a avaliagdo sistematica e prévia da admissibilidade financeira a luz das
disposigdes da LOLF e da LOLFSS, objetiva-se, sobretudo, evitar a materializagdo de duas
situacOes legais, relacionadas com questdes de reserva de dominio material. A primeira
situacdo seria a inclusdo em leis ordinarias de disposicdes que sé poderiam figurar em leis de
financas ou leis de financiamento da seguridade social. A segunda situagao seria a insercao,
nestas Ultimas leis, de matéria a elas ndo concernente, em desrespeito ao principio da
exclusividade.

Tendo em vista ndo ser objeto desta monografia o estudo da admissibilidade financeira
de emendas apresentadas as proprias leis de finangas ou as leis de financiamento da
seguridade social, faz-se a seguir uma andlise da primeira situacdo supra a ser evitada. Sdo
doravante examinados os dominios materiais exclusivos de cada tipo de lei e aqueles
denominados “dominios compartilhados”, bem como suas implicacfes sobre a possibilidade

de admisséo ou ndo de emendas, em cada caso.
6.5.1 A protecdo do dominio material exclusivo das leis de financas’®

De acordo com o art. 1° da LOLF"’, as leis de financas determinam, para um exercicio
(correspondente ao ano civil), a natureza, 0 montante e a afetacdo dos recursos e despesas do
Governo central, assim como o equilibrio’® orcamentério e financeiro resultante.

Algumas disposi¢Oes sdo obrigatoriamente incluidas na lei de financas, além de serem
a ela reservadas e de ndo poderem constar de qualquer outro tipo de lei. Sdo elas,

essencialmente, as disposicdes propriamente orcamentarias, relativas a autorizacdo para

"8 Vide Apéndice C para maiores informacdes sobre aspectos gerais das leis de financas e o orcamento francés.
" LOLF, art. 1° “Dans les conditions et sous les réserves prévues par la présente loi organique, les lois de
finances déterminent, pour un exercice, la nature, le montant et I'affectation des ressources et des charges de
I'Etat, ainsi que I'équilibre budgétaire et financier qui en résulte. Elles tiennent compte d'un équilibre
économique défini, ainsi que des objectifs et des résultats des programmes qu'elles déterminent.

L'exercice s'étend sur une année civile.

Ont le caractére de lois de finances :

1° La loi de finances de I'année et les lois de finances rectificatives ;

2° La loi de reglement ;

3° Les lois prévues a l'article 45.”
"8 Segundo Bouvier et al. (2004, p. 232), esté-se, aqui, longe do principio do equilibrio orcamentario, tal como o
definido pela ortodoxia classica, e de uma adequacdo puramente financeira entre despesas e receitas. Ao votar as
leis de financas, o Parlamento toma em consideracdo o equilibrio econdmico global que ele julga desejavel, e um
equilibrio financeiro que lhe é também global. A férmula ndo exclui de forma alguma a possibilidade de um
déficit orcamentario, involuntario ou mesmo desejado. A definicdo de equilibrio é, entdo, flutuante, e seu
conteldo é definido pelo legislador. O principio fundamental do direito publico financeiro francés a ser
respeitado é o da “defini¢ao” do equilibrio econdmico e financeiro. Maucour-lsabelle (2005, p. 182) lembra,
inclusive, que todas as leis de financas foram executadas em déficit a partir de 1974.
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percepcdo de impostos, a avaliacdo dos recursos do Governo central, & determinagdo dos tetos
de despesas e de empregos autorizados, ao equilibrio orgamentério e a tesouraria.

Outras prescri¢cdes, embora ndo necessariamente inseridas em cada projeto de lei de
financas preparado pelo Governo, sdo reservadas ao dominio material daquela lei. Séo
exemplares as disposicdes relativas a vinculacdo de receitas ja constituidas. A Sec¢édo 6.6, a
sequir, complementado pelo Apéndice D, desenvolve mais detalhadamente o assunto relativo
a vinculacdo de receitas e sua correspondéncia com o or¢amento.

Ainda inseridos no dominio exclusivo da lei de financas estdo a avaliacdo dos
prélevements sur recettes em favor das coletividades territoriais e da Unido Europeia; a
concessdo de garantias por parte do Governo central; e a assungdo de dividas de terceiros.

Existe, também, o chamado “dominio compartilhado” das leis de finangas. Algumas
disposicdes legislativas podem ser inscritas indistintamente em leis de financas ou em leis
ordinarias. Séo elas, entre outras, as determinacgdes relativas a disposic¢Ges fiscais (aliquota,
base de calculo, etc.); as que afetam as despesas orcamentarias do ano; e as referentes a
informacao e ao controle exercido pelo Parlamento sobre a gestdo das finangas publicas.

Quanto as disposicbes que afetam despesas orcamentarias, enquadram-se nesta
categoria as medidas que ndo tém carater essencialmente financeiro, mas que apresentam
efeito direto sobre as cargas do Governo central. S&o exemplos destas as disposi¢des tendo
por consequencia a criagdo ou reducdo de empregos; o prolongamento, ano apds ano em leis
de financas, da licenca de fim de atividade em favor dos funcionérios; e a modificacdo das
modalidades de célculo das subvencdes voltadas a escritorios agricolas.

Ressalve-se, em tempo, que algumas dessas medidas do dominio compartilhado
devem resultar de iniciativa governamental, tendo em vista que parlamentares ndo tém a
prerrogativa de prop6-las; ndo em razdo da LOLF, mas porque séo providéncias criadoras de
carga, e, portanto, contrarias ao estatuido no A40/CFR.

Vale lembrar a existéncia, ainda, de determinadas disposi¢cdes que ndo poderiam
figurar em leis de finangas, os chamados “cavaliers budgétaires”. A sua analise, entretanto,
relaciona-se diretamente com a verificagdo da admissibilidade de emendas as leis de financas,

assunto este que foge ao escopo do presente trabalho, conforme estabelecido inicialmente.

6.5.2 A protecdo do dominio material exclusivo das leis de financiamento da seguridade

social”®

" para maiores informacdes sobre aspectos gerais da seguridade social francesa, vide Apéndice B.
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Além do dominio material obrigatério das leis de financiamento da seguridade social —
de iniciativa exclusivamente governamental —, que consiste em determinar as condicdes gerais
do equilibrio financeiro da seguridade social, ha também um dominio facultativo e exclusivo
das leis de financiamento: disposi¢des que s6 podem ser previstas nessas leis, apesar de nem
sempre serem ali encontradas. Emendas a lei ordinaria que comportem disposicéo referente ao
dominio exclusivo, obrigatdrio ou facultativo, das leis de financiamento da seguridade social
ndo podem ser admitidas.

S&o inadmissiveis, por conseguinte, emendas a projetos de lei ordinaria (ou mesmo a
leis de finangas) que proponham ou provoquem direta ou indiretamente modificagdo das
condicdes gerais do equilibrio financeiro da seguridade social, sem que a lei de financiamento
da seguridade social repercuta seus efeitos para o ano em questdo. As disposi¢cdes do dominio
obrigatorio que constituem o suporte do citado equilibrio séo, por exemplo, as modalidades de
cobertura dos déficits dos regimes obrigatorios de base e de seus fundos de financiamento; as
receitas desses regimes; e o proposito da amortizacdo da divida social.

O RI 3247 (p. 91) aponta a existéncia da chamada “margem de apreciagdo”, que
levaria em consideracdo, na avaliagcdo do impacto de determinada proposicéo legislativa sobre
o0 equilibrio financeiro da seguridade social, a sua relevancia material em termos de montante
financeiro. O documento d& como exemplo o caso de dispositivo de lei de finangas retificativa
para 2000 que ensejava impacto sobre a lei de financiamento. No exercicio da sobredita
interpretacdo, um impacto de 50 milhGes de euros pbde ser classificado como simples
“adaptacdo” das condigdes gerais do citado equilibrio — considerada, portanto, admissivel —
enquanto teria sido julgada inadmissivel medida de natureza semelhante, mas com implicacéo
gue montava a 460 milhdes de euros.

O meio de contornar a imputacdo de inadmissibilidade consiste em reportar para 1° de
janeiro do ano seguinte a entrada em vigor da medida proposta por meio de emendamento, a
fim de permitir que a proxima lei de financiamento da seguridade social ja comporte a
previsdo da incidéncia financeira sobre o equilibrio do sistema. A técnica foi especialmente
utilizada para a criagdo das exonerag0es de cotizagOes patronais de seguridade social
referentes a reducdo do tempo de trabalho (quando se criou o Fundo de Financiamento da
Reforma das CotizagOes Patronais de Seguridade Social (FOREC)).

A vinculagdo de receita de algum organismo abrangido pela lei de financiamento da
seguridade social (regimes obrigatérios de base e fundos de financiamento) s6 pode resultar

de uma disposicdo de uma lei de financiamento. Para fugir a configuracdo de
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inadmissibilidade no caso de proposta de lei ordinéria, pode-se prever, em vez da vinculagdo
de uma receita ja constituida, a criacdo de outro recurso publico ja vinculado de origem a

seguridade social.

6.6 A questdo da admissibilidade financeira de projetos e proposicoes de “lei ordinaria”

que induzam a vinculacgéo de receitas publicas e a sua relacdo com o orgamento

Conforme disposto no Apéndice D, essa é a esséncia do principio da ndo afetacdo de
receitas: ndo deve haver receita especializada na cobertura de determinada despesa. Tal é o
espirito do art. 6° da LOLF®, quando estabelece que o “conjunto das receitas” garante a
execucdo do “conjunto das despesas”.

Entretanto, as exce¢des ao principio em questdo, que podem ser identificadas inclusive
na LOLF de 2001, tém existéncia hodiernamente sob duas formas: as vinculagcOes de receitas
no proprio corpo da peca orcamentéria e aquelas objeto da denominada “desorgamentacdo”
(débudgétisation)®!, que redunda na supressdo (ou ndo inclusdo) de receitas (e despesas
correspondentes) do orcamento publico.

Analisar-se-do, adiante, aspectos complementares aos ja abordados neste trabalho com
respeito a questdo da admissibilidade financeira de projetos e proposi¢cdes de “lei ordinaria”
(assim como de suas emendas) que abrigam determinagdes que poderiam provocar vinculagao
ou direcionamento de receitas — novas ou existentes — a despesas, a 6rgdos da estrutura
governamental ou a entidades alheias a esta estrutura.

Observe-se, no entanto, que ndo serdo minudenciadas caracteristicas da vinculagdo
concernentes a sua “obrigatoriedade de execucdo orcamentaria” ou a “continuidade ou
perenidade da sua natureza”. Em outras palavras, a “vinculagdo” a seguir estudada néo
apresenta substancia necessariamente idéntica a das “despesas obrigatorias de carater
continuado” de que tratou o Capitulo 2, sobre o exame de admissibilidade realizado no Brasil.

Note-se que, salvo quando apontado diferentemente, as restricbes legais e
jurisprudenciais concernentes a possibilidade de vinculagdo de recursos publicos aplicam-se
indistintamente aos projetos e as proposicGes de lei, de iniciativa do Governo e do

Parlamento, respectivamente. Sem embargo, no caso de proposta de iniciativa parlamentar,

80 LOLF, artigo 6°: “Le budget décrit, pour une année, I'ensemble des recettes et des dépenses budgétaires de
I'Etat. (...) L'ensemble des recettes assurant I'exécution de I'ensemble des dépenses, toutes les recettes et toutes
les dépenses sont retracées sur un compte unique, intitulé budget général”.

81 Vide Apéndice D.
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somam-se aquelas restrigdes todas as outras tantas respeitantes, inclusive, a impossibilidade
de criacdo de carga e a necessidade de compensacgdo, anteriormente expostas.

Com o objetivo de proporcionar um entendimento mais completo das receitas publicas
de que tratard o texto que se segue, 0 Apéndice A consigna aspectos gerais da tributacdo na
Franca, com definicdes que — espera-se — permitam minimamente o estabelecimento de
correspondéncias Uteis entre os institutos prdprios ao direito tributario francés e aqueles

equivalentes encontrados na legislacdo brasileira.
6.6.1 A vinculagao de receitas no seio da lei de finangas

S6 uma disposicdo contida em lei de financas pode estabelecer afetacdo de receitas®
de tributos “j& existentes” no corpo do orcamento® do Governo central. Assim, por exemplo,
a criacdo de uma conta de afetacdo especial (compte d’affectation spéciale) ou de um
orcamento anexo (budget annexe) (vide Apéndice D), e a consequente vinculacdo de uma
receita de tributo “ja existente” a despesas contidas em qualquer um desses (respeitando as
condicdes estabelecidas pela LOLF), s6 podem ser realizadas mediante a previsdo em
dispositivo da propria lei de financas®.

Igualmente parte do dominio exclusivo da lei de financas € a vinculagdo a outra pessoa
juridica (“personne morale”) de recurso do Governo central “ja existente” (art. 36 da
LOLF®). Portanto, emenda parlamentar que proponha, em lei ordinaria, vincular fragdo
suplementar da TVA (taxe sur la valeur ajoutée) a seguridade social sera considerada

inadmissivel. O dispositivo citado inspira o raciocinio de que tal vinculacdo s6 poderia ter

8 LOLF, art. 16: “Certaines recettes peuvent étre directement affectées a certaines dépenses. Ces affectations
prennent la forme de budgets annexes, de comptes spéciaux ou de procédures comptables particuliéres au sein
du budget général, d'un budget annexe ou d'un compte spécial”.

8 0 orcamento do Governo central pode ser definido como o conjunto de documentos, votados pelo Parlamento,
que preveem e autorizam 0S recursos e as despesas do Governo para cada ano. O orcamento pode ser
considerado como uma das contas da lei de financas, que consiste em atos juridicos e politicos, e cujo contetdo
ndo se restringe & descri¢do do orcamento do Governo. O conjunto de contas da lei de financas compreende o
orcamento geral, os or¢gamentos anexos (“Controle e Exploragdo Aéreo”, “Publicagdes Oficiais e Informagao
Administrativa) e contas especiais anteriormente do Tesouro (contas de afetacdo especial, contas de comércio,
contas de operages monetarias e contas de concursos financeiros).

Entretanto, Lauze (2001, p. 1716) adverte que o Conselho Constitucional, a ocasido da analise da
constitucionalidade da LOLF em 2001, exprimiu a seguinte reserva de interpretagdo relativa a extensdo do
direito parlamentar de emendamento. Tendo em vista que cada orgamento anexo constitui uma “missdo”
(mission) — e, portanto, uma “carga”, do ponto de vista do A40/CFR —, emendas parlamentares ndo podem, sob
pena de serem inadmitidas, nem criar nem majorar o montante global do crédito daquele orcamento. Sua
liberdade restringe-se as operacfes compensadas de remanejamento. Idéntica orientacdo é valida em se tratando
de contas de vinculagdo especial. Vale lembrar, a titulo de curiosidade, que foi com o advento da LOLF que se
retirou do Governo a iniciativa exclusiva de propor emendas que incidissem sobre ditas contas.

% LOLF, art. 36: “L'affectation, totale ou partielle, & une autre personne morale d'une ressource établie au
profit de I'Etat ne peut résulter que d'une disposition de loi de finances”.
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lugar no proprio corpo do orgamento, materializada por um crédito especifico referente a uma
subvengdo, por exemplo. O mesmo deve valer para outras pessoas juridicas destinatarias, tais
como os établissements publics e as coletividades territoriais.

Lembre-se que quando uma emenda parlamentar a proposicao de lei ordinaria avanca
sobre o dominio exclusivo — ainda que facultativo — das leis de financas, é ela considerada
inadmissivel, mesmo que ndo desrespeite as disposi¢des do A40/CFR.

Taiclet e Blondy (2009) afirmam, adicionalmente, que uma lei ordinaria pode criar
imposto ou modificar algum existente (se ndo houver degradacéo do equilibrio orcamentéario),
mas ndo se lhe permite vincula-lo — total ou parcialmente — a um dado ministério da estrutura
governamental.

Imprescindivel € tomar em consideracdo que, nos dois primeiros paragrafos desta
subsecdo, deu-se énfase ao fato de se tratar de hipoteses concernentes a tributos do Governo
central “ja existentes”®®. Com maiores detalhes, a subsecéo seguinte desenvolve a quest&o da
vincula¢do de “novos tributos”, quer dizer, aqueles objeto de lei ordinaria que, a0 mesmo
tempo, cria o tributo e a previsdo de sua vinculacdo. Neste caso, entende-se que um tributo

novo ndo representaria necessariamente um “tributo do Governo central”.

6.6.2 A vinculagao de receitas fora da lei de finangas

Existem organismos com personalidade juridica propria — distinta do Governo central
— gue financiam suas atividades com receitas que podem ser consideradas publicas, mas que
ndo sdo consignadas no orgamento publico. Dita situacdo esta intimamente relacionada com a
denominada “desorcamentacdo” (débudgétisation).

Pretensa vinculacdo de recursos a entidades fora da Administracdo do Governo central
(no sentido estrito) poderia ser cogitada em termos de recursos publicos ja existentes (do
Governo central) e recursos a serem criados concomitantemente & sua previsdo vinculatoria
(que néo seriam atribuidos necessariamente ao Governo central, a depender dos termos do seu
instrumento criador).

Tanto Lauze (2001, p. 1709) quanto Bouvier et al. (2004, p. 262) s&do contundentes ao
afirmar que uma imposicao a ser criada por lei ordinaria (nova, portanto) pode ser vinculada a
um établissement public, visto que ndo se estaria tratando de imposto — ja existente — do

Governo central. Consequentemente, a vinculagdo néo teria que ser operada por disposicao de

8 Ou, como referenciam o texto da LOLF: “les ressources établies au profit de I’Etat”.
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lei de financas, de iniciativa governamental. Ademais, as receitas e despesas desse
établissement public ndo constariam do orgamento publico na lei de financas, e 0 organismo
teria um orgamento auténomo.

Os mesmos principios valem para a vinculacdo de um imposto a pessoa juridica de
direito privado investida de uma missdo de servico publico. O Conselho Constitucional
verifica que as missdes assim financiadas ndo apresentam caracteristica de cargas
permanentes para o Governo central®’. O 6rgdo admitiu, assim, a criagio da “taxe
d’aéroport”, arrecadada em proveito das diferentes categorias de exploradores de aerédromo
(FRANCA, 1998, apud MAUCOUR-ISABELLE, 2005, p. 86).

A questdo da possibilidade de vincular — fora do corpo do or¢camento — receitas “ja
existentes” do Governo central por lei ordinaria é controversa. Segundo Lauze (2001, p.
1710), o Conselho Constitucional ndo foi instado a resolver explicitamente o ponto de saber
se uma lei ordinaria pode vincular a terceiros um imposto do Governo central ja estabelecido.
O autor afirma, adicionalmente, que a posi¢do do Governo € favoravel.

Em apoio ao posicionamento governamental, o Conselho de Estado teria feito valer
sua recomendacdo de 21 de dezembro de 2000, com a seguinte conclusdo: o art. 34 da
Constituicdo limita o objeto das leis de finangcas aos recursos do Governo central e ndo
habilita a LOLF a exigir que as disposices legislativas relativas a vinculagdo das impositions
de toute nature (os impostos em geral) estejam contidas nas leis de financas.

Esse raciocinio repousaria sobre uma concepg¢do extremamente estrita do principio da
anualidade, segundo a qual a nogdo de “recurso do Governo central” s6 ¢ véalida por um
periodo de um ano. Vincular a TVA (taxe sur la valeur ajoutée) ou qualquer imposto do
Governo central a um terceiro seria entdo possivel a contar de 1° de janeiro do exercicio
vindouro.

Perceba-se que o Governo seria favoravel a esse Gltimo entendimento mesmo quando
a vinculagdo se desse mediante lei ordinaria. Ainda assim, a fim de atender a demanda dos
parlamentares®, resolveu procedé-la por meio de lei de financas (incluida por emenda
governamental), em 2000, quando vinculou a taxe général sur les activités polluantes — que
naquele momento era um imposto ja existente do Governo central — ao Fundo de

Financiamento da Reforma das Cotiza¢Ges Patronais de Seguridade Social (FOREC), um

¥ Vide, no Apéndice D, a se¢do “A ‘desorcamentacdo’ (débudgétisation)”.

8 Ressalte-se que, segundo Maucour-Isabelle (p. 87), ndo obstante a “concessdo” governamental, os
parlamentares reagiram fortemente contra a “desorcamentacdo” representada pela operacdo, quando da
convocagdo do Conselho Constitucional para realizar o controle de constitucionalidade da lei de finangas para
2000.
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établissement public do sistema de seguridade social®®, situado fora do ambito da lei de
financas e, portanto, do orcamento®.

Maucour-lsabelle (2005, p. 87) lembra que, como resultado da operacéo, o art. 52 da
lei de financas para 2000 previu a modificacdo da vinculacdo da taxe général sur les activites
polluantes, ao vincula-la diretamente ao FOREC, ¢ disp0s que “a partir de 1° de janeiro de
2000, a taxa (...) deixa de constituir um recurso do Governo central, para ser vinculada (...) ao
Fundo de Financiamento (...)”, o FOREC.

Em desacordo parcial com o posicionamento do Governo e do Conselho de Estado
precitados, a LOLF optou por apresentar expressamente condi¢cbes mais restritivas, de modo a
garantir melhor controle sobre a vertente “receitas de operacOes de ‘desorgamentacdo’”. Tal
entendimento é extraido do contetdo de inumeros dispositivos, mas, sobretudo, da segunda

alinea do art. 2° e do art. 36, ora reproduzidos®:

Article 2. (...) Les impositions de toute nature ne peuvent étre directement
affectées a un tiers gu'a raison des missions de service public confiées a lui
et sous les réserves prévues par les articles 34, 36 et 51.

Article 36. L'affectation, totale ou partielle, & une autre personne morale
d'une ressource établie au profit de I'Etat ne peut résulter que d'une
disposition de loi de finances.

Por fim, o Conselho Constitucional assim sintetizou a questao:

(Considérand 10) Considérant qu'il ressort du second alinéa de I'article 2,
combiné avec les dispositions des articles 34, 36 et 51, que la loi ne peut
affecter directement & un tiers des impositions de toutes natures "qu'a raison
des missions de service public confiées a lui", sous la triple condition que la
perception de ces impositions soit autorisée par la loi de finances de I'année,
que, lorsque I'imposition concernée a été établie au profit de I'Etat, ce soit
une loi de finances qui procéde a cette affectation et qu'enfin le projet de loi
de finances de I'année soit accompagné d'une annexe explicative concernant
la liste et I'évaluation de ces impositions. (FRANCA, 2001)

8 A operacéo realizou-se em coordenagéo com a lei de financiamento da seguridade social para 2000 (no art.5°).
% Como visto anteriormente, se a lei de financiamento da seguridade social apresenta numerosas semelhancas
com as leis de finangas, particularmente em termos de processo legislativo, aquela ndo configura, entretanto,
uma lei orgcamentaria do ponto de vista juridico, uma vez que ela ndo autoriza nem a percepcao de receitas dos
organismos da seguridade social nem seus gastos.

% Tradugdo: “Art. 2° As impositions de toute nature s6 podem ser diretamente afetadas a um terceiro em razao
de missdes de servigo publico a ela confiadas e sob as reservas previstas pelos arts. 34, 36 e 51.”

“Art. 36. A afetacdo a uma pessoa moral, total ou parcial, de um recurso estabelecido em proveito do Estado
[Governo central] s6 pode resultar de uma disposigdo de lei de finangas.”
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A seguir, toma-se a liberdade de — sem simplesmente traduzir a decisdo supra —
conferir-lhe uma redacdo mais didatica. Assim — e consoante a decisdo —, em decorréncia do
disposto no art. 2° (alinea 2), combinado com os arts. 34, 36 e 51, todos da LOLF, conclui-se
que, em qualquer hipotese, a lei s6 pode vincular diretamente impositions de toute nature
(impostos em geral, ndo s6 do Governo central) a um terceiro se atender a duas condicdes:

a) a operacdo deve ser realizada “em razao de missdo de servigo publico”; e

b) a “percepgdo” (ndo a “vinculacdo”) do imposto deve ser autorizada pela lei de
financas.

Verifica-se, adicionalmente, uma terceira condi¢cdo quando se tratar de vinculagéo de
imposto — j& instituido — do Governo central: neste caso — ai sim — a vinculagdo deve ser

procedida necessariamente pela lei de financas.
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7 CONCLUSAO

Tanto no Brasil como na Franca, é possivel identificar preocupacdo por parte de suas
instituices e representantes politicos com respeito ao disciplinamento e controle do impacto
financeiro e orcamentario de proposi¢des que tramitam nas suas casas legislativas. Nao raras
vezes, tais propostas — de ambos os Poderes, Executivo e Legislativo — tém o conddo de
influir na definicdo e conducéo das politicas publicas ou, ainda, de comprometer o equilibrio
entre receitas e despesas publicas, com consequéncias potencialmente nefastas para o futuro
da nagéo.

Nesses paises, a questdo permeia — direta ou indiretamente — os textos de suas
Constituicdes e o ordenamento juridico infraconstitucional. Advém dai processos legislativos
orientados por critérios financeiros objetivos, que variam em forma e conteddo de um pais
para 0 outro, e até entre as instancias legislativas de uma mesma nac¢do. No caso dos paises
considerados, tém especial peso na diferenciagdo entre 0s processos legislativos 0s seus
sistemas de governo: presidencialismo, no Brasil, e parlamentarismo, na Franca.

No Capitulo 1 desta monografia, expuseram-se as linhas gerais do exame de
compatibilidade e adequagdo financeira e orcamentaria realizado pela Camara dos Deputados
do Brasil. De maneira geral, concluiu-se ali que as medidas preventivas existentes no codex
legal financeiro no Pais levam em consideracdo a natureza do resultado a ser engendrado por
ditas propostas, tanto em termos da duracdo de seus efeitos quanto em funcdo do poder
impositivo de suas disposicOes. Ademais, como pré-requisito para a aprovacdo das
proposic¢des, essas medidas preveem exigéncias tais como a apresentacdo, por seu autor, de
compensacao financeira; de estimativa das consequéncias orcamentérias e financeiras
ensejadas; ou de comprovacao da inexisténcia de impacto sobre o resultado fiscal previamente
estabelecido.

O Capitulo 2 objetivou prover uma base de conhecimento que se mostraria
imprescindivel a uma completa assimilagéo do assunto desenvolvido nos capitulos ulteriores.
Discorreu-se, ali, sobre a organizacdo territorial e administrativa da Franga; o seu processo
legislativo; e as principais instituicbes politicas envolvidas em algum nivel no exame de
admissibilidade financeira sucedido no Legislativo, notadamente a Assembleia Nacional (AN)
e 0 Conselho Constitucional (CC).

A partir do Capitulo 3, deu-se inicio ao aprofundamento do tema da monografia
propriamente dito: o exame de admissibilidade financeira levado a efeito particularmente pela

AN. Tendo-se em conta que a fonte basal primeira do trabalho, mormente no respeitante a
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critérios e conceitos adotados naquele colegiado, foi 0 documento emitido por sua Comissédo
de Financas e denominado Rapport d’information n.° 3.247 (Rl 3247), procurou-se, no
Capitulo 4, demonstrar a motivacdo deste, seu ambito de aplicacdo e os principais
fundamentos ali relacionados. Viu-se que o Rl 3247 teve por objetivo sistematizar as grandes
linhas da jurisprudéncia coerente e precisa formada desde 1959 pelos presidentes e mesas
sucessivas daquela comissdo e atinente ao exame da admissibilidade de proposicoes
legislativas.

Verificou-se que, nos tempos hodiernos, o exame fundamenta-se, sobretudo, no art. 40
da Constituicdo de 4 de outubro de 1958, na Lei Organica Relativa as Leis de Financas
(LOLF) e na Lei Organica Relativa as Leis de Financiamento da Seguridade Social
(LOLFSS), estas ultimas sendo comentadas a seguir. Além de obedecer aos preceitos do art.
40, toda emenda ou proposicdo de lei deve estar conforme com as disposicdes da LOLF e da
LOLFSS.

O texto do art. 40 determina que as proposi¢Oes e emendas de iniciativa de membros
do Parlamento ndo sdo admissiveis no caso em que sua aprovacdo pudesse ter por
consequéncia a diminuicdo dos recursos publicos ou a criacdo ou aumento de uma carga
publica. Concluiu-se que a diminui¢do de um recurso publico pode ser autorizada — desde que
corretamente compensada —, mas ¢ vedada toda e qualquer criagdo ou aumento de uma ‘carga
publica’, que pode ser entendida tanto como uma despesa publica quanto como uma
responsabilidade estatal. Foi visto no Capitulo 5 que a vedagao sobredita que atinge as ‘cargas
publicas’ ndo tem equivalente no exame de adequagao financeira brasileiro.

A Constituicao francesa prevé que o Parlamento vota os projetos de lei de financas nas
condicBes e sob as reservas previstas por uma lei organica. Verificou-se que esta é
representada atualmente pela Lei Orgéanica n.° 2001-692 (LOLF), que foi aprovada em 2001 e
nao tardou em ser chamada “a nova Constitui¢ao financeira” da Franc¢a, tamanha a relevancia
atribuida as modificagdes por ela introduzidas, que lhe concederam um viés revolucionario.

As leis de financiamento da seguridade social, votadas pelo Parlamento, determinam
as condicdes gerais de seu equilibrio financeiro e, tendo em vista suas previsdes de receitas,
fixam os objetivos de gastos, nas condigcdes e sob as reservas previstas por uma lei organica.
Desde 2005, assume esse papel a Lei Organica n.° 2005-881 (LOLFSS).

No Capitulo 5, abordaram-se aspectos gerais do exame de admissibilidade financeira
efetivado pela AN. Viu-se que tal controle financeiro deve ser realizado pelo Legislativo de

maneira sistematica, efetiva e a priori. As decisdes das instancias parlamentares s6 podem ser
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contestadas mediante recurso a posteriori perante o CC e, portanto, ap6s a adocao definitiva
da lei pelo Parlamento, ainda que antes de sua promulgacédo pelo Presidente da Republica.

Constatou-se que, diferentemente do que ocorre no Brasil, 0 exame de admissibilidade
financeira de propostas de legislacdo na Franca atinge unicamente iniciativas de origem
parlamentar: as proposicOes de lei e emendas parlamentares. A prética denuncia, no entanto,
aplicagdo mais flexivel das regras do citado exame, ao se conceder o “beneficio da duvida” as
iniciativas de cuja natureza e alcance “onerosos para as finangas publicas” ndo se esta seguro.
Tal conduta ndo pode ser identificada de forma tdo evidente, por sua vez, na Camara dos
Deputados.

Tanto no Brasil como na Francga, as normas que alicercam o exame de admissibilidade
financeira encontram diferente receptividade e aplicacdo efetiva em cada assembleia do
Parlamento. O Senado brasileiro praticamente desconhece a exigéncia legal da realizacdo do
procedimento, enquanto no seu homénimo francés ndo é ele exercido como o é na camara
baixa, de maneira a priori.

As regras do exame de admissibilidade sofreram recentemente diversas modificacdes,
ndo obstante permanecerem 0s seus principios essencialmente inalterados, fundados no art. 40
da Constituicéo, o qual subsiste imutado desde a entrada em vigor dessa Carta. Podem-se citar
como causa dessas transformacdes, além do advento da LOLF (em 2001) e da LOLFSS (em
2005), a profunda revisdo constitucional ocorrida em 2008. As inovacles ja se acham
refletidas no Regimento Interno da AN, reformado neste ano de 2009. Percebeu-se, em tempo,
que o préprio Rl 3247, de 2006, encontra-se a esta altura parcialmente desatualizado,
especialmente no concernente ao processo legislativo relacionado com o exame.

Em que pesem as alteracdes regimentais acima, 0 conceitos e critérios adotados pela
AN e descritos pelo RI 3247 permanecem validos em geral e, nessa condi¢éo, foram objeto de
analise no Capitulo 6, ressalvadas oportunamente as partes derrogadas. Discutiram-se 0
ambito de aplicacdo do art. 40 e a base de referéncia juridica para o exame de admissibilidade
(o direito existente e o direito proposto). Minudenciaram-se as defini¢des e critérios aplicaveis
nas situacdes de diminuicdo de recursos publicos e de criagdo ou aumento de carga, assim
como as possibilidades de compensagéo financeira para a viabilizacdo de proposicOes e
emendas parlamentares, em cada caso. Estudou-se, ainda, a forma como se executa a protecdo
dos dominios materiais das leis de finangas e das leis de financiamento da seguridade social.

Ao final do Capitulo 6, investigou-se a questdo da admissibilidade financeira de
projetos e proposicOes de lei ordinaria que provoquem vinculagdo de receitas publicas, e sua

relagdo com o orgamento francés. Verificou-se que dita afetagcdo ocorre tanto no seio do
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proprio orcamento do Governo central quanto fora deste, mediante a criacdo de or¢camentos
autdbnomos.

De maneira geral, foram dois os grandes obstaculos enfrentados para a ultimacdo do
presente trabalho: a escassez de publicacdes em lingua portuguesa — e de autores brasileiros —
sobre a matéria; e as diferencas — ndo despreziveis — verificadas entre o caso brasileiro e 0
francés, no tangente aos estatutos juridicos das empresas dos setores publico e privado e aos
sistemas contabeis e orcamentarios.

Como prosseguimento natural ao trabalho ora desenvolvido, sugerem-se 0s seguintes
temas:

- 0s numeros relativos ao exame de admissibilidade financeira, em termos da
quantidade — absoluta e percentual (em relacdo a quantidade de proposicdes apresentadas) —
de proposicdes consideradas inadmissiveis pela Comissao de Financas da AN, por sua Mesa
e, ainda, pelo Conselho Constitucional, e sua comparacdo com 0 caso brasileiro. Em cada
situacdo, ainda, as razdes de inadmissibilidade.

- a relacdo entre as emendas orcamentarias e o exame de admissibilidade
financeira na Franca.

- os reflexos das mudancas regimentais ocorridas em 2009 nos padrdes do
exame de admissibilidade financeira na AN, em termos dos numeros absolutos e percentuais

supramencionados e das razdes de inadmissibilidade.
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APENDICE A - A tributacfo na Franca: alguns aspectos

Na Franca, a expressdo “prélévements obligatoires” constitui a referéncia mais
abrangente que se pode fazer as “receitas publicas de natureza impositiva” ou “tributos lato
sensu”. A Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) definiu os
prélévements obligatoires como sendo o conjunto dos recursos efetivos operado por todos 0s
agentes econémicos (pessoas fisicas e juridicas) em favor do setor das administracdes
pUblicas (Estado, coletividades territoriais e empresas publicas)® (vide nota de rodapé n.° 56).

Os prelévements obligatoires dividem-se em duas categorias: 0s que apresentam
natureza fiscal e aqueles com natureza diversa (néo fiscal).

Os prélévements obligatoires com natureza fiscal sdo 0s “impostos” (em certos casos
denominados “taxas” (taxes)), os quais figuram no Codigo Geral dos Impostos. O direito
fiscal é o direito do imposto (COSSALTER, 2008, p. 5). O imposto (impbts e taxes) €
referenciado igualmente pela expresséo “impositions de toute nature” utilizada no art. 34 da
Constituicdo francesa™.

Ratificando a correspondéncia entre as “impositions de toute nature” ¢ o “imposto”, o
sitio governamental francés na Internet “Legifrance” define as “impositions de toute
nature”, na acepgao do art. 34 sobredito, como sendo os prélevements obligatoires percebidos
autoritariamente em beneficio de pessoas publicas ou de pessoas privadas encarregadas de
uma misséo de servigo publico (mission de service public) e que ndo tenham carater de “taxa
(redevance) por servico prestado” ou de uma “cotizagdo de seguridade social”.

Maucour-Isabelle (2005, p. 102) lamenta, entretanto, a falta de precisdo na defini¢éo
das “impositions de toute nature”, que se teriam tornado uma ‘“‘categoria sem critério”, e a
considera uma “nogdo ultrapassada”.

De toda sorte, 0 Conselho Constitucional, segundo Maucour-Isabelle (2005, p. 100),
tem jurisprudéncia particularmente restritiva quanto ao enquadramento das taxas por servicos
prestados e das cotizacOes sociais. Assim, por exemplo, enquadrar-se-iam na categoria de
“impositions de toute nature” (ou de “impostos”) — e ndo naquela das cotizagdes sociais — as
“contribui¢des sociais”, que seriam taxas voltadas igualmente ao financiamento da protegao

social, mas que apelariam a solidariedade nacional (imposi¢do universal) sem dar ensejo a

% Informacéo disponivel em: http:/juribook-nantes.blogspot.com/2009/09/droit-fiscal.html. Acesso em: 26 out.
2009.

% Article 34. La loi fixe les régles concernant : (...) [’assiette, le taux et la modalité des recouvrements des
impositions de toute nature.

% Informacéo disponivel em: http://www.legifrance.gouv.fr/html/Guide_legistique 2/527.htm. Acesso em: 26
out. 20009.
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contrapartida. E caso das taxas sobre o tabaco e o0 alcool e das contribuicdes sobre as despesas
de publicidade farmacéutica, vinculadas ao financiamento dos organismos sociais, mas
integradas a categoria de “impositions de toute nature”.

De acordo com sitio na Internet administrado pelo Ministério do Orcamento, das
Contas Publicas, da Funcdo Puablica e da Reforma do Estado (Ministere du Budget, des
comptes publics, de la fonction publique et de la réforme de I’Etaf) da Franca, 0s
prélévements obligatoires compreendem o0s impostos, as taxas (redevance) por servico
prestado, os direitos de aduana e as cotizac¢@es sociais (FRANCA, 2008, p. 4).

A diferenca dos outros prélévements, os impostos (as impositions de toute nature) s6
poderiam ser criados e cobrados em virtude de ato do Poder Legislativo. De acordo com o art.
34 da Constituicdo, € a lei que deve fixar as regras respeitantes a base de célculo, a aliquota e
as modalidades de cobranca das “impositions de toute nature”.

A titulo de curiosidade, vale citar outra categoria de prélevements obligatoires, que foi
extinta a partir de 2004 com base no disposto no art. 63 da LOLF: as chamadas “taxas
parafiscais”.

No sitio oficial sobredito, encontra-se a seguinte classificacdo dos prélevements
obligatoires e correspondentes definicdes (FRANCA, 2008, p. 4):

- Os “impostos” sdo prestagdes pecunidrias impostas a pessoas fisicas e juridicas
em funcdo de suas capacidades contributivas e sem contrapartida determinada, com vistas a
cobertura de despesas publicas ou a realizacao de objetivos econdmicos e sociais fixadas pelo
poder publico;

- As “taxas por servigoS prestados” (redevances pour services rendues) sdo
devidas em caso de utilizacdo de certos servigcos publicos ou em contrapartida do direito de
utiliza-los;

- Os “direitos de aduana” distinguem-se dos impostos em razdo do seu carater
estritamente econdmico, com objetivo de protecdo do mercado interno. H& certos
prelevements obligatoires arrecadados pela administracdo da aduana que constituem, no
entanto, impostos: a taxa sobre valor agregado (TVA) incidente sobre bens provenientes de
Estados ndo membros da Unido Européia; a taxa sobre os produtos derivados de petréleo; e
outras taxas sobre consumos especificos (0s accises).

- As “cotizagdes sociais”, ndo obstante seu cardter obrigatorio, distinguem-se
dos impostos na medida em que s&o arrecadadas com proposito determinado — a protegéo

social — e que o pagamento de prestagdes constituem sua contrapartida. Note-se, no entanto,
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que as arrecadacdes de alguns impostos incidentes sobre a renda de pessoas fisicas sdo
integralmente direcionadas aos organismos componentes do sistema da seguridade social.
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APENDICE B — A seguridade social francesa: alguns aspectos

O sistema de seguridade social na Franca tem cobertura completa e universal e
compde-se de regimes diversos, organizados por setores de risco (BOUVIER et al., 2004, p.
73). Hodiernamente, coexistem o regime geral e mais de uma centena de regimes especiais.
Mais importante entre esses, 0 regime geral é o regime de base que cobre o conjunto dos
assalariados do comércio e da industria.

A seguridade social francesa € um sistema baseado principalmente na garantia de
previdéncia sustentada por cotizacBes, pelo principio da mutualizacdo dos riscos. As
cotizagOes atuais, entretanto, ndo tém sido suficientes para fazer face as despesas do sistema.
Assim, o Estado tem sido levado a garantir diretamente, por meio de suplementacédo
orcamentaria das leis de financas, parcela crescente do financiamento da seguridade social.

Tal suplementacdo é realizada por meio de subvengdes aos regimes sociais ou pela
criagdo de fundos para compensar determinadas exoneragfes no pagamento das cotizagoes
sociais. Adicionalmente, o Estado tem posto em pratica uma tributacdo fiscal com vistas ao
aprimoramento da forma de financiamento da seguridade social. Por conseguinte, vem sendo
cobrado, desde 1991, imposto denominado Contribui¢do Social Generalizada (CSG).

Ate 1996, verificava-se auséncia absoluta de controle efetivo do Parlamento sobre as
contas dos regimes sociais, que contrastava com os poderes que detinha aquele Poder — pelo
menos em teoria — sobre o orcamento do Estado (BOUVIER et al., 2004, p. 86).

Revisdo constitucional de 1996, seguida e complementada por lei organica de 22 de
julho de 1996 estabeleceu novos principios com respeito a seguridade social. A partir de
entdo, consoante os novos mandamentos constitucionais, as leis de financiamento da
seguridade social determinariam as condicdes gerais de seu equilibrio financeiro e, tendo em
conta suas previsdes de receitas, fixariam seus objetivos de despesas, nas condi¢cdes e sob as
reservas previstas pela lei organica supra.

Atualmente, a normatividade dos votos do Legislativo tem alcance atenuado, em
relacdo aquela relativa as leis de finangas. Como exemplo, o Parlamento se pronuncia sobre
“objetivos de gastos”, e ndo, sobre os créditos. Ainda, seu controle sobre as receitas resta

limitado, pois continua a ndo poder fixar a taxa das cotizacgoes.
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APENDICE C - As leis de financas e 0 orcamento do Governo central: alguns aspectos

O art. 1° da LOLF® estabelece que as “leis de finangas” determinam, para um
exercicio (correspondente ao ano civil), a natureza, 0 montante e a afetacdo de recursos e das
despesas do Estado, assim como o equilibrio®® orcamentério e financeiro resultante.

As leis de financas®’, no sentido amplo, podem-se classificar em trés tipos de lei: a lei
de financas inicial, a lei de financas retificativa e a loi de reglement, grosseiramente traduzida
como “lei de ajuste”. A lei de financas inicial (LFI) (ou “do ano”) autoriza especialmente a
percepcao de recursos inicial do Governo central e “imposi¢des de toda natureza” atribuidas a
pessoas publicas outras que ndo o Governo central. A lei de financas retificativa (LFR)
(também chamada de “collectif budgétaire”) modifica as disposi¢cdes da LFI no decorrer do
ano. A loi de réglement, que intervém a posteriori, constata e ajusta os resultados financeiros
de cada ano civil (assim como o resultado orcamentario (déficit ou superavit))*, e aprova as
diferencas entre os resultados financeiros e as previsdes da lei de financas inicial,
eventualmente completada pelas leis retificativas.

Arrematando a “racionalizacdo”® do Parlamentarismo na Franca ratificado pelos
constituintes de 1958, a ordonnance organica de 1959 havia previsto uma série de atos
regulamentares que permitiam ao Governo modificar o montante ou a vinculacdo dos créditos
votados. Os inconvenientes da abundancia de decisdes regulamentares orgcamentérias sdo, no

entanto, atenuados nos casos em que 0s atos correspondentes sao anexados aos projetos de lei

% LOLF, Article 1: Dans les conditions et sous les réserves prévues par la présente loi organique, les lois de
finances déterminent, pour un exercice, la nature, le montant et I'affectation des ressources et des charges de
I'Etat, ainsi que I'équilibre budgétaire et financier qui en résulte. Elles tiennent compte d'un équilibre
économique défini, ainsi que des objectifs et des résultats des programmes qu'elles déterminent.

L'exercice s'étend sur une année civile.

Ont le caractére de lois de finances :

1° La loi de finances de I'année et les lois de finances rectificatives ;

2° La loi de réglement ;

3° Les lois prévues a l'article 45.
% Segundo Bouvier et al. (2004, p. 232), estéa-se, aqui, longe do principio do equilibrio orcamentario, tal como o
definido pela ortodoxia classica, e de uma adequacdo puramente financeira entre despesas e receitas. Ao votar as
leis de financas, o Parlamento toma em consideracdo o equilibrio econdmico global que ele julga desejavel, e um
equilibrio financeiro que Ihe é também global. A formula ndo exclui de forma alguma a possibilidade de um
déficit orgamentario, involuntario ou mesmo desejado. A definicdo de equilibrio é, entdo, flutuante, e seu
conteldo é definido pelo legislador. O principio fundamental do direito publico financeiro francés a ser
respeitado € o da “definigdo” do equilibrio econdmico e financeiro.
% Fonte: http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/finances-publiques/ressources-depenses-etat/budget.
Acesso em: 22 out. 2009.
% Para Bouvier et al. (2004, p.231), a importancia da lei de regimento &, até hoje, essencialmente teérica, com
um controle parlamentar tradicionalmente tardio e puramente formal.
% Vide Subseco 3.2.1.
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de financas retificativos. Segundo Lauze (2001, p. 1702), a LOLF de 2001 ndo modificou a
problematica, mas simplificou levemente as categorias de atos regulamentares.
Note-se que, segundo o art. 34 da LOLF, a lei de financas detétm o monopdlio da

“autorizacdo”®

para percepgao dos “impostos”; ndo somente os do Estado (Governo central),
mas de outras pessoas juridicas distintas, quais sejam as coletividades territoriais, 0S
estabelecimentos publicos e outros organismos habilitados a arrecada-los.

Apesar de a “autorizagdo” para percepcdo de impostos estender-se a outras pessoas
juridicas que ndo o Governo central, os recursos e cargas efetivamente consignados nas leis de
financas sdo somente aqueles do Governo central (art. 1° da LOLF). E o que estatui o art. 34
da Constituigdo francesa: “Les lois de finances déterminent les ressources et les charges de
I’Etat (...)".

Os recursos e cargas do Governo central, por sua vez, sdo definidos no seu art. 2°

como englobando tanto 0s orcamentérios como os de tesouraria'®*

. O orgamento do Estado —
ou Governo central (budget de 1’Etat) — pode ser considerado, assim, como apenas uma das
contas da lei de financas.

O art. 3° da LOLF prevé que os “recursos or¢amentarios do Governo central (Etat)”
previstos nas leis de finangas sdo: as “impositions de toute nature™'%%; as receitas correntes de
suas atividades industriais e comerciais, de seu dominio, de suas participacdes financeiras e
outros ativos e direitos; as remuneracGes dos servigos por ele prestados; as retencbes e
cotizacBes sociais estabelecidas em seu proveito; o produto de multas; os ingressos de
organismos publicos e privados além daqueles relativos as operacbes de tesouraria; 0s
produtos resultantes das operacbes de tesouraria outras que ndo as indenizacOes
(gratificacdes) pela emissao de empréstimos do Estado; os “fundos de cooperagao” (fonds de
concours); receitas correntes diversas; 0s reembolsos de empréstimos e adiantamentos; 0s
produtos de suas participacdes financeiras, assim como outros ativos e direitos de cessdo de

dominio; produtos excepcionais diversos.

109 segundo Bouvier et al. (2004, p. 235), a nogdo de autorizacao de receitas é caracterizada por trés tracos, dois
0S quais sdo como a seguir. De um lado, ela consiste na permissdo de “aplicar um estatuto” que é estabelecido
independentemente do orcamento. A autorizacdo de arrecadar os impostos para o ano subsequente, dada na lei de
financas, ndo define o regime do imposto. Este resulta do conjunto das leis fiscais, reunidas no Cddigo Geral dos
Impostos. A autorizagdo de arrecadar o imposto nada mais é do que a permissao de aplicar o estatuto fiscal
existente. Por outro lado, a Administracdo é obrigada a aplicar o estatuto que rege cada receita. A autorizacdo
orcamentaria a obriga a arrecadar os diferentes impostos, e ela ndo pode se eximir disso se a lei Ihe permite.

101 segundo Lauze (2001, p. 1698), a definigdo dos “recursos e cargas de tesouraria”, de que trata o artigo 25 da
LOLF, inclui operacGes de refinanciamento da divida, de emissdo e compra de titulo da divida e operacdes de
swap. Os custos de gestdo da divida, no entanto, estariam consignados no orgamento — e ndo, pela tesouraria —
em uma compte de commerce (vide Apéndice D) especifica.

192 \/ide Apéndice B.
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Como observado acima, além dos impostos (receitas fiscais), o Estado dispde de

recursos ndo fiscais. De acordo com informacdes do sitio da Internet “Vie Publique™®

, 0S
recursos nao fiscais ocupam um lugar secundario no orcamento do Estado, somando 28
bilhGes de euros para 2008, o que representa 9,36% das suas receitas totais liquidas.

O sitio precitado reorganiza de forma mais inteligivel a relacdo da receitas nao fiscais
do Governo central constantes das leis de finangas. Seriam elas, principalmente:

a) Receitas patrimoniais:

- Recursos provenientes de organismos publicos (ex.; Banque de France, Caisse
des dép0ts et consignations);

- Dividendos provenientes das empresas nas quais o Estado tem participacao
acionaéria;

- Renda do dominio do Estado;

- Resultado de operages de tesouraria, etc.

b) Rendas das atividades industriais e comerciais do Estado, e remuneragdes por
servigcos prestados. Por exemplo, o Estado conserva 3 bilhdes de Euros do produto dos
impostos locais a titulo de custas de recolhimento desses impostos;

c) Recursos diversos, tais como:

- O produto de jogos de azar. Ex.: cobranga sobre La francaise des jeux; oS
cassinos e 0 PMU (mais de 3 bilhdes de Euros em 2005);

- O produto das multas e condenacBes pecuniarias (1,4 bilhdo de Euros em
2005);

- Doacoes e legados, etc.;

d) Os “fonds de concours” (fundos de cooperagdo) transferidos ao Estado por outras
pessoas juridicas ou fisicas e com propdsito determinado, especialmente a Comunidade
Europeia e as coletividades territoriais, para contribuir para a realizacdo de despesas de

interesse publico (ex.: a construgdo de uma universidade).

1% Disponivel em: http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/finances-publiques/ressources-depenses-
etat/ressources/quelles-sont-ressources-non-fiscales-etat.html. Acesso em: 27 out. 2009.



http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/finances-publiques/ressources-depenses-etat/ressources/quelles-sont-ressources-non-fiscales-etat.html
http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/finances-publiques/ressources-depenses-etat/ressources/quelles-sont-ressources-non-fiscales-etat.html
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APENDICE D - O desmembramento orcamentario e o principio da ndo vinculacio das
receitas: alguns aspectos

O principio da ndo vinculacdo das receitas pode ser enunciado da seguinte forma: nao
deve haver receita especializada na cobertura de determinada despesa. E esse 0 espirito do art.
6° da LOLF' quando estabelece que o “conjunto das receitas” garante a execugdo do
“conjunto das despesas”.

Bouvier et al. (2004, p. 253) afirma que a diversidade das operagdes do Estado, assim
como os imperativos de sua gestdo, impdem flexibilizagdes técnicas na definicdo e execugéo
orcamentaria sem comprometer, no entanto, o principio da nao vinculagcdo em si mesmo. A lei
de financas, por conta de verdadeiras exce¢des conjunturais e estruturais, teria deixado de ser
um reflexo exato do conjunto de sua vida financeira, e a denominada “desor¢amentagao”

consistiria em uma tentagdo permanente para 0s Governos.
A vinculacéo de recursos no seio da lei de financgas

A derrogacgdo do principio da ndo afetacdo da receitas é prevista pela propria LOLF,
em dispositivos contidos no Capitulo III do Titulo II, denominado “Des affectations des
recettes”. De acordo com o art. 6° da LOLF, todas as receitas e todas as despesas sao
agrupadas em conta tnica, intitulada “or¢amento geral” (budget général). Entretanto, o art. 16
prevé que algumas receitas podem ser diretamente afetadas a certas despesas. Essas
vinculagdes tomam a forma de “orcamentos anexos” (budgets annexes), de “contas especiais”
(comptes spéciaux) ou de “procedimentos contabeis particulares” (procédures comptables
particuliéres) no seio do orcamento geral, de um orcamento anexo ou de uma conta especial.

Segundo o previsto no art. 18 da LOLF, os “or¢camentos anexos” podem consignar, nas
condigdes previstas por uma lei de financas, somente operagdes de servi¢cos do Governo
central ndo dotados de personalidade juridica e resultante de sua atividade de producéo de
bens ou de prestacdo de servicos que deem lugar ao pagamento de taxas (ou de “preco”). A
criacdo de um orcamento anexo e a vinculacdo de uma receita a esse orcamento sO pode

resultar de um dispositivo previsto em lei de finangas (LOLF, art. 18, I).

104 LOLF, art. 6% “(...) Le budget décrit, pour une année, l'ensemble des recettes et des dépenses budgétaires de
I'Etat. (...) L'ensemble des recettes assurant I'exécution de I'ensemble des dépenses, toutes les recettes et toutes
les dépenses sont retracées sur un compte unique, intitulé budget général”.
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O orcamento anexo situa-se na hierarquia classificatoria orcamentaria ao nivel de
“missdo”. As suas operacOes sdo previstas, autorizadas e executadas nas mesmas condic¢des
daquelas do orcamento geral. Entretanto, diferentemente da regra geral, seus recursos
excedentes podem excepcionalmente constituir reserva a ser utilizada no ano posterior. As
relages entre o0 orcamento anexo e o geral sdo ambiguas. Eventualmente, sdo consignadas no
orcamento anexo dotagcbes em favor do orgamento geral, em caso de excedente de
arrecadacao de suas receitas.

Segundo Bouvier et al. (2004, p. 248), as “contas especiais do Tesouro”, que contavam
quase quatrocentas em 1947, tinham-se tornado, aquela época, um meio de deixar fora do
orcamento despesas as quais ndo correspondiam receitas auténticas ou perspectivas de
reembolso sérias, e de subtrai-las do controle do Parlamento.

As atualmente denominadas “contas especiais” s6 podem ser abertas em leis de
financas e a vinculacdo de uma receita a uma conta especial s pode resultar de um
dispositivo previsto naquela categoria de lei (art. 19 da LOLF). Podem elas ser de quatro
tipos: as “contas de afetagdo especial” (comptes d’affectation spéciale), as “contas de
comércio” (comptes de commerce), as ‘“contas de operagdes monetarias” (comptes
d’opérations monétaires) e as “contas de cooperacdo financeira” (comptes de concours
financiers).

Semelhantemente ao caso dos orgamentos anexos, as “contas especiais” situam-se na
hierarquia classificatoria ao nivel de “missdao”, e suas opera¢des sdo previstas, autorizadas e
executadas nas mesmas condi¢bes daquelas do orcamento geral. O saldo de cada conta
especial pode excepcionalmente constituir reserva a ser utilizada no ano posterior.

As “contas de afetacdo especial” consignam operacfes orcamentérias financiadas por
receitas que devem, por natureza, ter relacdo direta com as despesas em questdo. Apesar de
essas contas poderem receber aporte do orcamento geral, elas mesmas nao podem financiar
despesas daquele orcamento, de orcamento anexo ou de outra conta especial, salvo
autorizacdo expressa na lei de finangas.

As “contas de comércio” consignam operagdes de carater industrial ou comercial
efetivadas a titulo acessorio por servicos do Estado ndo dotados de personalidade juridica,
enquanto as “contas de cooperacgdo financeira” consignam os empréstimos e adiantamentos
consentidos pelo Estado.

Segundo Taiclet e Blondy (2009), o orcamento anexo e a conta de afetacdo especial
devem ser criados por uma lei de finangas, mas a autorizacdo ndo necessita ser renovada a

cada ano.
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As afetaces de receitas a outras pessoas juridicas no seio da lei de financgas, e que
forem criadas por esta prépria lei, ndo precisam ser reautorizadas anualmente. O montante
vinculado deve, contudo, ser objeto, a cada ano, de uma estimativa (avaliacdo) consignada em
anexo a lei de finangas (TAICLET; BLONDY:; 2009).

A “desorcamentacio” (débudgétisation)

A “desorcamentagdo” (débudgétisation) na Franca pode ser definida, grosso modo,
como a tendéncia (ou movimento) de deixar de fazer constar do orgamento publico despesas
que poderiam (ou deveriam) tecnicamente ser enquadradas como despesas or¢camentérias, € 0
consequente desfalque — do “conjunto de receitas” supramencionado — de recursos
correspondentes (principalmente fiscais), com sua vincula¢do a organismos ndo componentes
stricto sensu da Administragdo puablica.

No movimento da desorgamentagdo, o Governo tem deliberadamente transferido a
outros agentes especialmente criados com esse objetivo — usualmente établissements publics —
o financiamento de acGes novas ou que antes estavam sob sua responsabilidade. Segundo
Bouvier et al. (2004, p. 255), essa técnica tem servido, desde o século 19, a propdsitos pouco
nobres, tais como a camuflagem de um déficit orcamentario e a criacdo de Gbices ao pleno
conhecimento da situacdo orgcamentaria por parte do Poder Legislativo.

N&o raros sdo os exemplos da desorgcamentacdo ao longo do tempo. Lauze (2001, p.
1703) cita a criacdo do Fundo Especial de Grandes Trabalhos (1982), do Fundo de
Solidariedade a Velhice (FSV) (1993) e, mais recentemente, do Fundo de Financiamento da
Reforma das CotizacGes Patronais de Seguridade Social (FOREC), que participa no
financiamento da reducdo da jornada de trabalho. Bouvier et al (2004, p. 255) lembram o0s
empréstimos aos organismos de HLM'® e alguns investimentos concernentes as
telecomunicagdes.

O Conselho Constitucional, por sua vez, mostrou-se sensivel a contestagdo do
Parlamento quanto a “massiva desorcamentacdo fiscal”, e impds importante limite a essa
pratica. Exemplo disso ocorreu em 1995, no tangente ao caso do FSV, quando julgou que nédo
poderiam ser “desorcamentadas” despesas que apresentavam para o Governo central uma

natureza permanente. Segundo Lauze (2001, p. 1704), a principal salvaguarda hoje existente

105 TR - o ~ . . .
Habitation a loyer modéré : denominacéo das construc@es objeto de programa de financiamento do Governo
francés, geralmente ocupadas por cidaddos menos abastados.
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ainda é representada pela jurisprudéncia do Conselho, tendo em vista que a LOLF de 2001
ndo teria apresentado contribuicdes diretas a questao.

Corolario do processo de desor¢amentagdo ¢ a existéncia dos chamados “orgamentos
auténomos” (budgets autonomes). Sao estes 0s orcamentos das pessoas publicas distintas do
Governo central, cujas contas financeiras ndo se integram, por conseguinte, as leis de financas
anuais.

Casos exemplares sdo o0s servicos publicos descentralizados, beneficidrios de
autonomia orcamentaria, mas que nada mais sao do que um modo de organizacdo do Governo
central. Podem-se mencionar o0s estabelecimentos publicos nacionais com natureza
administrativa (établissements publics nationaux a caractere administratif), tais como o
Museu do Louvre, ou, ainda, certos organismos privados incumbidos das “missdes de servigo

59106

publico” " na esfera de influéncia estatal.

198 Um “servigo publico” ¢ uma atividade exercida diretamente pelas autoridades publicas (Governo central,
coletividades territoriais ou locais) ou sob seu controle, com o objetivo de satisfazer uma necessidade de
interesse geral. Assim, 0 executor do servi¢o publico pode ser, entre outros, um établissement public ou uma
empresa de direito privado, aos quais se confia uma “missao de servigo publico”, que pode, nesses casos,
assumir diversas formas, tais como concessao, licenca, franquia, etc. As atividades objeto das miss6es podem ser
relativas a soberania do Estado ou ao setor comercial ou industrial, tais como aquelas referentes a seguridade,
saude, ensino, transporte, eletricidade, abastecimento de &gua, entre outras.
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APENDICE E - A organizagco territorial e administrativa do Estado francés

A Franca ¢ um Estado unitario — em contraposicdo ao Estado federal —, pois as leis e 0
sistema judiciario sdo os mesmos em todo o seu territorio. Ao mesmo tempo, diz-se que o pais
tem uma organizacgéo descentralizada.

Desde a revisdo de 2003, a Constituicdo francesa estatui que a organizagdo da
Republica é descentralizada, reconhecendo o processo de descentralizacdo iniciado nos
primordios dos anos 1980. Em termos organizacionais, distinguem-se o conjunto da
Administracio do Governo central (les administrations de I'Etat) e as administracdes das
coletividades territoriais.

Sdo as seguintes as coletividades territoriais da Republica francesa: as comunas, 0s
departamentos, as regides, as coletividades territoriais com estatuto particular e as
coletividades de além-mar.

O territdrio nacional compreende a Franca metropolitana (o territorio continental mais
Corsega, ou Corse), quatro departamentos de além-mar e quatro territorios de além-mar.
Segundo Gunten et al. (2006, p. 69), todo o territério francés compde-se de 26 regides,
subdivididas em cem departamentos, que, por sua vez, abrangem 339 arrondissements. Estes
se dividem em cantdes (cantons), que sdo formados pelas comunas (communes), unidades de
base da divisdo territorial francesa. Ao todo, existiriam 3.839 cantdes e 36.778 comunas.

A Administracdo do Governo central pode ser exercida em nivel nacional ou local. No
primeiro caso, incumbe-se de missGes que apresentam carater nacional, e é exercida pelos
ministérios do Governo. Na segunda situacdo, o servigco desconcentrado da Administracéo do
Governo central, exercido em nivel local pelos mesmos ministérios, garante as relacBes entre
0 Governo central e as coletividades territoriais.

A administracdo territorial é assegurada (a) pelos servicos desconcentrados de
diferentes ministérios e (b) pelas administragdes das coletividades locais (regido,
departamento e comuna). No primeiro caso, 0s servicos sdo dirigidos pelo prefeito, sob
autorizacdo do ministro competente, e organizados em circunscrigdes regional, departamental
e de arrondissement. No segundo caso, as coletividades locais tém um poder decisério que
Ihes permite dispor de liberdade de administrag&o nos limites das leis do Estado.

Desde o inicio do processo de descentralizacdo administrativa, inimeras competéncias
foram transferidas as comunas, departamentos e regifes, assim como as coletividades de

estatuto particular (collectivités a statut particulier) e aquelas de além-mar. Paralelamente, as
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comunas tém-se agrupado cada vez mais sob a forma de “estabelecimentos publicos de
cooperagdo intercomunal” (établissements publics de coopération intercommunale).

Os niveis organizacionais — regido, departamento e comuna — constituem, ao mesmo
tempo, coletividades territoriais e circunscricdbes da acdo do Governo central. Os
representantes do Estado nessas coletividades denominam-se “prefeitos™®’. No
arrondissement, o Estado é representado pelo subprefeito (sous-préfet).

As coletividades territoriais tornaram-se 0s principais atores da vida local. Suas
competéncias, que lhes foram transferidas por lei desde os primérdios do processo de
descentralizacdo, vém aumentando com o tempo. S&o elas exercidas sob a égide do principio
de livre administragdo, o que tem limitado sensivelmente o controle prévio dos atos das
coletividades territoriais anteriormente exercido pelos prefeitos.

As comunas exercem competéncias em matéria de urbanismo, habitacdo, salde, acdo
social ou cultura. Os departamentos tém responsabilidades nas areas de acdo social e
saneamento, aproveitamento do espaco, cultura e patriménio e desenvolvimento econémico.
As competéncias das regides recobrem essencialmente o desenvolvimento econdmico e 0
aproveitamento territorial. Note-se que algumas competéncias sdo comuns a todos esses

niveis de coletividades territoriais.

197 Observe-se que, na lingua francesa, diferenciam-se o termo empregado para prefeito da regido ou do
departamento — préfet — daquele da comuna — maire.
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ANEXO A - O art. 89 do Regimento da Assembleia Nacional (FRANCA, 2009b)

Chapitre 111
Recevabilité financiére
Article 89

1 Les propositions de loi présentées par les députés sont transmises au Bureau de [’Assemblée ou a
certains de ses membres délégués par lui a cet effet. Lorsqu’il apparait que leur adoption aurait les
conséquences prévues par [’article 40 de la Constitution, le dépot en est refusé.

2 Les amendements présentés en commission sont irrecevables lorsque leur adoption aurait les
conséquences prévues par l’article 40 de la Constitution. L’irrecevabilité est appréciée par le
président de la commission et, en cas de doute, par son bureau. Le président de la commission peut, le
cas échéant, consulter le président ou le rapporteur général de la Commission des finances, de
[’économie générale et du controle budgétaire ou un membre de son bureau désigné a cet effet.

3 La recevabilité des amendements déposés sur le bureau de 1’Assemblée est appréciée par le
Président. Leur dépot est refusé s’il apparait que leur adoption aurait les conséquences prévues par
larticle 40 de la Constitution. En cas de doute, le Président décide aprés avoir consulté le président
ou le rapporteur général de la Commission des finances, de [’économie générale et du contréle
budgétaire ou un membre de son bureau deésigné a cet effet ; a défaut d’avis, le Président peut saisir le
Bureau de I’Assemblée.

4 Les dispositions de ['article 40 de la Constitution peuvent étre opposées a tout moment aux
propositions de loi et aux amendements, ainsi qu’aux modifications apportées par les commissions
aux textes dont elles sont saisies, par le Gouvernement ou par tout député. L’irrecevabilite est
appréciée par le président ou le rapporteur général de la Commission des finances, de I’économie
générale et du contréle budgétaire ou un membre de son bureau désigné a cet effet.

5 Sont opposables, dans les mémes conditions, les dispositions des lois organiques relatives aux lois
de finances ou aux lois de financement de la sécurité sociale.



