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1. Emendas ao Or¢camento — Tipos
Conforme detalhado no site do Senado Federal:

“Existem quatro tipos de emendas feitas ao orcamento: individual, de bancada, de
comissao e da relatoria. As emendas individuais sao de autoria de cada senador ou
deputado. As de bancada sao emendas coletivas, de autoria das bancadas estaduais ou
regionais. Emendas apresentadas pelas comissoes técnicas da Camara e do Senado sao
também coletivas, bem como as propostas pelas Mesas Diretoras das duas Casas.

As emendas do relator sao feitas pelo deputado ou senador que, naquele determinado ano,
foi escolhido para produzir o parecer final sobre o Orgamento — o chamado relatorio geral.
Ha ainda as emendas dos relatores setoriais, destacados para dar parecer sobre assuntos

especificos divididos em dez dreas tematicas do orcamento. Todas as emendas sao
submetidas a votacao da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao
(CMO)

()
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As emendas ao Or¢camento sao subordinadas a normas rigidas quanto ao seu contetido e
objetivos, estabelecidas pela Constituicao, pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF-Lei
Complementar 101/00) e Lei 4.320/64, que dispoe sobre normas gerais de direito financeiro
para elaboracgao e controle dos orcamentos e balangos da Uniao, dos estados, dos
municipios e do Distrito Federal As emendas sao também objeto de requlagao feita por
resolugdes do Congresso Nacional."[1] (http://www.conasems.org.br/nota/utilizacao-de-
recursos-provenientes-de-emendas-parlamentares/#_ftnl) (grifo nosso)

E cabivel destacar que a aprovacao das emendas a despesa esta condicionada a sua
compatibilidade com o Plano Plurianual (PPA) e com a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO), bem como a legislagdao complementar, em especial a Lei n°® 4.320/64 e aLC n°
101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

e Emendas Individuais

A Emenda Constitucional (EC) n° 86/2015 tornou obrigatéria a execugao or¢amentaria e
financeira das emendas individuais inseridas pelos parlamentares na LOA, aprovada a
cada ano, que rege o Or¢camento Federal.

Conforme determina o § 9° do art. 166 da Constitui¢ao Federal (CF), incluido pela EC n°
86/2015, as emendas individuais inseridas pelos parlamentares ao Projeto de Lei
Orgcamentaria serao aprovadas no limite de 1,2% da Receita Corrente Liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que 0,6%, ou seja, metade deste valor
devera ser destinado pelos parlamentares a agoes e servigos publicos de saude.

Segundo o § 10 do mesmo artigo, também incluido pela EC n° 86/2015, a execugao do
montante destinado a agoes e servicos publicos de saude, inclusive custeio, sera
computada para fins do cumprimento do inciso I do § 2° do art. 198, vedada a destinacao
para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

Além disso, a Uniao nao executara as emendas impositivas nos casos de impedimentos de
ordem técnica (art. 166, § 14).

Acerca das emendas individuais, cumpre destacar o que preceitua a Resolugao n° 1/2006-
CN[2] (http://www.conasems.org.br/nota/utilizacao-de-recursos-provenientes-de-
emendas-parlamentares/#_ftn2), aprovada pelo Congresso Nacional e promulgada pelo
Presidente do Senado, que dispde sobre a Comissao Mista Permanente a que se refere 0 §
1° do art. 166 da Constituicao, bem como a tramitacao das matérias a que se refere o
mesmo artigo.

A citada resolucao aponta que as emendas individuais devem atender as disposi¢oes
contidas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias e na legislacao aplicavel e, no caso de
projetos, resultar, em seu conjunto, em dotagao suficiente para conclusao da obra ou da
etapa do cronograma de execugao a que se refere.
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* Emendas de Custeio — Incremento Teto Média e Alta Complexidade (MAC) e Piso de Atengao
Basica (PAB)

Além da destinac¢ao para investimentos, as emendas individuais também poderao estar
alocadas para incrementar, em carater temporario, o Piso de Atencao Basica e os
Procedimentos do Teto da Média e Alta Complexidade desde que sejam obedecidos
critérios estabelecidos pelo Ministério da Saude.

Segundo a Lei n° 13.408/16 (dispOe sobre as diretrizes para elaboracgao e execugao da Lei
Orgcamentaria de 2017) em seu art. 40, § 6°, independentemente da op¢ao de custeio ou
investimento, as emendas parlamentares que adicionarem recursos a transferéncias
automaticas e requlares a serem realizadas pela Uniao a ente federado serao executadas,
segundo normativo a ser publicado respectivamente pelos Ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e da Saude, como acréscimo ao valor financeiro
dos tetos transferidos a Rede SUS, constituindo valor a ser somado aos repasses para
cumprimento de metas contratualizadas por integrantes da Rede.

Nesse sentido, o Ministério da Saude publicou a Portaria n° 788, de 15 de marcgo de 2017,
que regulamenta a aplicagao das emendas parlamentares que adicionarem recursos ao
SUS no exercicio de 2017, para incremento do Teto de Média e Alta Complexidade e do Piso
de Atencao Basica.

Conforme a referida portaria (art. 4°), a aplicacao das emendas parlamentares para
incremento do Piso de Atencao Basica sera realizada em cardter tempordrio em até 100%
do somatdrio dos Pisos de Atengdo Badsica (PAB), Fixo e Variavel, aferidos em 2016 para o
municipio — apenas na modalidade 41 (transferéncia fundo a fundo a municipios) e na
acao orcamentaria 4525 (apoio a manutencao de unidades de saude).

Considerando a vedagao expressa o pagamento de despesas de pessoal e encargos sociais
no caso de emendas individuais (art. 166, § 10, CF), a execugao dos recursos de emenda
parlamentar de custeio deve obedecer a legislagao vigente, dentre as quais a Lei
Complementar 141/12 que define o que sao agoes e servigos publicos de saude, a Portaria n.
204/2007 (Bloco de Atencao Basica), assim como o estabelecido na Politica Nacional de
Atencao Basica — PNAB.

No tocante ao incremento do Teto MAC (art. 3°, Portaria 788/2017), a destinacado de emenda
parlamentar também sera realizada em carater temporario, limitada em até 100% da
produgao apresentada na média e alta complexidade da unidade no exercicio de 2016.
Esse valor serda transferido apenas nas modalidades 41 (transferéncia fundo a fundo a
municipios) e 31 (transferéncia fundo a fundo a estados) e na agao orcamentaria 4525
(apoio a manutenc¢ao de unidades de saude).

O Bloco de Atencao de Média e Alta Complexidade (MAC) envolve as agoes de atengao
meédico hospitalar, bem como aquelas destinadas as despesas dos seguintes programas:
Centro de Especialidades Odontoldgicas — CEO; Servigo de Atendimento Mével de
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Urgéncia — SAMU; Centro de Referéncia em Saude do Trabalhador; Adesao a
Contratualizagcao dos Hospitais de Ensino de Pequeno Porte e dos Filantrépicos; dentre
outros.

Desse modo, considerando a vedagao expressa de pagamento de despesas de pessoal e
encargos sociais no caso de emendas individuais (art. 166, § 10, CF), a execugao dos
recursos de emenda parlamentar de custeio deve obedecer a legislacao vigente, dentre as
quais a Lei Complementar 141/12 que define o que sao agoes e servigos publicos de saude e
a Portaria n. 204/2007 (Bloco de Média e Alta Complexidade).

Em face do exposto, desde que nao seja para pagamento de pessoal e encargos sociais,
bem como das despesas vedadas (art. 6° da Portaria 204/GM/MS de 2007) e, no caso de
entidades privadas sem fins lucrativos, as metas previstas no contrato, convénio ou
instrumento congénere de contratualizagao, os recursos alocados de forma temporaria,
para os incrementos do PAB e do MAC, serao aplicados na manuten¢ao da unidade de
atencao informada na portaria de habilitacao, dentro dos seus componentes e limites
financeiros correspondentes (arts. 11 e 14 da Portaria 204/GM/MS de 2007).

Cumpre ressaltar que, sequndo o § 4°, do art. 4°, da Portaria 788/GM/MS de 2017,
consideram-se de manutencao as atividades que nao contribuem, diretamente, para a
formacao ou aquisicao de um bem de capital, e que propiciam as condi¢coes adequadas de
infraestrutura e de recursos materiais destinados a assisténcia em saude.

A Portaria n° 788/2017 dispoe, ainda, que os recursos de emendas serao transferidos em
até 6 (seis) parcelas, a contar da data de publicacao do ato especifico do Ministro de Estado
da Saude que habilitar o ente federativo ao recebimento do recurso financeiro (art. 7°, § 3°).

Contudo, a referida Portaria nao trata da data da realizacao da despesa que podera ser
coberta com os incrementos. Desse modo, considerando todo o disposto no normativo
entende-se que esses recursos poderao ser utilizados para pagamento de despesas de
custeio realizadas no ano referente a emenda, a contar da data de publicacao do ato

especifico do Ministro de Estado da Satide que habilitou o ente federativo.

e Das alteragoes trazidas pela Portaria n° 2.257, de 6 de setembro de 2017

Em 14 de setembro de 2017 foi publicada no DOU a Portaria n° 2.257, que alterou o § 4° dos
artigos 3° e 4° da Portaria n°® 788/GM/MS, de 15 de margo de 2017, 0s quais passaram a
vigorar nos seguintes termos:

“Art. 3°(...)

® 4° Para fins do disposto no § 3% consideram-se de manutenc¢ao as atividades que néo contribuem,
diretamente, para a formacao ou aquisicdo de um bem de capital, e que propiciam as condi¢coes
adequadas de infraestrutura e de recursos materiais destinados a assisténcia em satide, sendo
vedada a aplicacao dos recursos de que trata este artigo para pagamento de pessoal e encargos,
apenas no caso de recursos oriundos de emendas parlamentares individuais, em observancia ao §
10, do art. 166 da Constituigao Federal”.
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()
Art. 4°(..)

® 49 Para fins do disposto no § 3% consideram-se de manutengao as atividades que nao contribuem,
diretamente, para a formacao ou aquisigdo de um bem de capital, e que propiciam as condi¢coes
adequadas de infraestrutura e de recursos materiais destinados a assisténcia em satide, sendo
vedada a aplicacao dos recursos de que trata este artigo para pagamento de pessoal e encargos,
apenas no caso de recursos oriundos de emendas parlamentares individuais, em observancia ao §
10, do art. 166 da Constituigao Federal”. (grifo nosso)

De pronto é cabivel destacar que a citada Portaria alterou seu texto, especificamente, para
fazer constar que a vedacao para pagamento de pessoal e encargos diz respeito APENAS
ao caso de recursos oriundos de emendas parlamentares individuais.

Ocorre que da leitura do texto em vigor NAO se deve concluir pela possibilidade de serem
aplicados recursos oriundos dos demais tipos de emendas para pagamento de pessoal e
encargos.

Ora, inexistindo norma explicita sobre a permissao ou vedacgao de aplicagao de recursos
provenientes dos outros tipos de emendas parlamentares para pagamento de pessoal e
encargos, faz-se necessaria uma analise mais aprofundada sobre o tema.

Primeiramente, cabe apontar que embora a modificagao realizada na Portaria 788/2017
aparentemente se relacione com a tese adotada no Parecer n°
01142/2017/GCG/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU, exarado no NUP 25000.416118/2017-33, da
Consultoria Juridica junto ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, o
referido parecer é opinativo.

O citado Parecer foi emitido em decorréncia de solicitacao de manifestagcao da Consultoria
Juridica junto ao Ministério da Saude sobre a possibilidade de utilizacao de recursos
oriundos de emendas parlamentares, exceto as emendas individuais, para o pagamento de
despesas com pessoal na area da saude e concluiu que, no 4mbitos dos repasses fundo a
fundo do SUS, as transferéncias de recurso a outros entes federativos derivadas de
emendas parlamentares devem, em regra, ser classificadas como obrigatorias, e nao como
voluntarias e que, desta forma, nao se aplica a vedagao constitucional prevista no artigo
167, inciso X, da CF, ressalvado o caso especifico das emendas individuais, devido a
expressa vedagao constitucional prevista no art. 166, § 10, da CF.

Em sua conclusao o citado parecer OPINOU “pela existéncia de fundamentos juridicos
solidos para defender a possibilidade de utilizacao de recursos oriundos de emendas
parlamentares, exceto as emendas individuais de execugao obrigatoria, para o pagamento
de despesas com pessoal na drea da saude, desde que os recursos sejam executados por
meio de transferéncia obrigatdria a estados e municipios’.

Destaque-se que nao h3, até o momento, posicionamento do Tribunal de Contas da Uniao
sobre as emendas parlamentares na area da saude no que se refere a possibilidade de
utilizacao de recursos provenientes de emendas, exceto as individuais, para pagamento de
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pessoal € encargos.

Entretanto, o Acérdao TCU n° 287/2016-Plenario o Tribunal de Contas da Uniao, apesar de
tratar especificamente da execugao obrigatéria de emendas parlamentares individuais, se
norteia no entendimento de que as emendas parlamentares em geral possuem como
objeto despesas discricionarias e que as transferéncias de recursos dela derivadas sao
classificadas como voluntarias. Desta forma, considerado tal posicionamento, restaria
vedada a possiblidade de utilizagao dos recursos oriundos de emendas parlamentares
para o pagamento de despesas com pessoal independentemente do tipo de emenda.

e Emendas Coletivas

Acerca das Emendas Coletivas, cumpre destacar que a Resolugao n° 1/06-CN procurou dar
uma nova orientag¢ao no sentido de promover o planejamento articulado e continuado por
parte dos colegiados que as apresentam, buscando evitar o desperdicio de recursos
publicos.

e Emendas de Comissoes

Conforme especifica o artigo 43 da Resolugao n° 1/06-CN, as comissoes permanentes do
Senado e da Camara dos Deputados e as comissdes mistas permanentes do Congresso
nacional podem apresentar emendas ao projeto, no ambito de suas competéncias
regimentais.

As emendas de comissao devem estar acompanhadas da ata da reuniao que decidiu pela
sua apresentacao, ter carater institucional e representar interesse nacional, identificar o
objeto com precisao e nao podem destinar recursos para entidades privadas, salvo se a
programacao estiver contemplada no projeto. Além disso, devem conter na sua
justificagao: elementos, critérios e férmulas que determinem a aplicagao dos recursos, em
funcao da populacao beneficiada pela respectiva politica publica, quando se tratar de
transferéncias voluntarias de interesse nacional (art. 44).

Por fim, o art. 45 da mesma resolucgao destaca que “as emendas de remanejamento
somente poderao propor acréscimos e cancelamentos em dotagoes de carater institucional
e de interesse nacional, no ambito do mesmo orgao or¢amentario e do mesmo grupo de
natureza de despesa, observada a compatibilidade das fontes de recursos” (grifo nosso).

1.2.2. Emendas de Bancadas Estaduais

Os artigos 46, 47 e 48 da Resolugao n° 1/06-CN detalham a dindmica no processo
legislativo sobre as emendas de bancada estadual.
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Conforme regulamento vigente, as Bancadas Estaduais no Congresso Nacional poderao
apresentar emendas ao projeto, relativas a matérias de interesse de cada Estado ou
Distrito Federal e devem estar acompanhadas da ata da reuniao que decidiu pela sua
apresentacao, representar interesse estadual ou do Distrito Federal e identificar o objeto
com precisao, sendo vedada a designacao genérica de programacao que possa contemplar
obras distintas ou resultar em transferéncias voluntarias para mais de um ente federativo
ou entidade privada.

No caso de projeto, tais emendas podem contemplar, alternativamente, a projeto de grande
vulto, conforme definido na lei do plano plurianual ou projeto estruturante, nos termos do
Parecer Preliminar, especificando-se o seu objeto e a sua localizagao.

Jano caso de atividades ou operagoes especiais, restringir-se as modalidades de
aplicacéao 30 (trinta — governo estadual) e 90 (noventa — aplicagao direta).

A justificagao deve conter elementos necessarios para avaliar o custo-beneficio da agao
pretendida e seus aspectos econémico-sociais; o valor estimado, a execugao orcamentaria
e fisica acumulada e o cronograma da execucgao a realizar, em caso de projeto; e as fontes
de financiamento e eventuais contrapartidas.

Ja as emendas de remanejamento somente poderao propor acréscimos e cancelamentos
em dotagdes no ambito da respectiva Unidade da Federagdo, mesmo 0rgao e mesmo grupo
de natureza de despesa, observada a compatibilidade das fontes de recursos (art. 48 da
Resolugao n® 1/06-CN).

Assim, observa-se que as emendas de bancada sao voltadas aos Estados ou Distrito
Federal e, no caso de projetos, devem contemplar a projeto de grande vulto ou
estruturantes e, no caso de atividades ou operagoes especiais, devem se restringir as
modalidade de aplicagao 30 e 90, sendo vedada a designagao genérica de programagao que
possa contemplar obras distintas ou possam resultar, na execugao, em transferéncias
voluntarias, convénios ou similares para mais de um ente federativo ou entidade privada.

2. Prestacao de Contas

A prestacao de contas referente a aplicagao dos recursos recebidos por meio de emenda
parlamentar sera realizada no Relatério Anual de Gestdo (RAG) do respectivo ente
beneficiado, no qual devera estar demonstrado que os recursos foram utilizados sequndo
as normativas vigentes.

3. Consideragoes Finais
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Considerando que as emendas de bancada sao voltadas aos Estados ou Distrito Federal e,
no caso de projetos, devem contemplar a projeto de grande vulto ou estruturantes e, no
caso de atividades ou operagoes especiais, devem se restringir as modalidade de aplicagao
30 e 90, sendo vedada a designacao genérica de programacao que possa contemplar obras
distintas ou possam resultar, na execuc¢ao, em transferéncias voluntarias, convénios ou

similares para mais de um ente federativo ou entidade privada;

Considerando o fato de Parecer Juridico possuir carater meramente opinativo;

Considerando inexistir, até o momento, regra especifica ou posicionamento firmado pelo
Tribunal de Contas da uniao acerca da possibilidade de utilizagao de recursos oriundos de
emendas parlamentares, exceto as emendas individuais, para o pagamento de despesas
com pessoal na area da saude;

SUGERE-SE aos interessados que formulem, no intuito de se resguardar, consulta perante
o Tribunal de Contas do seu respectivo Estado acerca da possibilidade de aplicar recursos
oriundos de emendas parlamentares, exceto as emendas individuais, no pagamento de
pessoal e encargos.

Por fim, é cabivel ressaltar que, ao receber recursos oriundos de emendas parlamentares,
os entes devem observar que a aplicagao dos mesmos esta adstrita ao objeto da emenda e,
ainda, as diretrizes apontadas na Portaria que requlamentou sua aplicabilidade a época
em que foram propostas.

CONFIRA A NOTA NA INTEGRA (http://www.conasems.org.br/wp-
content/uploads/2017/09/Nota-Emendas-Parlamentares.pdf)

Assessoria Juridica e Assessoria Parlamentar do CONASEMS

[1] (http://www.conasems.org.br/nota/utilizacao-de-recursos-provenientes-de-emendas-
parlamentares/#_ftnrefl) http://www12.senado.leg.br/noticias/glossario-
legislativo/emendas-ao-orcamento

[2] (http://www.conasems.org.br/nota/utilizacao-de-recursos-provenientes-de-emendas-
parlamentares/#_ftnref2) http://www2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-
22-dezembro-2006-548706-normaatualizada-pl.html
(http://www2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezembro-2006-
548706-normaatualizada-pl.html)

Nota conjunta Diretoria Colegiada da ANVISA

(http://www.conasems.org.br/nota/nota-conjunta-conass-e-conasems-sobre-indicacao-pelo-poder-
executivo-federal-de-nomes-para-composicao-da-diretoria-colegiada-da-agencia-nacional-de-vigilancia-
sanitaria/)
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