SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle

Nota Técnica de Adequacdo Orcamentaria e Financeira n°® 31/2021.
Em 28 de maio de 2021.

Assunto: subsidios para andlise da adequacéo
orcamentéaria e financeira da Medida Proviséria n°
1.051, de 19 de maio de 2021, que ‘“Institui o
Documento Eletronico de Transporte e altera a Lei n°
11.442, de 5 de janeiro de 2007, a Lei n°® 13.703, de 8
de agosto de 2018, a Lei n® 10.209, de 23 de marco
de 2001, e aLein®5.474, de 18 de julho de 1968”.

Interessados: Plenarios da Camara dos Deputados
e do Senado Federal.

1 Introducao

Nos termos do art. 62 da Lei Fundamental, o Excelentissimo Senhor
Presidente da Republica editou a Medida Proviséria n° 1.051, em 19 de maio ultimo,
por meio da qual “institui o Documento Eletronico de Transporte e altera a Lei n°®
11.442, de 5 de janeiro de 2007, a Lei n°® 13.703, de 8 de agosto de 2018, a Lei n°®
10.209, de 23 de marco de 2001, e a Lei n°® 5.474, de 18 de julho de 1968”. A MPV
1.051 foi remetida ao Parlamento por meio da Mensagem n° 208, de 18 de maio de
2021, acompanhada da Exposi¢ao de Motivos EMI n° 00016/2021 MINFRA ME MJSP
MME, de 12 de maio de 2021.

Nos termos do art. 62, 8 9°, da Constituicdo Federal, cabe a uma comisséao
mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisoérias e sobre elas emitir
parecer, antes de serem apreciadas, em sessdes separadas, pelo Plenario de cada
uma das Casas do Congresso Nacional. Entretanto, devido a emergéncia em saude

publica decorrente da pandemia da Covid-19, a tramitacdo e a forma de apreciacao
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das medidas provisérias foram modificadas, por meio do Ato Conjunto das Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal n° 1, de 2020.

Por defluéncia da sistematica excepcional, os prazos regimentais foram
encurtados de forma significativa, sendo as medidas provisorias instruidas perante o
Plenario da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Nestes termos, foi
excepcionalmente autorizada a emissao de parecer em substituicdo a comissao mista

por parlamentar de cada uma das Casas designado na forma regimental.

Nada obstante, seguem vigentes demais normas balizadoras da tramitacao
legislativa. Neste sentir, especialmente se invoca a Resolucéo n° 1, de 08 de maio de
2002 (Resolucdo n° 1, de 2002-CN), exarada com o particular propoésito de
regulamentar a apreciacéo das medidas de excec¢ao pelo Congresso Nacional. Ao art.

19 do certificado normativo estabeleceu-se que:

Art. 19. O 6rgado de consultoria e assessoramento orgamentario da
Casa a que pertencer o Relator da Medida Proviséria encaminhara
aos Relatores e a Comissao, no prazo de 5 (cinco) dias de sua
publicacdo, nota técnica com subsidios acerca da adequacédo
financeira e orgamentaria de Medida Provisoéria.

Portanto, em virtude de suas competéncias regimentais e do enderecamento
do dispositivo aludido, cabe a esta Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo e
Controle elaborar a pertinente nota técnica acerca da adequacdo orcamentaria e
financeira da medida provisoria sob apreciacdo. A nota técnica deve atender ao
disposto no art. 5°, § 1°, da Resolugéo n° 1, de 2002-CN, que prescreve 0s requisitos
a serem abordados quando do exame de compatibilidade e adequacdo orcamentéaria

e financeira:

analise da repercussao sobre a receita ou a despesa publica da Unido
e da implicagdo quanto ao atendimento das normas orgamentarias e
financeiras vigentes, em especial a conformidade com a Lei
Complementar n° 101, de 2000, a lei do plano plurianual, a lei de
diretrizes orcamentarias e a lei orcamentéaria da Unido.
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2 Sintese da medida provisoria

A presente medida proviséria tem por objeto a instituicdo do Documento
Eletronico de Transporte (DT-e), cuja geracao e emissao devem, em regra, preceder
a operacao de transporte de carga no territério nacional. Na exposi¢do de motivos, 0s
ministros de Estado aclaram que o DT-e tera o conddo de substituir, eliminar ou
consolidar até noventa documentos que, direta ou indiretamente, sdo emitidos em

razdo das operacgfes de transporte no Pais.

Com a adocéo do DT-e, pois, intenta-se contribuir para a redu¢cado do chamado
“custo Brasil”, por fomentar eficiéncia nas operac¢des logisticas modais e intermodais,
e, principalmente, na sua fiscalizacdo pelos 6rgaos detentores de poder policia, em
especial pela agéncia reguladora que sera confirmada consoante dispde o art. 6° e
pelo Departamento de Policia Rodoviaria Federal, conforme estatui o art. 8°. A
expectativa, com a adocao de sistemas de monitoramento e controle eletrénico, é de
gue ndo sejam necessarias constantes e longas paradas para verificagdo documental

por amostragem e para pesagem da carga.

A EMI n° 00016/2021 MINFRA ME MJSP MME adita que as tecnologias a
serem empregadas serdo aquelas ja disponiveis no mercado. Seriam elas o
reconhecimento Optico de caracteres (OCR), que permite a leitura automatica das
placas dos veiculos, e a identificagdo por radiofrequéncia (RFID), que propicia a leitura
de etiqueta eletrdnica instalada em local visivel do veiculo, tal qual atualmente se

adota em pracas de pedagio de rodovias concedidas.

Como efeito estrutural, estima-se que a adocdo da DT-e possibilitara uma
melhor programacgéao dos servigos de transporte e transbordo de carga entre modais
distintos, albergados por um s6 Conhecimento. Além disso, pretende-se coibir a

pratica da denominada “carta frete”, em prejuizo para o Transportador Auténomo de
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Carga (TAC), que verifica parcelas relevantes do excedente apropriado por
intermediarios de frete. Com o seu extrato de DT-e, o caminhoneiro tera maior
facilidade, inclusive, para comprovar a renda pessoal e acessar fontes de

financiamento de forma menos desfavoravel.

Os demais aperfeicoamentos em normas complementares visam a conferir
maior robustez ao instrumento, especialmente em favor do transportador. Ressalte-se
gue o pagamento do frete devera necessariamente ser efetuado em favor do credor,
gue ndo necessariamente o Transportador, quanto menos terceiro intermediario de
frete. Isso porque o crédito pela prestacdo do servi¢o passara a estar sempre expresso
em cartula passivel de endosso, cessdo ou penhor, mesmo no caso de TAC. O titulo,
por sua vez, consigna direitos disponiveis, negociaveis, reduzindo potencialmente o

custo de capital para os elos menos estruturados da cadeia de valor.

3 Subsidios acerca da adequacédo orgcamentaria e financeira

Conforme mencionado na introducdo desta nota técnica, o exame de
compatibilidade e adequacdo orcamentaria e financeira deve verificar a repercussao
sobre a receita ou a despesa publica da Unido e o atendimento das normas
orcamentarias e financeiras vigentes, em especial da Lei Complementar n°® 101, de
2000, da lei do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei

or¢camentéria da Uniéo.

Verifica-se que o escopo da presente andlise se limita Unica e exclusivamente
a aferir a conformacao dos termos da medida provisoria as disposi¢cdes constitucionais
e legais que tratam das matérias orcamentéario-financeiras. Por essa razao, via de
regra, a nota técnica de adequacgédo orcamentaria e financeira ndo cabe avaliar a
pertinéncia dos pressupostos constitucionais para edicdo de medidas provisérias, as

quais somente sdo cabiveis para atender situacdes urgentes e relevantes que nao
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possam ser prontamente atendidas pela via legislativa ordinaria, conforme determina

0 art. 62 da Constituicao.

Quanto a esse aspecto, as informacdes constantes da EMI n°® 00016/2021
MINFRA ME MJSP MME, sumariadas anteriormente, sdo parcialmente bastantes para
demonstrar a observancia dos referidos requisitos, especialmente no tocante ao
equilibrio fiscal almejado. Com relacdo as regras orcamentario-financeiras em si,
convém resgatar que, em decorréncia da pandemia de Covid-19, foi reconhecida a
ocorréncia do estado de calamidade publica, consubstanciado no Decreto Legislativo
n° 6, de 20 de margo de 2020, que afastou temporariamente a aplicacao de algumas
regras fiscais de controle das financas publicas, conforme previsdo ao art. 65 da Lei

de Responsabilidade Fiscal.

Posteriormente, com a promulgagéo da Emenda Constitucional n° 106, de 7 de
maio de 2020, elevou-se ao altiplano constitucional a flexibilizacao das regras fiscais
durante a vigéncia de estado de calamidade publica nacional reconhecido pelo
Congresso Nacional. Contudo, como os efeitos do Decreto n°® 6/2020 cingiram-se a
2020, o advento do novo exercicio financeiro comprometeu a eficacia das normas
excepcionais prescritas na citada Emenda Constitucional n® 106/2020. Dessa forma,

em 2021, voltou a ser exigida a observancia plena das regras fiscais vigentes.

No que se refere a MPV em questdo, ndo foi demonstrado impacto
orcamentario e financeiro da adocao do sistema a ser implantado. Cumpre destacar
gue os arts. 5° e 10 abrem a prerrogativa para que a Unido explore a emisséao do DT-
e por meio de concessao ou de permissédo, ou mesmo de delegacao para entidade da
administragcao publica federal indireta.

Assim, por um lado, ndo ha como estimar quanto dos recursos fiscais estariam
comprometidos para a implantacdo do sistema, posto que ainda h4 que modelar o
negécio e aferir a sua atratividade para a concessdo. Por outro, a possibilidade de
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concessdo denota expectativa de receita para além da mera cobertura dos custos

operacionais, com impacto fiscal positivo.

De qualquer sorte, a EMI n° 00016/2021 MINFRA ME MJSP MME aduz que,
conquanto ja seja de amplo dominio a tecnologia a empregar, haver-se-a de
desenvolver “plataforma de Governo integrada a aplicativos comerciais” para
comunicar com 0S Usuarios, contratantes e subcontratantes do frete. E a entidade que
explorar a emissdo do DT-e deve ser capaz de prover tecnologia para “troca de
informacbes com entidades que exercam a atividade de escrituracdo de duplicatas

escriturais”.

Outrora, a Empresa de Planejamento e Logistica houvera iniciado o
desenvolvimento de ferramenta compativel, mas que foi descontinuado por problema
na contratacdo que levou a glosa pela Egrégia Corte de Contas. Nao houve mencgéo
a se a ferramenta em vias de ser desenvolvida aproveitara o que porventura tenha
sido entregue durante a vigéncia do contrato paralisado, ou se o esforgo tera de ser

refeito, com custo integral ndo informado.

Qualguer que seja o caso, a medida proviséria ndo se fez acompanhar de
qualquer estimativa que possa estear com concretude a apreciagdo sob o ponto de
vista da gestao fiscal responsavel, objeto de regulamentacéo da Lei Complementar n®
101, de 4 de maio de 2000. Neste particular, destaque-se notadamente que:

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao
patrimdnio publico a geracdo de despesa ou assuncao de obrigacéo
gue ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Basicamente, o que o diploma estabelece é que estime o impacto da nova
despesa e, conforme o caso, que ela tenha sido considerada na Lei Orgamentaria em
vigor e/ou seja compensada pela ampliacdo permanente de receia ou reducéo

permanente de despesas, no caso destas serem ou ndo obrigatorias de carater
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continuado. Conforme ja discorrido, ndo foi levantado o custo de desenvolvimento,

implantacéo, operacao e manutencao do novo sistema.

Ainda assim, em médio prazo, €é presumivel que aos beneficios
socioecon6micos (para a cadeia do transporte de carga) ombreiem-se beneficios
fiscais, com a reducéo de custos administrativos pela desburocratizacéo do setor, da
fiscalizacdo dos transportes e mesmo da fiscalizacdo das operacbes. Assim, €
presumivel que a iniciativa concorrera para reduzir a informalidade e coibir a evasao
fiscal, em virtude do monitoramento de ponta a ponta entre a origem e o destino do
transporte. Logo, a reducao da burocracia e a possibilidade de melhor fiscalizagédo do
cumprimento das obrigacdes tributarias possivelmente resultardo em ganho fiscal,

embora nao retratado na Exposicédo de Motivos.

No tocante ao alinhamento as demais normas do sistema constitucional
orgcamentario, € patente o abrigamento pelo Plano Plurianual, Lei n° 13.971, de 30 de
dezembro de 2019, que estabelece ao art. 3°, inciso |, como diretriz para o quadriénio
2020/2023:

| - o aprimoramento da governancga, da modernizagéo do Estado e da
gestao publica federal, com eficiéncia administrativa, transparéncia da
acdao estatal, digitalizacdo de servigcos governamentais e promocao da
produtividade da estrutura administrativa do Estado;

Sobre a compatibilidade com a Lei de Diretrizes Or¢camentarias para 2021 (LDO
2021), ressalte-se o art. 131, caput e inciso |, da Lei n® 14.116, de 31 de dezembro de

2020, que assim estabelece:

Art. 131. As propostas de atos que resultem em criagdo ou aumento
de despesa obrigatéria de carater continuado, além de atender ao
disposto nos arts. 16 e 17 da Lei Complementar n® 101, de 2000 - Lei
de Responsabilidade Fiscal, deverao, previamente a sua edicao, ser
encaminhadas aos 6rgdos a seguir para que se manifestem sobre a
compatibilidade e a adequacéo orcamentaria e financeira:
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| - no ambito do Poder Executivo federal, ao Ministério da Economia;
e

Uma vez mais, a compatibilidade da MPV 1.051 com o dispositivo depende da
definicAo do modelo de exploracdo do servico de emissdo do DT-e, relegada a
regulamentacgéo infralegal, se por exploragéo direta ou indireta. Ademais, a estrutura
regulatéria foi relegada a disciplinamento infralegal, nos termos do art. 6° da MPV,
sem aclarar se seriam aproveitadas as estruturas das agéncias dedicadas a modais
especificos, a serem sucedidas por outra entidade. A proposito, agéncia
aparentemente ndo albergada pela Lei n® 13.848, de 25 de junho de 2019, que “dispde
sobre a gestdo, a organizagdo, o processo decisorio e o controle social das agéncias

reguladoras”, o que pode representar um desafio normativo.

Sem esse delineamento minimo, ndo se ha de falar em criagcdo ou expansao
de despesas obrigatdrias de carater continuado, a possibilitar ponderacdes sobre a
compatibilidade e a adequacéo orcamentaria e financeira. Competiria ao Ministério da
Economia certifica-lo, consoante art. 131, inciso I, da LDO 2021. N&o se identificou,
entretanto, demais colisbes potenciais com as diretrizes, 0s objetivos e as metas

estatuidas, tampouco com as demais normas gerais de Direito Financeiro.

4 Consideracdes Finais

Sao esses 0s subsidios que consideramos mais relevantes para a apreciacao
da medida provisoéria 1.051, de 19 de maio de 2021, quanto & adequagé&o orcamentaria

e financeira.

Otavio Gondim Pereira da Costa
Consultor Legislativo — Assessoramento em Orgamentos
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